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INTRODUCCION

Por segunda vez PERSPECTIVAS dedica un nime-
ro a la financiacion de las Comunidades Auténo-
mas (1) y ello es asi no sélo porque consideremos
que es un cuestién lo suficientemente importante
como para que, periédicamente tratemos de hacer
un balance para brindar a nuestros lectores un
«estado de la cuestion», sino también porque los
acontecimientos se han desarrollado con una ve-
locidad uniformemente acelerada y es mas que
presumible que en plazos no muy alejados pueda
haber modificaciones legislativas importantes. En
este niumero tratamos de ofrecer un primer avan-
ce de lo que esas modificaciones pueden repre-
sentar, al tiempo que procuramos hacer mas com-
prensible a quienes nos siguen cuales han sido las
grandes etapas y los problemas fundamentales
qgue ha encontrado en su atormentada trayectoria
histérica la financiacién de las comunidades auté-
nomas.

En efecto, desde el momento en que aparecen en
nuestro sistema los entes preautonémicos resulta
preciso arbitrar y transferirles los fondos necesarios
para su actividad y ahi comienza el complejo proce-
so a través del cual se ha ido desarrollando la finan-
ciacion de nuestras autonomias.

Por ello hemos creido oportuno iniciar este niume-
ro con un amplio trabajo de los profesores Juan
Ramallo y Juan Zornoza cuyo objetivo es doble.
De una parte, senalar cuales han sido las grandes
etapas que ha atravesado el proceso de financia-
cién autondmica, pero poniendo el acento en la arti-
culacién juridica de la organizacién de los movi-
mientos de fondos. La paciente labor de los
profesores de la Universidad Auténoma de Madrid y
de la Universidad Carlos Il permite conocer con
precision como las distintas Leyes de Presupuestos
Generales del Estado han ido recogiendo esos
movimientos de fondos. La forma en que se han
coordinado —si puede realmente utilizarse esta
expresion— la Ley Organica de Financiacion, las
leyes reguladoras del Fondo de Compensacion
Interterritorial y las Leyes anuales de presupuestos
es objeto de cuidadoso analisis, subrayando sus
ocasionales incoherencias.

Pero estas normas son insuficientes para explicar
el proceso. El Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, creado por la Ley de Financiacién de las
Comunidades Auténomas, ha generado un impor-
tante nimero de acuerdos cuya transcendencia es
imprescindible subrayar porque, excediendo cumpli-
damente su declarado caracter consultivo y de deli-
beracion ha sido —y es— el 6rgano verdaderamen-
te decisor de los acuerdos gobierno-comunidades
autonomas para decidir como se han de financiar
estas Ultimas. El valor juridico de estos acuerdos y
como sus mandatos se han incorporado al ordena-
miento positivo son, asimismo, objeto de especial
atencion.

La experiencia pone de manifiesto que, de la
gama de recursos puesta a disposicion de las
comunidades autonomas, es la participaciéon en los
ingresos del Estado la que ha constituido el punto
de apoyo basico para su financiacién. Las impor-
tantes limitaciones que impiden a las comunidades
ampliar de forma sensible sus tributos propios y el
hecho de que no se hayan cedido tributos estatales
de fuerte capacidad recaudatoria ha determinado el
importante peso de la participacion en los ingresos
del Estado. Por ello, se ha dedicado un segundo tra-
bajo, debido al profesor Antonio Giménez Monte-
ro, a este tema, con objeto, no sélo de esclarecer
cudles han sido los criterios utilizados para su fija-
cién, partiendo del «coste efectivo» de los servicios
transferidos, sino también, y muy especialmente,
analizando sus efectos en punto a la consecucion
del equilibrio fiscal vertical y horizontal. En este sen-
tido, la participacion territorializada en los ingresos
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas (el ya célebre 15 por 100) trata de dar un prin-
cipio de realidad al principio de corresponsabilidad
fiscal que es, por su parte, estudiado por el profesor
Francisco Pérez Garcia.

Si entendemos por corresponsabilidad fiscal que
el sujeto activo del gasto publico se implique direc-
tamente en la actividad recaudatoria de los ingresos
necesarios para su financiaciéon no es dificil afirmar
que la consecucién de este objetivo resulta dificil de
alcanzar en base al esquema de recursos que con-
. \Q_-—-. . X 4 .
tiene la Ley de Financiacion de las Comunidades
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Auténomas y al devenir real de los hechos. Hay un
consenso absolutamente generalizado en punto a
considerar que para las comunidades resultaba
mucho mas tentador tratar de incrementar su parti-
cipacion en los ingresos del Estado que apelar a
sus ciudadanos solicitando de ellos nuevos y direc-
tos sacrificios tributarios. Y, al tiempo, se reconoce
que la falta de capacidad normativa excluye la posi-
bilidad de un ejercicio auténtico de corresponsabili-
dad. Por ello, el mecanismo de la participacion terri-
torializada en el 15 por 100 de la cuota liquida del
IRPF es contemplada con un marcado escepticismo
por la casi totalidad de los expertos.

Con objeto de contar con una perspectiva mas
amplia del significado y de la posible articulacion de
los mecanismos de la corresponsabilidad fiscal se
ha recabado su opinién a cuatro profesores univer-
sitarios, dos economistas (los profesores Carlos
Monasterio y Joaquin Solé) y dos juristas (los pro-
fesores Gabriel Casado y Ramoén Falcén). Con-
viene destacar —aparte la expresada cualificacion
profesional— que el profesor Monasterio y el pro-
fesor Solé forman parte —junto con el profesor
Francisco Pérez, autor del estudio que sobre
corresponsabilidad se inserta en este nimero— del
equipo redactor del informe que sobre el actual sis-
tema de financiacion autonémica y sus problemas
solicitd, en su reunion del 7 de octubre de 1993, el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Dicho informe, ya rendido al Consejo, esta cons-
tituido por dos partes bien diferenciadas. La prime-
“t2’de ellas tiene como finalidad detectar y exponer
los problemas que plantea el actual sistema de

financiacion autonémica —que se apoya basica-

v

ca continuacién, efectuar un /legngslm_disus_gam

sas roponer las
considerado necesarias. Las conclusiones basicas

ﬁ primera parte|pueden resumirse en los
i

ntes puntos.

En primer lugar, se muestra la necesidad de
abordar un replanteamiento total de la financiacién
autondémica. El viejo modelo ha quedado agotado y
no es posible hallar soluciones efectivas tratando de
resolver fragmentariamente problemas aislados.

Segunda conclusién es la necesidad de que
todos los empleados sean conscientes del com-
promiso politico que subyace en toda organizacién
politica descentralizada, es decir, entre autonomia
y solidaridad, lo que exige una actitud especial-

mente cooperante en los di iveles de go-
bierno.

En tercer lugar, el aumento del grado de corres-
ponsabilidad de las comunidades auténomas exige,
inexorablemente, que puedan disponer de sus pro-
pios instrumentos financieros para buscar mediante
ellos recursos adicionales.

ma de la Ley Organica de Financiacién dé fas.
Comunidades nomas, si se consiguiera el

- i (oot
mente en Ios trlbutos cedldos y en las participacio- ~

La contrapartida de la descentralizacion es la
nivelacion. La situacion actual en este punto, pro-

dicto de Tos articulos 13 y 15 de la LOFCA, cuyas

respectivas funciones aparecen confusamente dise-
nadas, s6lo puede solventarse mediante la aplica-
cion de criterios de equidad. Dos son los que pro-
pone el Grupo de Estudio: el primero consiste en
asignar los recursos totales proporcionalmente al
numero de habitantes de cada Comunidad. El se-
gundo se formula diciendo que todas las haciendas
autonémicas deben disponer, como minimo, de un
volumen de recursos que les permita financiar el
nivel de prestacion de servicios que la hacienda
central garantiza en todo el territorio espanol. En
consecuencia, si los resultados obtenidos por una
hacienda autonémica que hace el esfuerzo fiscal
requerido fueran insuficientes, la hacienda central
deberia transferirle los recursos complementarios
precisos para que pueda prestar el nivel de servi-
cios garantizados.

La reforma del sistema actual viene exigida para
conseguir dotarlo de mayor estabilidad, para lo cual

se ha de propiciar que cada hacienda autonémica
pueda buscar recursos adicionales por si misma.

¥ S S—

A este conjunto de observaciones se une la con-
veniencia de reforzar el papel que desempena
actualmente el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera y, por ultimo, la posible —y deseable— refor-

grado necesario de acuerdo para ello.

_Ldlsegunda parte del informeldesarrolla cada una
S piezas del modelo propuesto, poniendo de
anifiesto su coherencia y viabilidad.

La descentralizaciéon de los ingresos se articula,
fundamentalmente, a través de los que denomina
«impuestos autonémicos normalizados», que son
recargos sobre la base imponible de los impuestos
estatales que se compensan reduciendo las tarifas
o los tipos de gravamen, de modo tal que o haya
un_incremento de la presion fiscal total. Aunque,
segun el informe, pueden considerarse como tribu-
tos cedidos con la particularidad de que las comu-
nidades auténomas pueden regular la parte del tipo
o tarifa que tengan asignada, esta potestad norma-
tiva las diferencia de los actuales tributos_cedidos
—que, como es sabido, son aquellos que establece
y regula el Estado—, por lo que se trata, en reali-
dad, de tributos «compartidos>, denominacién esta
ultima que utiliza cumplidamente el informe.

En esta nueva categoria podrian enmarcarse no
sélo los a_bﬁﬁm cedidos sino también el
Impuesto sobre la Renta de las P%gggngs Fisicas_y
el Impuesto sobre el Valor Anadido, en su fase
minorista, que, como tributos de fuerte capacidad
recaudatoria, pueden ser elementos basicos para la

consecucion de la suficiencia financiera de las
comunidades autbnomas.




El Impuesto sobre la Renta podria utilizarse como
tributo compartido mediante la fijacion de un_tiFg
Unico aplicado sobre la base, mientras que todas las
deducciones se practicarian en la cuota correspon-
dlente a la HaC|enda central

—_—

Aunque se reconoce una mayor complicacion a la
utilizacion del Impuesto sobre el Valor Anadido en
su fase minorista, el Grupo de Estudio se muestra
partidario de su empleo.

La aplicacion de los impuestos autonémicos nor-
malizados o impuestos compartidos lleva consigo la
necesidad de que se gestionen por una administra-
cion tributaria igualmente compartida, lo que implica
profundos cambios en la actual configuracién y fun-
cionamiento de 1a Agencia Estatal de Administra-

“cion Tributaria.

El informe se extiende sobre el esquema de nive-
lacion necesario para garantizar la equidad inter-
territorial en materia de bienes publicos regionales,
mostrando la necesidad de revisar los articulos 13 'y
15 de la Ley Organica de Financiacién, que ponen
de manifiesto la existencia de una duplicacion inne-
cesaria.

El nuevo modelo de financiacién propuesto exige
profundizar en la coordinacién entre las administra-
ciones actuales, coordinacién que habra de des-
arrollarse no so6lo en materia tributaria —y ello tanto
en la elaboracién de las normas como en la gestion
administrativa—, sino también en la esfera del gasto
mediante la adecuada programacién de las inver-
siones, y en el &mbito del endeudamiento para con-
seguir el cumplimiento de las condiciones que el
Tratado de la Unién Europea impone en materia de
déficit corriente (necesidad de financiacion maxima

del 3 por 100 del PIB) y deuda publica acumulada
(deuda viva no superior al 60 por 100 del PIB).

Por dltimo, la experiencia de su funcionamiento
real aconseja al Grupo de Trabajo proponer la
potenmacnon del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, atribuyendo caracter vinculante a algunos de
sus acuerdos y dotandolo de mayores medios que
le permita afrontar en debida forma las tareas que le
exigirian los nuevos tiempos.

No es dificil vaticinar que el Informe rendido por
los Sres. Monasterio, Solé, Garcia y Sevilla Segura,
integrantes del grupo de trabajo y que, con la sola
excepcion del dltimo, colaboran en este numero,
habra de suscitar opiniones encontradas y, quiza,
su mayor mérito consista en que brinda un excelen-
te punto de apoyo para una discusion amplia res-
pecto de un tema, como es el de la financiacion de
las autonomias, en el que todos estamos directa-
mente implicados. En esa linea, este nimero de
PERsPECTIVAS, ha querido ser una pieza mas que
permita el debate solvente.

Por ultimo, se incluye una amplia seleccion de los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra que hemos considerado mas importantes y
menos accesibles a la mayoria de nuestros lecto-
res, y cuyo conocimiento y manejo puede contribuir
a formar una idea mas correcta del funcionamiento
de las haciendas autondmicas.

NOTA

(1) Anteriormente habia sido objeto de andlisis este mismo
tema en el num. 40, correspondiente al ano 1992.







SISTEMA Y MODELOS
DE FINANCIACION AUTONOMICA

Juan Ramallo Massanet
Juan Zornoza Pérez

. INTRODUCCION

Es ya habitual en nuestra literatura la caracteriza-
cién del sistema de financiacion de las comunida-
des auténomas (CC.AA.) de régimen comun (1)
como un sistema mixto, cuyo disefo constitucional
no responde ni a los principios de un sistema fiscal
Gnico o de unién, ni a los de un sistema fiscal multi-
ple o de separacion. Ello es visible desde el articu-
lo 157.1 de la Constitucién de 1978 (CE), que prevé
que los recursos de las CC.AA. estaran constituidos
por conceptos de naturaleza diversa respecto de los
cuales el poder de decisién sobre su existencia y
cuantia corresponde, en ocasiones a las CC.AA.
(sus propios impuestos, tasas y contribuciones es-
peciales o el producto de las operaciones de crédi-
to) y en otras al Estado (subvenciones u otras asig-
naciones con cargo a sus presupuestos) que, en
ocasiones, decide previa audiencia o de acuerdo
con las CC.AA. (tributos cedidos y participacion en
ingresos del Estado); todo ello con independencia
de la decision sobre el destino o empleo de dichos
recursos.

Se trata de un sistema de caracter flexible y re-
lativamente simple, puesto que el citado articu-
lo 157.1 y el articulo 158 de la CE se limitan a enu-
merar los recursos susceptibles de ser empleados
por las CC.AA., sin pronunciarse sobre cuales de
ellos habian de constituirse como fuentes primor-
diales de financiacién, quizd como consecuencia
de la falta de claridad respecto de coémo habia de
concretarse el modelo de organizacion territorial
del Estado previsto en la CE, que adolecia de una
cierta imprecision y no estaba exento de ambigue-
dades y, de otro lado, no podia desconocer la ge-
neralizaciéon de los entes preautondémicos tras el
restablecimiento de la Generalidad de Cataluna en
septiembre de 1977 (2). En definitiva, el proceso
politico de la fase preautonémica condicionaba se-
riamente el modelo de organizacion territorial del
Estado que habia de consagrar la CE; y éste, a su
vez, constituia el presupuesto a partir del cual or-
ganizar un sistema de financiaciéon que, por ello,
necesariamente debia ser abierto y relativamente
simple.

Con posterioridad, tampoco la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comu-
nidades Auténomas (LOFCA), también condiciona-
da por la previa aprobacion del Estatuto de Autono-
mia de Cataluna, fue capaz de desarrollar en todos
sus extremos un sistema de financiacion que habia
de resultar satisfactorio para la totalidad de las
CC.AA. de régimen comun y no sélo para algunas
de ellas. De ahi que la LOFCA, mas que desarrollar
las distintas clases de recursos previstas en la CE,
optara por establecer el conjunto de limites que ha-
bian de enmarcar el sistema tributario de las
CC.AA., por delimitar el &mbito de la cesion de tri-
butos y articular un sistema de autorizaciones para
el empleo del crédito publico, regulando de forma un
tanto imprecisa la participacion en los ingresos del
Estado y el sistema provisional y transitorio para su
célculo; con lo que dejaba abierta la posibilidad del
posterior desarrollo de diversos modelos dentro del
sistema de financiacion disenado en el bloque de la
constitucionalidad.

Siendo ello asi, no deberia resultar extrano que el
posterior desarrollo de esos modelos pivotara sobre
aquellas piezas del sistema previsto en la CE y
la LOFCA que, como fruto de su regulacion en el
bloque de la constitucionalidad —también en los Es-
tatutos de autonomia— requerian para su operati-
vidad el acuerdo, plasmado bien con caracter bi-
lateral, entre el Estado y cada comunidad, en las
denominadas comisiones mixtas, bien con caracter
multilateral, entre el Estado y el conjunto o algunas
CC.AA. en el Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra (CPFF). De este modo, en definitiva, el tan repe-
tido caracter consensuado de la CE y del proceso
de su aplicacion inmediata en lo que se refiere a las
CC.AA., trascendi6 mas alla de ese contexto inicial
para constituirse en una caracteristica esencial del
desarrollo del proceso autonémico, tanto en lo que
se refiere a la delimitacion y transferencia de com-
petencias, como en lo relativo a su financiacion.

Y de ello se encontraran abundantes muestras a
lo largo de nuestra exposicion, porque en los mo-
mentos actuales el acuerdo sigue siendo la base
para el desarrollo de los diversos modelos de finan-
ciacion, generalmente sobre la base de las reco-
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mendaciones del CPFF que, en ocasiones, no son
seguidas por el correspondiente acuerdo bilateral
en la Comision Mixta, lo que necesariamente supo-
ne desviaciones respecto del modelo de los acuer-
dos del CPFF, a los que se quiere conceder un valor
de referencia que juridicamente no les es propio.

Sobre tales premisas, el presente trabajo preten-
de, en definitiva, observar el grado de correspon-
dencia existente entre el sistema de financiacion de
las CC.AA. establecido en el bloque de la constitu-
cionalidad y los distintos modelos de financiacion
aplicados tras la aprobacién de la CE. Porque el sis-
tema de financiacion de las CC.AA. previsto en la
CE y en la LOFCA, pese a su caracter flexible y re-
lativamente simple, establece algunos condicionan-
tes para el empleo de los recursos que en él se in-
tegran, que seran mas o menos precisos segun los
casos y, en ocasiones, necesitaran de desarrollo
normativo. Pero lo que no cabe es prescindir abso-
lutamente de ellos, por vias pretendidamente inter-
pretativas, ni tampoco, efectuar ese desarrollo a tra-
vés de simples acuerdos, mediante instrumentos
que no sean adecuados desde el punto de vista de
la teoria de las fuentes, pues el desarrollo del blo-
que de la constitucionalidad debe efectuarse a tra-
vés de normas juridicas.

Se trata de una tarea que nos parece particular-
mente oportuna en los momentos actuales, cuando
los Acuerdos de 7 de octubre de 1993, del CPFF,
para el desarrollo del sistema de financiacion de las
CC.AA. del quinquenio 1992-1996, han suscitado
dudas de constitucionalidad y que obliga a plantear-
se, como una cuestion fundamental, cual sea la na-
turaleza y alcance de esos acuerdos bilaterales y
multilaterales a través de los que vienen implantan-
dose los distintos modelos de financiacion autond-
mica.

Il. EL CARACTER ABIERTO Y DINAMICO
DEL PROCESO DE TRASPASO DE
COMPETENCIAS COMO CONDICIONANTE
DEL SISTEMA DE FINANCIACION
AUTONOMICA

Las dificultades para articular juridicamente el
sistema de financiacién de las CC.AA. son, en
buena medida, el fruto de un proceso politico un
tanto desordenado, en el que a través de normas de
diversa naturaleza e incluso de simples acuerdos,
se trat6 de proporcionar los medios mas elementa-
les de funcionamiento a ese nuevo sujeto politico
que las CC.AA. representaron. Una primera fuente
de problemas surge de la rapida generalizacion de
los entes preautonémicos tras su inicial constitucién
sblo en las denominadas nacionalidades histéricas,
lo que obligd a concebir el proceso autonémico
como un proceso de alcance general y no soélo limi-
tado a algunos territorios o regiones. Ello aclarado,

las diversas vias de acceso a la autonomia contem-
pladas en la CE (arts. 143 y 151) y los distintos
contenidos competenciales a ellas asociados intro-
dujeron una nueva complejidad, pues resultaba tre-
mendamente complicado ordenar juridicamente un
proceso en el que coexistian entes preautonémicos
con CC.AA. regularmente constituidas por diversas
vias que suponian, ademas, distintos niveles com-
petenciales y, por ende, distintas necesidades de fi-
nanciacion.

Todas esas dificultades habian de proyectarse en
la regulacién juridica de las fuentes de financiacion
de que habian de disponer las CC.AA., constituidas
0 por constituir, para atender al cumplimiento de sus
servicios y funciones, lo que en buena medida po-
dria explicar la diversidad de fuentes, basadas en
ocasiones en acuerdos previos que parecen condi-
cionar —como luego veremos— el contenido de las
correspondientes disposiciones legales, que hubie-
ron de utilizarse a tal fin en los inicios del proceso
autonémico. En efecto, incluso tras la aprobacién de
la LOFCA y durante el denominado periodo transi-
torio (1981-1986), resultaba hasta cierto punto com-
prensible la inexistencia de un modelo cerrado para
la financiacion de unas CC.AA. que, en algunos
casos, se encontraban todavia en proceso de cons-
titucion y que, ademas, en la generalidad de los su-
puestos, continuaban recibiendo transferencias de
competencias cuya financiacion debia ser objeto de
acuerdo en las comisiones mixtas.

No obstante, la finalizacién del periodo transitorio
previsto en la LOFCA, no supuso la renuncia a la
via del acuerdo en la articulaciéon del modelo de fi-
nanciacion que habia de ser aplicado a partir de
aquel momento. Quizés ello pueda explicarse, al
menos en parte, por razones semejantes a las que
acabamos de exponer, pues el fin de aquel periodo
transitorio de financiacion no coincidid, ni podia
coincidir, con el fin del proceso de traspaso de com-
petencias, dado que la propia CE y la practica ge-
neralidad de los estatutos de autonomia —si bien
con diversas féormulas— dejaban abierta la posibili-
dad de que las CC.AA., transcurridos cinco anos
desde su constitucion, mediante la reforma de sus
estatutos, pudieran ampliar sucesivamente sus
competencias dentro del marco establecido en el ar-
ticulo 149 (art. 148.2 CE); al margen de que siem-
pre quedaria abierta la posibilidad de que el Estado
transfiriera facultades correspondientes a materias
de su titularidad (art. 150.2), supuesto cuyas conse-
cuencias en el orden de la financiacién se encuen-
tran expresamente previstas en la propia CE, pues
la ley correspondiente debera establecer la transfe-
rencia de los oportunos medios financieros.

Parece pues que la CE renuncia a cerrar el &mbi-
to competencial de las CC.AA. que, en consecuen-
cia, quedaria permanentemente abierto. Y no se
trata so6lo de que puedan atribuirse «sucesivamen-
te» a las CC.AA. competencias no previstas inicial-
mente en sus estatutos sino, ademas, del caracter
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Esencialmente abierto del proceso de transferencia
de los servicios correspondientes a las competen-
cias que las CC.AA. tuvieran asumidas, hecho que
la propia LOFCA reconoce, mas alla del periodo
transitorio de financiacion en ella establecido, al
prever con cardcter general que el porcentaje de
participacion de las CC.AA. en los ingresos del Es-
tado pueda ser objeto de revisién «cuando se am-
plien o reduzcan las competencias asumidas por la
Comunidad Auténoma y que anteriormente realiza-
se el Estado» (art. 13.3.a); circunstancia que ha de
ser tenida en cuenta cualquiera que sea su causa,
esto es, resulte de una eventual modificacion esta-
tutaria, de la transferencia de facultades por parte
del Estado, o del normal y paulatino desarrollo del
proceso de transferencias.

Ello no debe impedir que se cuestione si, cerrado
ese inicial periodo transitorio, el modelo de financia-
cion de las CC.AA. deberia ser definido Unicamente
por el Parlamento, a través de las correspondientes
decisiones legislativas y, sobre todo, cual es el
papel que cumplen los acuerdos alcanzados en los
6rganos de negociacion bilaterales (comisiones
mixtas) y multilaterales (CPFF) a que se refieren de
forma un tanto imprecisa las leyes y que parecen
constituir un elemento fundamental del sistema
constitucional de financiacién de las CC.AA., cuya
naturaleza parece imprescindible clarificar.

Para ello, conviene repasar, siquiera brevemente,
el desarrollo del proceso de financiacién autonémi-
ca desde los reales decretos-leyes que aprobaron
los regimenes preautonémicos, hasta el Acuerdo
del CPFF de 7 de octubre de 1993, cuyas conse-
cuencias son visibles ya en la Ley 21/1993, de 29
de diciembre, de presupuestos generales del Esta-
do para 1994; aunque quiza convenga advertir que
no se trata de seguir en todos sus detalles dicho
proceso sino de apuntar algunas de las caracteristi-
cas esenciales de su ordenacion juridica y, funda-
mentalmente, de intentar clarificar las confusas y
complejas relaciones que han mediado entre los
acuerdos alcanzados entre el Estado y las CC.AA.,
de un lado, y las leyes estatales en que han tenido
su reflejo, de otro.

ll. LEYES Y ACUERDOS PARA
LA FINANCIACION AUTONOMICA:
UN PROCESO DESORDENADO

1. Elinicio del proceso: el modelo
de financiacion de los entes
preautonémicos

La primera fase de la financiacién autonémica co-
menzd tras la aprobacion de los primeros reales
decretos-leyes de restablecimiento o creacién de
los denominados regimenes preautonémicos que,

L

como regla, se limitaban a habilitar a los Entes pre-
autonémicos para utilizar en la ejecucion de sus
acuerdos «los medios personales y materiales de
las Diputaciones» incluidas en su ambito territo-
rial (3); siendo solo los reales decretos dictados
para su desarrollo los que, junto a tales medios, pre-
vieron la utilizacion también de los «medios perso-
nales y materiales de la Administracion del Estado»,
que deberia ser regulada, como la de los medios de
las diputaciones, en los acuerdos de transferen-
cia (4). Como consecuencia de ello, la Ley 1/1978,
de 19 de enero, de Presupuestos Generales del Es-
tado para el ejercicio de 1978, en su art. 25, autori-
z6 al Consejo de Ministros para efectuar la transfe-
rencia de los créditos correspondientes, a las
haciendas preautondmicas (5), «en la medida en
que se acuerden, a través de Comisiones Mixtas,
transferencias de funciones y servicios del Estado a
regimenes preautondmicos restablecidos o crea-
dos».

Como se desprende de lo dicho, la autorizacion
contenida en la citada Ley de Presupuestos tenia su
causa en los reales decretos de desarrollo y, ade-
mas, parecia concebirse como una transferencia di-
recta, que no se canalizaba a través de una seccion
creada al efecto y se subordinaba a la actuacion
de las comisiones mixtas creadas en dichas dispo-
siciones de desarrollo, cuyos criterios de comporta-
miento se desconocen. Se establecia pues, para
determinar la financiacién correspondiente, un me-
canismo de negociaciones bilaterales Estado-Ente
preautondmico, sin ningin marco de referencia
conocido, cuyo resultado seria formalizado a través
de las correspondientes transferencias de crédito
desde los Presupuestos Generales del Estado.

La aprobacion de la CE, que en sus arts. 156 y si-
guientes establecio las lineas maestras del sistema
de financiacién de las CC.AA., no determind ningu-
na variacion sustancial en el proceso ya iniciado. En
efecto, la Ley 1/1979, de 19 de julio, de Presupues-
tos Generales del Estado para dicho ejercicio, que
incorpord a los estados de gastos una nueva Sec-
cién 32, denominada «Entes preautonémicos», man-
tuvo el mismo sistema de autorizacion al Gobierno
para realizar en favor de los Entes preautonomicos
las transferencias de los créditos correspondientes
a «las funciones y servicios del Estado que legal-
mente» hubieran sido transferidas (art. 3.2). Desapa-
recia, pues, la referencia expresa a las comisiones
mixtas a efectos de determinar la cuantia de la fi-
nanciacion, lo que sin embargo no debio resultar en
exceso relevante, habida cuenta de que su actua-
cién venia ya contemplada en los reales decretos a
que hemos aludido con anterioridad, de modo que
todo parecia seguir funcionando sobre la base de
unas relaciones bilaterales Estado-Entes preauto-
némicos carentes de reglamentacion.

Como hemos dicho, a partir de 1979, los acuer-
dos alcanzados en esas negociaciones bilaterales
debian reflejarse en transferencias operadas desde

_
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las distintas secciones de los estados de gastos a la
citada Seccion 32 (Entes preautonémicos). Sin em-
bargo, ello no debi6 ser asi en la practica, al menos
en todos los casos, sino que por parte de los distin-
tos ministerios y organismos auténomos se conti-
nuaron realizando transferencias de créditos direc-
tamente a los Entes preautonémicos y a las CC.AA.
que se fueron constituyendo, lo que explica que
unos anos mas tarde, en la Ley 44/1983, de 28 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1984, se incluyera un Anexo lll, de «normas de
gestion y control de los créditos presupuestarios
afectados por los servicios transferidos a las Comu-
nidades Autdbnomas», en cuyo punto 6 se establecia
que los diversos ministerios y organismos -autd-
nomos «se abstendran de realizar transferencias
directas a las Comunidades Auténomas para finan-
ciacion del coste efectivo de los servicios transferi-
dos, procurando, asimismo, que las operaciones de
modificacion de crédito permitan situar en la Sec-
cion 32, con la antelacion suficiente, las dotaciones
de créditos destinados a la cobertura del mismo»
(cuadro nam. 1).

El modelo de financiacion que se habia puesto en
marcha de ese modo, habia de continuar operando
en los ejercicios de 1980 y 1981, en que las corres-
pondientes leyes de presupuestos, en sus respecti-

vos arts. 3.3, reiteraron idéntica autorizacion que la
contenida en la Ley de Presupuestos para 1979.
Nos encontramos pues ante un primer modelo de fi-
nanciacion, nada articulado, en que el restableci-
miento o creacion de regimenes preautonémicos y
la posterior constitucién de las primeras CC.AA. de-
termina la utilizacion de medios personales y mate-
riales financiados mediante transferencias desde
los Presupuestos del Estado, previo el acuerdo de
las comisiones mixtas (6), realizadas directamente
0 a través de la nueva Seccion 32 incorporada a los
estados de gastos en el ejercicio de 1979, cuya de-
nominacion variaria en 1980 (Entes preautonémi-
cos y autonémicos) y en 1981 (Entes territoriales).

Estas comisiones mixtas, cuya intervencion ha
sido y sigue siendo fundamental en el desarrollo de
los diversos modelos de financiacién autonémica,
tienen su origen en los primeros reales decretos de
desarrollo de los regimenes preautondémicos y fue-
ron institucionalizadas —en lo que se refiere a las
cuestiones de financiacion— a partir de la Disposi-
cion transitoria tercera de la Ley Organica 4/1979,
de 18 de diciembre, que aprobd el Estatuto de Au-
tonomia de Cataluia, que no sélo encontraria su re-
flejo en los posteriores estatutos de autonomia, sino
que constituye el antecedente directo de la Disposi-
cion transitoria primera de la LOFCA, con la que

CUADRO NUM. 1
MODELO DE FINANCIACION DE ENTES PREAUTONOMICOS (1)

Diputaciones
Provinciales (2)

Medios personales
y materiales

\/

Estado

Transferencias PGE

Comisiones Mixtas
de traspasos

Directas

Seccion 32 (3)

¢

Entes preautonémicos (4)

Ejercicios de 1978, 1979, 1980, 1981.

A partir de los Presupuestos Generales del Estado (PGE) para 1979.

EBRZ

Segun reales decretos-leyes de restablecimiento o creacién de Entes preautonémicos.

Cataluna accedio6 a la autonomia en 1979 (L.O. 4/1979, de 18 de diciembre). A lo largo de 1981 accedieron: Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria.

12




coincide literalmente salvo en lo relativo a la dura-
cién del periodo transitorio (7).

2. El modelo transitorio de financiacion
a) Caracteristicas generales

En todo caso, a partir del Estatuto de Autonomia
de Cataluna, se iria produciendo de forma paulatina
la aprobacion de los estatutos de las restantes
CC.AA., que incorporaron, sin modificaciones exce-
sivamente relevantes, el sistema de recursos auto-
némicos consagrado en el art. 157.1 de la CE (8).
No obstante, dentro del sistema constitucional de fi-
nanciacion, las disposiciones transitorias de los es-
tatutos contienen ya algunas de las caracteristicas
propias del modelo transitorio de financiacion auto-
némica, pues en ellas aparecen algunos de sus ele-
mentos mas importantes, entre los que conviene
destacar los siguientes:

« El Estado garantizara la financiacion de los ser-
vicios transferidos con una cantidad igual a su coste
efectivo, lo que supone la aparicién de un primer cri-
terio para cuantificar la financiacion que cada Co-
munidad Auténoma ha de recibir desde las instan-
cias centrales para asegurar su suficiencia.

« Dicha financiacion se instrumentara a través de
un porcentaje de participacién en los ingresos del
Estado, fijado a través del método adoptado por co-
misiones mixtas paritarias que, segun cada Estatu-
to, coinciden, o no, con las comisiones mixtas de
transferencias de servicios y competencias. Se
opta, por tanto, por la via del acuerdo bilateral entre
el Estado y cada Comunidad Auténoma, que se
vera posteriormente reflejado a través de la aproba-
cién del porcentaje por la Ley de Presupuestos del
Estado, lo que supone una notable diferencia res-
pecto de los acuerdos de las comisiones mixtas de
transferencia de servicios, que adoptaran la forma
de propuesta al Gobierno, que las aprobara median-
te decreto.

« El periodo transitorio de financiacion se define
de manera diversa en los distintos estatutos, que
vienen a establecer la garantia de financiacién con-
forme al criterio del coste de los servicios hasta que
se haya completado el traspaso de los servicios co-
rrespondientes a las competencias que se les atri-
buyen; garantia a la que algunas CC.AA. anaden el
mantenimiento, en todo caso, de ese criterio duran-
te un periodo minimo de cinco o seis anos. Espe-
cialmente curiosos resultan, ademas del caso de
Canarias, que no prevé periodo transitorio alguno,
los de las CC.AA. de Asturias, Murcia y Rioja, para
cuyos estatutos esa transitoriedad debia extender-
se hasta tanto no se dictaran las disposiciones que
permitieran la financiacion total de los servicios
transferidos, disposiciones que no resulta sencillo
identificar porque dichos estatutos son posteriores a
la LOFCA, que regula en forma mucho mas precisa

la duracion de dicho periodo. De todas formas, di-
chas disposiciones estatutarias han carecido de
efectos en la practica, pues la finalizacion del perio-
do transitorio se produjo de acuerdo con el ritmo
marcado por la aprobacion en 1979 del Estatuto de
la Comunidad de Cataluna y la aplicacién del perio-
do de seis anos previsto tanto en el art. 45.1 de
dicho Estatuto, como en la Disposicion transitoria
primera 1 de la LOFCA, que sélo se cumplia en
1986, a partir de cuyo inicio oper6 el nuevo modelo,
para dicha Comunidad.

b) La financiacion transitoria en ausencia
de porcentaje de participacion

Tras la aprobacion del Estatuto de Cataluna, en
septiembre de 1980, el sistema constitucional de
financiacion de las CC.AA. seria desarrollado a
través de la LOFCA, cuya Disposicion transitoria
primera consolidé el modelo de financiacion prea-
nunciado en el Estatuto de Catalufna, aunque intro-
duciendo, como consecuencia de otros preceptos
en ella contenidos al menos una novedad relevante.
En efecto, la citada Disposicion transitoria continud
garantizando la financiacién del coste efectivo de
los servicios a través de un porcentaje de participa-
cion en los ingresos del Estado adoptado a través
del método fijado por las comisiones mixtas, pero la
relacion puramente bilateral entre el Estado y las
CC.AA. que se deriva tanto de los Estatutos como
de dicha Disposicion transitoria, se vio afectada de
forma sustancial por la aparicion en el art. 3 de la
LOFCA de un érgano colegiado, constituido para la
coordinacion de la actividad financiera de las
CC.AA. y de la Hacienda del Estado, al que se ca-
racteriza como 6rgano consultivo y de deliberacién
pero que, como veremos, cumplird funciones de
mayor trascendencia practica: el Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera (CPFF).

La aparicion del CPFF habia de introducir cam-
bios significativos en el modelo de relaciones bila-
terales Estado-CC.AA., canalizado a través de las
comisiones mixtas previstas en los estatutos de au-
tonomia, que pronto comenzarian a operar acep-
tando como punto de partida para sus trabajos los
métodos recomendados por el CPFF; con inde-
pendencia de que, en algunos casos, como el del
Acuerdo 2/1981, de 16 de septiembre, sobre los
criterios de distribucién del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial (FCI), dichas recomendaciones
parecen directamente dirigidas al Gobierno para
su introduccién en los correspondientes proyectos
de ley.

Como ha quedado dicho, la aprobacién de la
LOFCA no produjo efectos inmediatos en cuanto al
modelo de financiacion que habia de verse refleja-
do en la Ley 74/1980, de 29 de diciembre, de Pre-
supuestos Generales del Estado para el ejercicio de
1981 que, no obstante, inici6 el desarrollo de una de
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las piezas del sistema constitucional de financia-
cion, al anunciar en su art. 18 que, en cumplimiento
del art. 158.2 de la CE, se constituiria en el Presu-
puesto para 1982 un Fondo de Compensacion,
cuyo importe habria de fijarse y distribuirse de con-
formidad con lo previsto en la LOFCA. Pero dicho
texto legal, que en su art. 16 regulé el FCI, no con-
tenfa elementos suficientes para hacer posible el
cumplimiento de dicho mandato, porque segun dis-
pone el citado art. 16.1 de la LOFCA, en su ultimo
inciso, la ponderacion de los indices o criterios en él
establecidos habia de realizarse por Ley, cumplien-
do ademas con el procedimiento especial previsto
en el art. 74.2 de la CE.

Fue el CPFF, a través del citado Acuerdo 2/1981,
el que vino a determinar la ponderacién de esos cri-
terios de distribucion del FCI y a decidir sobre los
destinatarios, que serian todas las CC.AA., sin que
lo que formalmente tenia el valor de una recomen-
dacién encontrara, al menos de forma inmediata, re-
flejo alguno en las correspondientes disposiciones
legales. De ahi que la Ley 44/1981, de 26 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1982, se limitara a incorporar una nueva
Seccion 33, denominada «Fondo de Compensa-
cion Interterritorial», sin establecer ningun tipo de
regulacién, que solo apareceria en la posterior
Ley 9/1983, de 13 de julio, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para dicho ejercicio, cuyo art. 21
contenia solo reglas para la transferencia de fondos
desde la correspondiente Seccion 33 a la de «Entes
Territoriales», para la disposicion de dichos créditos
por parte de las CC.AA., la incorporacion de rema-
nentes, etc. El mismo tipo de normas aparecerian
en la Ley 44/1983, de 28 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1984, cuyo
art. 22 contenia ademas la dotacién del FCI que ha-
bria de incorporarse a la correspondiente Sec-
cion 33 de los estados de gastos, e incorporaria al-
gunas reglas complementarias respecto de la
posibilidad de establecer proyectos conjuntos entre
CC.AA. y Corporaciones locales, etc.

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 ponderacion de los indices o criterios que
han de utilizarse en la distribucion del FCI; regula-
cion que soélo se produciria a través de la Ley
7/1984, de 31 de marzo, cuya Exposicion de Moti-
vos reconocio la asuncion de dichas recomendacio-
nes, .que ya habian producido efectos en los tres
ejercicios anteriores pese a carecer, formalmente,
de valor normativo alguno.

En ese ejercicio de 1981, en el que hemos en-
contrado la primera referencia al desarrollo del FCI,
se inicié también la aplicacion de otro de los recur-
sos que han de nutrir las Haciendas de las CC.AA.:
los tributos cedidos, regulados por primera vez en la
Ley 41/1981, de 28 de octubre, de Cesién de Tribu-

tos a la Generalidad de Cataluna, que entraria en |
vigor el 1 de enero de 1982.

A partir de esa fecha, hasta la extensién de la ce-
sion a las restantes CC.AA., el modelo de financia-
cion de la Comunidad de Cataluha debia haberse
singularizado, como consecuencia de la necesidad
de tener en cuenta la recaudacion obtenida por tri-
butos cedidos a efectos de calcular el porcentaje de
participacién con cargo al cual debia garantizarse la
financiacion del coste efectivo global de los servi-
cios transferidos, de conformidad con lo previsto en
la Disposicion transitoria primera 4, de la LOFCA.
Sin embargo, incumpliéndose dicha prevision, en
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
para los ejercicios de 1982 y 1983 la Comunidad de
Cataluna continué financiandose por el mismo sis-
tema de transferencias incorporadas a la Sec-
cién 32 de los estados de gastos que se aplicaba a
las restantes CC.AA., aunque con una garantia es-
pecifica de oscuro sentido, incorporada a la Dispo-
sicion final sexta de la Ley de Presupuestos para
1982, en la que se preveia que el Gobierno autori-
zaria, a propuesta de la Comisién Mixta, las modifi-
caciones necesarias para garantizar la financiacion
de las competencias y servicios transferidos. Pese a
esa clausula inespecifica, para respetar el criterio
del coste efectivo, la Disposicion final segunda del
mismo texto legal, anadié a la tradicional autoriza-
cién al Gobierno para efectuar transferencias a los
Entes preautonémicos y autonémicos, una segunda
para realizar las adaptaciones precisas, transfirien-
do o minorando créditos, «como consecuencia de
las transferencias de servicios o cesiones de tribu-
tos a las Comunidades Autbnomas».

Posiblemente no se considerd conveniente esta-
blecer un porcentaje de participacion en los ingre-
sos del Estado para una sola Comunidad Auténo-
ma, por lo que sélo en un momento posterior, tras
la aprobacién de la Ley 30/1983, de 28 de diciem-
bre, de Cesion de Tributos del Estado y de las
leyes de cesion de cada Comunidad Auténoma,
que hicieron posible la generalizacién en el empleo
de este recurso a partir del 1 de enero de 1984, se
daria cumplimiento a la Disposicién transitoria pri-
mera 4, de la LOFCA, garantizando la cobertura del
coste efectivo de los servicios mediante la combi-
nacion de esos dos recursos: tributos cedidos vy
porcentaje de participacion.

En efecto, la citada Disposicién transitoria prime-
ra de la LOFCA establecié la garantia de financia-
cién de los servicios transferidos con una cantidad
igual a su coste efectivo que, de acuerdo con su
apartado 4, seria cubierto mediante la recaudacién
obtenida por cada Comunidad por los tributos cedi-
dos y un porcentaje fijado a partir del método esta-
blecido por las comisiones mixtas considerando «el
coste efectivo global de los servicios transferidos»
minorado «por el total de la recaudacion obtenida»
por los tributos cedidos, en relacién con la suma de
los ingresos obtenidos por el Estado en los capitu-
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los | 'y Il del ultimo presupuesto anterior a la transfe-
rencia de los servicios valorados.

Ese método que habian de establecer las comi-
siones mixtas fue elaborado, en ejercicio de la com-
petencia que le atribuye el art. 3.2.c) de la LOFCA,
por el CPFF que, tras un periodo de estudios, lo
aprobaria a través de su Acuerdo 1/1982, de 18 de
febrero, en el que resulta evidente la influencia del
Informe de la Comisién de Expertos constituida para
preparar los acuerdos autonémicos que serian sus-
critos por los principales partidos politicos en 1981.

Prescindiendo del analisis de su contenido, cen-
trado como es sabido en la concrecion de los ele-
mentos que integran el coste efectivo (9), interesa
destacar que la adopcion de dicho método constitu-
yo6 el primer paso para la efectiva implantacion del
modelo de financiacion de la Disposicién transitoria
primera de la LOFCA, pues a pesar de no fijarse se-

guidamente el porcentaje a que dicha Disposicion
se refiere, las transferencias consignadas en las
Leyes de Presupuestos para los ejercicios de 1983
y 1984 obedecieron ya a la garantia de la financia-
cion del coste efectivo que se pretendia alcanzar en
ese periodo.

La implantacion del modelo transitorio de finan-
ciacion previsto en la LOFCA habia de producirse,
pues, en dos fases, una primera en que la financia-
cion de las CC.AA. se efectud a través de transfe-
rencias consignadas en la Seccién 32 de los Presu-
puestos, sin que su célculo obedeciera a ningun
criterio formalizado, y una segunda, a partir del
Acuerdo 1/1982, del CPFF, en que dicha financia-
cion siguid realizandose por la via de las transfe-
rencias consignadas en la Seccion 32, calculadas
ahora de acuerdo con el método en él establecido.
En esta segunda fase ha de destacarse que la Co-
munidad de Catalufa que, como hemos senalado,

CUADRO NUM. 2
MODELO TRANSITORIO EN AUSENCIA DE PORCENTAJE (1)

Estado
Transferencias PGE
CPFF CPFF
2 (5)
Comision
mixta (3)
[ 1
Iggilggg -«——» Seccion 32 (4) Directas Seccién 33: FCI

Y

Comunidades auténomas
y Entes preautonémicos (6)

Ejercicios de 1982, 1983.
Acuerdo 1/1982 sobre coste efectivo aplicado en 1983.
De la Disposicién Transitoria 1.2, 2.2y 3.2 de la LOFCA.

EBRZ

cedidos.
Acuerdo 2/1981.

55

A partir de 1982 se deducen de las transferencias a todos los Entes preautonomicos y CC.AA. las tasas afectas a los servicios traspasados; y en Cataluna también los impuestos

(6) En 1982 acceden a la autonomia: La Rioja, Murcia, Aragon, Castilla-La Mancha; en 1983: Extremadura, Baleares, Madrid, Castilla-Leén.
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dispuso de tributos cedidos desde el 1 de enero de
1982, aunque ello no diera lugar a la implantacion
del porcentaje de participacion que debia corres-
ponderle, se financié también por via de transferen-
cias calculadas de acuerdo con el coste efectivo,
aunque ya minorado por el importe de la recauda-
cion obtenida por ese concepto (cuadro ndm. 2).

Asi, en la Ley 9/1983, de 13 de julio, de Presu-
puestos Generales del Estado para dicho ejercicio,
se consignaron las correspondientes transferencias
para la financiacion de las CC.AA., calculadas de
acuerdo al coste efectivo de los servicios transferi-
dos en la Seccién 32 (Entes territoriales) de los es-
tados de gastos (10) y, para dar cumplimiento al
Acuerdo 1/1982, aunque so6lo la Comunidad de Ca-
taluna disponia de tributos cedidos, la Disposicion
final cuarta de la citada Ley de Presupuestos para
1983, dispuso que «cuando la transferencia de ser-
vicios comporte la cesion de tributos afectos a la fi-
nanciacion de los transferidos..., los créditos se mi-
noraran teniendo en cuenta el importe de la
recaudacion a obtener por tales tributos en funcion
de los tipos aplicables por el Estado, cualesquiera
que sean los efectivamente en vigor en la Comuni-
dad Autonoma»; norma que, como es obvio, afecta-
ba a la totalidad de las CC.AA. aunque no dispusie-
ran de tributos cedidos en el sentido del art. 11 de
la LOFCA.

Se comenzé de ese modo a considerar conjun-
tamente las transferencias y los tributos cedidos
para financiar el coste efectivo, aunque empleando
un concepto de tributo cedido que no era el previs-
to en el art. 11 de la LOFCA, porque parecian con-
siderarse como cedidos, a efectos de la financiacion
del coste efectivo, una serie de tributos que, a la
vista del art. 7.2 de la LOFCA, deben ser conside-
rados como tributos propios de las CC.AA. (11);
opcion que se habia incorporado al art. 26.4 del
Proyecto de Ley Organica de Armonizacion del Pro-
ceso Autonémico (LOAPA) y que, tras la STC
76/1983, de 5 de agosto, que considerd que se tra-
taba de una norma plenamente constitucional
(FJ. 33.°), pasaria a ser consagrada en el art. 19.4
de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso
Autonomico.

Asi, se vino a poner de manifiesto hasta qué
punto el criterio del coste efectivo y el método esta-
blecido para su calculo en el Acuerdo 1/1982, del
CPFF, condicionaban el funcionamiento de los dis-
tintos recursos del sistema constitucional de finan-
ciacion y, en concreto, de los tributos cedidos, cuya
nocion seria modificada a efectos del calculo del
porcentaje de participacion y que, frente al modelo
de cesion generalizada que preveia el art. 1 de la
Ley 30/1983, solo serian objeto de cesion efectiva
en las leyes particulares de las distintas CC.AA. en
la medida en que su rendimiento excediera del
coste efectivo de los servicios transferidos (12).

Y conviene subrayar la importancia de la citada

Ley 12/1983 en la concrecién del modelo del coste |
efectivo previsto en la Disposicion transitoria prime-
ra de la LOFCA, pues su art. 19, cuyo origen se en-
cuentra también en este aspecto en el art. 26 del
Proyecto de LOAPA —«norma complementaria de
la LOFCA» segun la STC 76/1983— establecié que
el coste efectivo de los servicios transferidos se de-
terminaria de acuerdo con «la metodologia comun,
aplicable a todas las Comunidades Autbnomas, que
aprobara el Gobierno previa elaboracion por el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera».

c) La financiacion transitoria del coste efectivo a
través del porcentaje de participacion
y de los tributos cedidos

Como habiamos senalado, el criterio del coste
efectivo se empleé para el calculo de las transfe-
rencias a las CC.AA. consignadas en las Leyes de
Presupuestos también en el ejercicio de 1984, en el
que un buen numero de ellas disponian ya de tribu-
tos cedidos, pese a lo cual todavia no se consigna-
ron los correspondientes porcentajes de participa-
cion en la Ley 44/1983, de 28 de diciembre. Por ello,
su Anexo lll.4 y 5 estableci6 que, hasta que no se
aprobara por ley dicha participacion, segin el man-
dato de su Disposicién adicional vigésimocuarta,
Unicamente seria objeto de transferencia financiera
a través de la Seccién 32 el coste efectivo de los
servicios transferidos, del que habrian de deducirse,
en todo caso, las tasas afectadas al coste de los
servicios y, para las CC.AA. que dispusieran de este
recurso, el importe estimado de la recaudacion por
tributos cedidos (13).

Seria la Ley 43/1984, de 13 de diciembre, por la
que se fijaron los porcentajes de participacion en los
ingresos del Estado en 1984, con efectos desde el
1 de enero de ese ano, la que haria posible el cum-
plimiento del modelo de financiacion previsto en la
Disposicién transitoria primera de la LOFCA, una
vez determinado el método para el célculo del coste
efectivo por parte del CPFF y puesta en marcha la
cesion de tributos. No obstante, dicha cesién habia
sido efectiva sélo para las comunidades de Catalu-
na, Galicia, Andalucia, Valencia, Aragén, Canarias
y Extremadura, por lo que respecto de las restantes
CC.AA. el porcentaje de participacion no podia de-
terminarse considerando la recaudacién de otros tri-
butos cedidos que no fueran las tasas afectadas a
los servicios transferidos.

El citado texto legal, segin ponia de manifiesto
su Exposicion de Motivos, a efectos de la determi-
nacién del porcentaje de participacién asumié el
calculo del coste efectivo realizado por las comisio-
nes mixtas adoptando la metodologia del Acuer-
do 1/1982 del CPFF que, como anticipabamos, tuvo
de este modo todos los efectos practicos con inde-
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pendencia de su falta de formalizacion juridica.
A partir de ese dato, como senalaba la citada Expo-
sicién de Motivos de la Ley 43/1984, se calcularia el
porcentaje que suponia el coste de los servicios
transferidos respecto de los ingresos que efectiva-
mente hubiera obtenido el Estado por los conceptos
tributarios no susceptibles de cesién; porcentaje
que deberia ser reducido, para las CC.AA. que dis-
pusieran de tributos cedidos, en una cuantia igual al
porcentaje que supusiera la recaudacion liquida de
los tributos cedidos obtenidos en el territorio de di-
chas comunidades, en el ejercicio inmediato ante-
rior, respecto de los ingresos impositivos del Esta-
do, en ese mismo ano, por los capitulos | y Il de su
Presupuesto, excluido el rendimiento liquido de los
impuestos susceptibles de cesién.

Segun el art. 1 de la Ley 43/1984, el porcentaje
asi fijado para cada Comunidad Autonoma, previo
acuerdo de la comision mixta correspondiente, debia
aplicarse, para determinar la participacion que le
correspondia en los ingresos del Estado, a la recau-
dacion liquida que el Estado obtuviera durante el ejer-
cicio «por los conceptos tributarios no susceptibles de
cesion a las Comunidades Auténomas e incluidos en
los capitulos primero y segundo del Presupuesto de
ingresos del Estado» lo que, como es l6gico, sélo re-
sultaba posible tras la finalizacion del ejercicio y una
vez liquidados los presupuestos. De ahi, que el cita-
do texto legal, recogiendo el contenido del Acuer-
do 1/1984, de 14 de septiembre, del CPFF, estable-
ciera en su art. 2 las cantidades que para cada Co-
munidad Auténoma resultaban «provisionalmente de
los porcentajes indicados..., sobre las estimaciones
iniciales de recaudacion», lo que inevitablemente
forzaba a una liquidacion final de la participacion, ter-
minado el ejercicio y realizada la liquidacién de los
Presupuestos, «en base a la recaudacion liquida
efectivamente obtenida por los mismos conceptos tri-
butarios computados para la determinacion de los
porcentajes de participacién» (art. 6).

La efectiva aplicacion de los porcentajes de parti-
cipacién no habia de suponer la desaparicion de
las transferencias ordinarias, que continuarian em-
pleandose como medio de financiaciéon de los nue-
vos servicios asumidos por cada Comunidad en
tanto no se procediera a la valoracién definitiva de
su coste por parte de las comisiones mixtas. Y con-
viene destacar que ambas vias de financiacion im-
plican niveles diversos de autonomia para las
CC.AA., pues el destino de la financiacién recibida a
través del porcentaje de participacion puede ser fija-
do libremente por las CC.AA., mientras que la finan-
ciacion obtenida por créditos transferidos da lugar a
una financiacion condicionada que, segun el Acuer-
do 1/1982 (apartado 4.3), habia de ser empleada en
el mismo destino que tenia asignado en el Estado.

Sin entrar en otras cuestiones, conviene destacar
que en esta Ley 43/1984 se refleja, por vez primera
que nos sea conocido, la existencia de las denomi-
nadas subvenciones de autogobierno, subvencio-

nes condicionadas a las que se alude en su art. 3.3.°
autorizando al gobierno a efectuar las modificacio-
nes presupuestarias (altas y bajas) con ellas rela-
cionadas, con el fin de vincularlas al criterio del
coste efectivo de la Disposicién transitoria primera
de la LOFCA, lo que resulta un tanto sorprendente
pues al no ser consecuencia de un traspaso de ser-
vicios no entraban en las valoraciones de dicho
coste efectivo, por lo que se trata de una financia-
cion ajena al sistema y que, como resulta légico, se
destinaba tanto al consumo publico como a algunas
inversiones reales (14).

Junto a ello, finalmente, mayor importancia tiene
que el mismo texto legal, en su Disposiciéon adicio-
nal segunda, estableciera como nuevo criterio para
la determinacion del porcentaje de participacion en
el ejercicio de 1985 «las necesidades de la coordi-
nacion de la politica econdmica con el fin de mante-
ner el equilibrio financiero de las Administraciones
Publicas». Se trata de un criterio que no esta pre-
visto en la LOFCA ni en la metodologia aprobada
por el Acuerdo 1/1982 del CPFF, que ciertamente
manejaba la nocién de equilibrio financiero en el
traspaso de servicios aunque sin atribuirle un papel
especifico y que, pese a resultar sumamente incon-
creto, estaba llamado a justificar la introduccion de
los denominados «porcentajes deslizantes», que
pretendian corregir el discutido efecto financie-
ro (15).

Implantado en todos sus elementos por la repeti-
da Ley 43/1984 el modelo de financiacién resultan-
te de la Disposicién transitoria primera de la LOFCA,
la posterior Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1985, de
conformidad con lo que indicaba el apartado 3 de la
citada Disposicion transitoria, incorporaria por pri-
mera vez a la Ley de Presupuestos los porcentajes
de participacion para ese ejercicio aprobados por
las diferentes comisiones mixtas (16). Con indepen-
dencia de la mencidn de las subvenciones para gas-
tos de primer establecimiento y de funcionamiento
de los érganos de autogobierno (subvenciones de
autogobierno) como un componente mas de la Sec-
cién 32 de los estados de gastos (art. 75.4), ha de
subrayarse que en esta Ley 50/1984 se incorpora-
ron al procedimiento de liquidacion de la participa-
cion las reglas dirigidas a la aplicacion de los «por-
centajes deslizantes», en términos tan sumamente
inconcretos como para permitir su utilizacion en
cualquier sentido, porque su art. 75.5 se limita a es-
tablecer que el porcentaje se determinara «teniendo
en cuenta» los datos relativos a los elementos que
intervienen en su calculo en el ejercicio de su apli-
cacién y en el inmediato anterior.

No se trata sé6lo de que la correccion del efecto fi-
nanciero sea en si misma polémica, porque se haya
considerado que constituia «una fuente mas de in-
gresos de las CC.AA.», ni tampoco de que la meto-
dologia adoptada para su correccién pueda ser
cuestionada por su inadecuacién ala LOFCAy a los
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estatutos de autonomia (17) sino, sobre todo, de re-
saltar que la técnica juridica empleada para su defi-
nicién en la citada Ley de Presupuestos —que no
difiere de la empleada en la Ley 46/1985, de 26 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1986, aunque en ella se tengan en cuenta
otros datos— no permite conocer cual es el efecto
que ha de producir y, en consecuencia, genera una
cierta inseguridad.

La citada implantacion en todos sus elementos
del modelo previsto en la Disposicién transitoria pri-
mera de la LOFCA habia de suponer, en definitiva,
la financiacién del coste efectivo de los servicios
mediante la suma de los tributos cedidos y un por-
centaje de participacion en los ingresos del Estado.
Ello condujo a que la participacion se convirtiera en
el puro resultado de restar de la «carga asumida
neta» (18) la recaudacion por los tributos que, en su
caso, se hubieran cedido; de modo que inicialmen-
te el porcentaje sélo se calculaba a efectos forma-
les, para reconducir a la Ley el resultado previa-
mente obtenido (19), sin perjuicio de que al
conocerse la base real sobre la que habia de prac-
ticarse la liquidacion definitiva pudieran producirse
disfunciones en virtud del repetido efecto financiero.

Ademas, esa pretendida implantacién del modelo
de la Disposicion transitoria primera de la LOFCA
no supuso que las CC.AA. percibieran el importe del
coste efectivo de los servicios transferidos Unica-
mente por la via de los tributos cedidos y el porcen-
taje de participacion, como dicha Disposicion transi-
toria parece establecer. En efecto, la Ley de
Presupuestos para 1985, en su art. 76.1 se referia
a la existencia de servicios cuyo coste no habia sido
computado para el célculo del porcentaje, lo que
obligaba a incorporar separadamente los créditos
correspondientes en la Seccion 32, «Transferencias
a Comunidades Auténomas por coste de servicios
asumidos». Y no se trata de nuevos servicios cuya
transferencia se hubiera efectuado a lo largo del
ejercicio y que darian lugar a la consignacién en
dicha Seccion 32 de los créditos correspondientes
(art. 76.4), sino de servicios que estando ya transfe-
ridos no habian sido considerados a efectos del cal-
culo del porcentaje de participacién. Se reconoce
asi, por primera vez en las Leyes de Presupuestos,
la existencia de las denominadas «subvenciones
condicionadas», desgajadas de la definicion del
coste efectivo y cuyo volumen fue de tal importancia
como para que desde un enfoque agregado pudie-
ran considerarse el recurso fundamental del mode-
lo de financiacion que consideramos (20).

Tales subvenciones condicionadas se consigna-
ron en los mismos términos en la Ley 46/1985, de 27
de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1986, que en lo relativo a los restantes ele-
mentos de la financiacion de las CC.AA. contenia re-
glas coincidentes con las que hemos observado a lo
largo del periodo de vigencia de este modelo de fi-
nanciacion. No obstante, ha de destacarse que en la

aprobacién de los porcentajes de participacion para
ese ejercicio habria de tenerse en cuenta la entrada
en vigor, el 1 de enero de 1986, del impuesto sobre
el valor anadido (IVA), que supuso la supresion del
impuesto de lujo; lo que, al tratarse de un tributo ce-
dido a las CC.AA., suponia una disminucion de la re-
caudacion por ese concepto que debia ser compen-
sada mediante la variacion del porcentaje de
participacion en los ingresos del Estado que, a su
vez, se vieron aumentados en virtud de dicha refor-
ma tributaria (21). Y, sobre todo, conviene destacar
que los nuevos porcentajes son aprobados para
todas las CC.AA. con exclusion de las de Cataluna y
Galicia, a las que no se efectuaba mencion alguna,
lo que parece indicar que debieron percibir provisio-
nalmente la financiacion resultante de la aplicacion
de los porcentajes aprobados para ellas en el ejerci-
cio de 1985, realizandose con posterioridad, a través
de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1987 (art. 62.8) la regularizacion correspon-
diente, mediante la aprobacién de los porcentajes
definitivos de participacién que correspondian a
esas dos CC.AA. respecto de 1986 (cuadro num. 3).

En ese ejercicio de 1986, transcurridos seis anos
desde la promulgacién del Estatuto de Catalufa, se
entendié cumplido uno de los supuestos previstos
en la Disposicion Transitoria primera de la LOFCA
para dar por finalizado su periodo transitorio (22).
Parecia quedar asi cerrado ese modelo de financia-
cién que, como hemos visto, no se llegé a cumplir
en su integridad en ningdn momento, pues ni si-
quiera a partir de la aprobacion por la Ley 43/1984
de los porcentajes de participacion en los ingresos
del Estado, las CC.AA. obtuvieron la garantia de fi-
nanciacion del coste efectivo de los servicios me-
diante la suma del porcentaje de participacion y los
tributos cedidos, como parece prever la Disposicién
transitoria primera de la LOFCA. En efecto, no todos
los servicios fueron tomados en consideracién para
el calculo del coste efectivo y, en consecuencia, del
porcentaje, lo que dio lugar a la aparicion de las de-
nominadas subvenciones condicionadas que, de
otro lado, contribuyeron también a financiar gastos
no imputables a servicios transferidos, como ocurrié
en el caso de las subvenciones de autogobier-
no (23), sin que unas y otras estuvieran contempla-
das como fuentes de financiacion tipicas para el pe-
riodo transitorio que la LOFCA diseno.

3. El primer modelo definitivo: el periodo
1987-1991

a) Caracteristicas generales

El paso del periodo transitorio de financiacién al
definitivo habia sido preparado por el Acuer-
do 1/1986, de 7 de noviembre del CPFF, por el que
se aprobd el método para la aplicacion del sistema
de financiacion de las CC.AA. en el periodo 1987-
1991, que no seria objeto de publicacién en el BOE
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CUADRO NUM. 3
MODELO TRANSITORIO CON PORCENTAJE DE PARTICIPACION Y TRIBUTOS CEDIDOS (1)

Estado
Transferencias PGE
CPFF (2) CPFF (6)
Comision mixta (3)
l Seccién 33: FCI
Seccion 32

Tributos Subvenciones Subvenciones
cedidos FIE W) condicionadas (5) autogobierno

Comunidades auténomas

(1) Ejercicios de 1984, 1985, 1986.

(2) Acuerdo 1/1982 sobre coste efectivo.

(3) De la Disposicion Transitoria 1.2, 2.2 y 3.2 de la LOFCA.
4)

Ley 43/1984. El sistema PIE s6lo podia funcionar a medida que se aplicaba la cesion de tributos a las CC.AA.; en ejercicio 1984: Cataluna, Galicia, Andalucia, Valencia, Aragén,
Canarias, Extremadura; en 1986: Baleares, Madrid. Hasta su incorporacién al PIE las CC.AA. reciben transferencias por el sistema anterior, ver nota (4) del cuadro nim. 2.

(5) A partir de PGE para 1985.
(6) Ley 7/1984, a partir de PGE para 1985.

hasta casi dos anos después. No hemos de entrar
en el analisis de detalle del citado Acuerdo, respec-
to del que existe una abundante literatura hacen-
distica (24), sino que a efectos de nuestro trabajo
nos interesa destacar Unicamente los siguientes as-
pectos:

 El Acuerdo, salvo en un escueto apartado 5 re-
lativo a la «financiacién autébnoma» (25), carente del
mas minimo contenido y que sdélo aludia a los
recargos, y en un apartado 4.2 relativo a la coordi-
nacion entre el FCl y el FEDER, se referia funda-
mentalmente al método para el calculo de la partici-
pacion en los ingresos del Estado, aunque teniendo
en cuenta a tal efecto el juego de los tributos cedi-
dos y otras subvenciones con cargo a los presu-
puestos del Estado; empleando para el tratamiento
de dichos recursos de las CC.AA. una tipologia ba-
sica (financiacion incondicionada y financiacién
condicionada) que es ajena al sistema constitucio-

nal y no alude tanto al tipo de recursos con que han
de nutrirse las haciendas de las CC.AA., cuanto al
caracter vinculado, o no, del correspondiente gasto
autonomico.

» La denominada financiacién incondicionada o
«financiacion fuera fondo» se establecia a partir de
una «restriccion basica», consistente en garantizar
a cada Comunidad una financiacion minima igual a
la que venia percibiendo a través del modelo vigen-
te durante el periodo transitorio (apartados 2 y 3).

* Como reflejo derivado del criterio del coste
efectivo vigente en el periodo transitorio (26), una
vez fijado el importe global de la financiacion incon-
dicionada que cada Comunidad deberia percibir en
el supuesto de que hubiera alcanzado su techo
competencial, se procedia a restar la financiacién
correspondiente a servicios no transferidos, las can-
tidades correspondientes a la subvencion de gratui-
dad de la ensenanza y «la cantidad fijada como ob-
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jetivo de recaudacion de tributos cedidos y tasas
afectas a los servicios» (apartado 3.1.3), con el fin
de establecer la parte de dicha financiacion a obte-
ner por la via de la participacién en los ingresos del
Estado. De este modo, también en el modelo del
Acuerdo 1/1986, se seguia manteniendo la cone-
xion entre porcentaje de participacion y tributos ce-
didos establecida en el periodo transitorio de la
LOFCA para la garantia de la financiacion del coste
efectivo de los servicios y no prevista en dicho texto
legal para el periodo definitivo.

* Realizada dicha operacion, a efectos de deter-
minar el porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado, el Acuerdo partia de una clasificacion de
las CC.AA., segun los bloques de competencias
asumidas, que se corresponde con las CC.AA.
constituidas, respectivamente, de conformidad con
los arts. 151 y 143 de la CE, aunque se asimilan a
las primeras las comunidades de Valencia y Cana-
rias, que habian asumido ya las que el método de-
nomina genéricamente «competencias de Educa-
cion» (apartado 3.1). Se trata de una diferenciacion
que, inicialmente anclada en las vias de acceso a la
autonomia, tiene su légica como reflejo del condi-
cionante que supone para el calculo de la financia-
cion por via de porcentaje el coste de los servicios
asumidos.

+ Siempre en el marco de las reglas relativas a la
participacion en los ingresos del Estado, el Acuerdo
suponia un desarrollo del art. 13.1 de la LOFCA,
que establecidé con caracter abierto los criterios a
ponderar para la determinacion del porcentaje, al
admitir «otros criterios que se estimen proceden-
tes» (art. 13.1.e) y no se pronuncié sobre el valor
que cada uno de ellos debia tener. En efecto, en el
apartado 3.1.2 del Acuerdo y en su Anexo | se em-
pleaban los criterios de «superficie», «insularidad»
y «unidades administrativas», no reflejados en la
LOFCA, estableciéndose ademas una ponderacion
numeérica del valor que les correspondia a efectos
del célculo del porcentaje que implicaba la consi-
deracién de la «poblacién» como «el criterio funda-
mental sobre el que se basa la distribucion del volu-
men global de financiacion entre las Comunida-
des» (27). Y no puede dejar de senalarse que el
desarrollo del art. 13.1 de la LOFCA asi realizado
prescindia por completo de considerar el criterio de
«la cantidad equivalente a la aportacién proporcio-
nal que corresponda a la Comunidad Auténoma por
los servicios y cargas generales que el Estado con-
tinie asumiendo como propios», consagrado en su
letra:c) y cuya toma en consideracién podia haber
dado lugar a un modelo de financiacion radicalmen-
te diverso (28).

El porcentaje determinado a través del empleo de
dichos criterios, constituiria «provisionalmente el
porcentaje de participacion para el quinquenio
1987/1991, que se aprobara en la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1987», mientras
que una vez conocidos los datos de dicho ejercicio y

la liquidacion del porcentaje de 1986, se procederia
a la fijacion de los porcentajes definitivos del quin-
quenio que «se aprobaran por la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado para 1988». Y ese juego
de remisiones desde los acuerdos a las leyes de pre-
supuestos, que parece obedecer al mecanismo pre-
visto en la Disposicion transitoria primera 3 de la
LOFCA, obliga a cuestionarse si la ley para la apro-
bacion del porcentaje a que se refiere el art. 13.4 de
la LOFCA puede seguir siendo la Ley de Presu-
puestos y si, aun admitiendo esa posibilidad, basta
con que dicha ley apruebe las cifras en que dicho
porcentaje se concreta o, por contra, es necesario
que incorpore también los criterios que conducen a
ellos y su ponderacion que, como veremos, no han
sido incluidos en las leyes de presupuestos poste-
riores al Acuerdo 1/1986, salvo para la liquidacion de
la participacion, a efectos de tener en cuenta los li-
mites dentro de los que ha de ir evolucionando.

* El concepto de ingresos del Estado que emplea-
ba el método del Acuerdo 1/1986 para calcular el
porcentaje de participacion y la evoluciéon de la fi-
nanciacion que de él se deriva es el de «Ingresos
tributarios del Estado ajustados estructuralmente»
(ITAE) (apartado 3.1.3), que incluyen la recauda-
cion por cotizaciones a la Seguridad Social y al de-
sempleo (apartado 3.2 regla primera); concepto que
es dificilmente conciliable con el de «impuestos es-
tatales no cedidos» que emplea el art. 13.1 de la
LOFCA (29).

* La evolucién de dicha participacion, en el méto-
do del Acuerdo 1/1986, habia de producirse dentro
de los limites maximo (crecimiento nominal del PIB)
y minimo (incremento en los gastos equivalentes
del Estado) que se desarrollaban en el propio
Acuerdo (apartado 3.2 reglas segunda y tercera) sin
que existiera ningun tipo de anclaje en la LOFCA,
cuyo art. 13 no prevé la existencia de restriccion al-
guna para la evolucion de la participacion derivada
de la aplicacion del porcentaje.

* Igualmente, el Acuerdo desarrollaba en su
apartado 3.3. el art. 13.3 de la LOFCA introduciendo
algunas variaciones en el sentido de los criterios
que segun la LOFCA justifican una revision del por-
centaje. En primer lugar, porque transforma la cir-
cunstancia de su letra d) en un mecanismo de revi-
sion automatica del porcentaje con periodicidad
quinquenal y, en segundo lugar, porque combina las
circunstancias previstas en sus letras b) y ¢) para
que, ademas de cuando se produzca la cesién de
nuevos tributos o se reforme sustancialmente el sis-
tema tributario del Estado, también haya de revisar-
se el porcentaje cuando se modifiquen las previsio-
nes de rendimiento recaudatorio de los tributos
cedidos como consecuencia de la aplicacion de
normativa estatal que se apruebe. Finalmente, efec-
tuando en este caso un desarrollo puramente proce-
dimental, el Acuerdo establecié igualmente la meto-
dologia para efectuar las revisiones y determinar
qué CC.AA. habian de verse afectadas por ellas.
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» Conviene destacar la reordenacion que el
Acuerdo efectuaba respecto de las denominadas
subvenciones condicionadas, que habian ido apare-
ciendo en las leyes de presupuestos durante el pe-
riodo transitorio y que, a partir del mismo, se dividi-
rian en dos grupos. El primero de ellos, estaria
integrado por aquellas de indole recurrente y con
vocacién de permanencia —que el método no con-
creta— y las subvenciones de autogobierno, que
pasarian a integrarse en el bloque de financiacion
incondicionada; mientras que las restantes subven-
ciones condicionadas, por causas diversas, segui-
rian teniendo la consideracion de otras asignacio-
nes con cargo a los presupuestos y terminarian por
suscitar conflictos de competencias constantes que,
planteados ante el TC, darian lugar a su amplia ju-
risprudencia sobre el poder de gasto del Esta-
do (30).

« Por fin, el Acuerdo, que habia integrado un 25
por 100 del importe del FCI dentro del bloque de
la financiacion incondicionada, fijaba en un 30 por
100 de la inversion publica la dotacion del Fondo en
el sistema definitivo de financiacion, incorporando
ademas algunas referencias a la conveniencia de
coordinar el FCl y el FEDER a través de reglas que
limitaban el acceso a ese Fondo Europeo al esta-
blecer que la cofinanciacion de los correspondien-
tes proyectos deberia realizarse con cargo al FCI de
cada Comunidad Auténoma, hasta un maximo del
30 por 100 del mismo.

b) El desarrollo del modelo en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado

En todo caso, segun el Acuerdo anunciaba, la
Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1987, aprobaria en su
articulo 62.1 los porcentajes de participacion provi-
sionales para el quinquenio 1987-1991 fijados por
las correspondientes comisiones mixtas, recogien-
do ya el nuevo sistema de liquidacion definitiva de la
participacion con remision expresa al citado Acuer-
do 1/1986, «aprobado» por el CPFF y «ratificado»
por las correspondientes comisiones mixtas. Del
mismo modo, siempre conforme a la metodologia
del Acuerdo (apartado 3.3.3.3), continuaba estable-
ciéndose un sistema de transferencias presupues-
tarias para la financiaciéon de nuevos servicios asu-
midos durante el ejercicio que, a partir de esta Ley
de Presupuestos (art. 63) se canalizarian a través
de la Seccién 32, Programa 911-A.

Como hemos senalado, el Acuerdo preveia el
mantenimiento, al margen del porcentaje de partici-
pacion, de otras subvenciones o, en la terminologia
de la CE y la LOFCA, de otras asignaciones con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado,
respecto de las cuales la Ley 21/1986, establecié en
su art. 65 normas para su distribucion y gestion que,
como habia ocurrido con anterioridad respecto de

las reglas de gestion de otras subvenciones relati-
vas a diversos sectores de actividad, generarian
conflictos de competencias de dificil resolucion.

En definitiva, dejando al margen las citadas sub-
venciones condicionadas, la Ley 21/1986, conforme
al Acuerdo, pretendié reconducir todas las fuentes
de financiacion de las CC.AA. a las categorias esta-
blecidas en el método por él aprobado y, sin em-
bargo, en su art. 62.7 hubo de dar carta de natura-
leza a un concepto que no habia aparecido hasta
entonces expresamente formulado en otras leyes
de presupuestos: la consideracion como ingresos
de las CC.AA. uniprovinciales de la participacion
en los ingresos del Estado correspondientes a las
diputaciones provinciales a las que sustituyeron.

Siempre en aplicacién del método aprobado por
el Acuerdo 1/1986, las comisiones mixtas procedie-
ron a fijar el porcentaje definitivo de participacion
para el quinquenio 1987-1991 que, incorporado al
articulo 118 de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 1988,
resultaria aplicable so6lo para el ejercicio de 1987.
En efecto, el art. 119 del mismo texto legal, estable-
cié un nuevo porcentaje definitivo, aplicable a partir
de 1 de enero de 1988, esta vez, como consecuen-
cia de la revision efectuada por las comisiones mix-
tas segun lo dispuesto en el art. 13.3.a) y b) de la
LOFCA y en el apartado 3.3 del Acuerdo 1/1986 del
CPFF; esto es, tanto a causa de la ampliacion de
competencias de las CC.AA., como de la cesién
de nuevos tributos que se habia producido en virtud
de la Ley 32/1987, de 22 de diciembre, anunciada
ya en el Acuerdo 1/1986 (apartado 2.3) (31).

Quedaba asi puesto de manifiesto el caracter di-
namico de ese modelo de financiacion, que se pre-
tendia definitivo pero debié adaptar algunos de sus
elementos y, fundamentalmente el porcentaje de
participacién, de conformidad con la propia LOFCA,
a la evolucién de un proceso de transferencias de
servicios y competencias que por su naturaleza
resultaba esencialmente abierto, lo que explica
que tras la implantacion del modelo resultante del
Acuerdo 1/1986, en sus dos primeros afnos de vi-
gencia operasen dos porcentajes de participacion
provisionales y otros dos definitivos para cada Co-
munidad Auténoma.

Finalmente, prescindiendo de la consideracion de
otras cuestiones respecto de las que la Ley de Pre-
supuestos para 1988 incorpord reglas sustancial-
mente idénticas a las del Presupuesto para 1987,
interesa destacar que la Ley 33/1987, vino a anadir
un nuevo Titulo IX (De los Entes Territoriales) a la
Ley General Presupuestaria, en el que se dotd de
estabilidad a la regulacion, parcialmente incorpora-
da a anteriores leyes de presupuestos, de los as-
pectos relacionados con la gestién presupuestaria
de la participacion en los ingresos del Estado, sub-
venciones gestionadas por las CC.AA. y de los an-
ticipos a las mismas.
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CUADRO NUM. 4
PRIMER MODELO DEFINITIVO (1)

Estado

Transferencias PGE

CPFF (2)

CPFF (6)

Comision mixta (3)

Seccion 32

Seccién 33: FCI

Finantiacion
incondicionada

|

Financiacion
condicionada

Tributos I

Subvenciones Participacion Compensacién  Subvenciones Programas
< PIE (4 : on ben o 9
cedidos @) autogolblerno CC.AA. uniprovinciales  transitoria (5) condicionadas 911-A Fal
Comunidades auténomas
(1) Ejercicios de 1987 a 1991.
(2) Acuerdo 1/1986.
(8) Que ratifican el Acuerdo CPFF 1/1986.
(4) De acuerdo a variable art. 13.1 LOFCA y a variables y limites del Acuerdo 1/1986, deduciendo tributos cedidos y tasas afectas a servicios. Liquidacion definitiva anual y revi-

sion en los supuestos del art. 13.3 LOFCA.
A partir PGE para 1990.
Acuerdo 21 de febrero de 1990 recogido en Ley 29/1990.

X

Puesto que la Ley de Presupuestos para el ejer-
cicio de 1989 no introdujo ninguna variacién en
la aplicacion del modelo resultante del Acuer-
do 1/1986, ya que a lo largo del mismo resultaron de
aplicacion los porcentajes para el quinquenio apro-
bados en la Ley 33/1987, sin que se introdujera nin-
guna otra modificacion relevante respecto de la si-
tuacion anteriormente descrita, hemos de pasar a
referirnos a las disposiciones contenidas en la
Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para ese ano.

Dicho texto legal, conforme a lo previsto en el ar-
ticulo 13.3.a) y b) de la LOFCA y en el apartado 3.3
del Acuerdo 1/1986, sin hacer referencia en esta
ocasion a la intervencion de las comisiones mixtas,
reviso los porcentajes de participacion para el quin-
quenio 1987-1991, con efectos a partir de 1 de

enero de 1990, para las diez CC.AA. respecto de
las que se habian producido las circunstancias de-
terminantes de dicha revision; por lo que para las
cinco CC.AA. restantes, continuaron aplicandose
los porcentajes establecidos para el quinquenio en
la Ley de Presupuestos para 1988.

Al margen de ello, la repetida Ley de Presupues-
tos para 1990 reitera reglas que nos son ya conoci-
das respecto de la financiaciéon de las CC.AA. uni-
provinciales, las transferencias al Programa 911-A
de la Seccion 32, etc.; por lo que sélo interesa des-
tacar a efectos de nuestra exposicion las prescrip-
ciones relativas al FCI que, no sdlo resultan de es-
pecial interés para el andlisis de las fuentes de
ordenacion juridica de la financiacién autondémica,
sino que vinieron a introducir una nueva pieza en
este modelo de financiacion cual es la «compensa-
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cion transitoria» que habia de instrumentarse como
consecuencia de la prevista reforma de esa institu-
cion (art. 79.2).

Dicha compensacion transitoria se mantendria in-
cluso tras la aprobacién de la Ley 29/1990, de 26 de
diciembre, del Fondo de Compensacioén Interterrito-
rial, que habia de producir efectos desde el 1 de
enero de 1990 y cuya Exposicién de Motivos no sélo
no contenia referencia alguna al Acuerdo de 21 de fe-
brero de 1990, sino que tampoco mencionaba dicha
«compensacién transitoria» que, no obstante, conti-
nuaria apareciendo en los Presupuestos Generales
del Estado para los ejercicios de 1991 y 1992 sin que
para este Ultimo se expresen los criterios conforme a
los cuales ha de realizarse su distribucion.

A partir de la aprobacion de su nueva Ley
29/1990, el FCI debia recuperar su funcion origina-
ria dentro del sistema constitucional de financiacion,
abandonando el doble caracter que le atribuia la
Ley 7/1984 para situarse al servicio de los principios
de solidaridad y redistribucion de la renta y la rique-
za y constituirse como un instrumento de desarrollo
regional. De ahi que se estableciera una vinculacion
con la metodologia que las Comunidades Europeas
emplean para determinar los territorios beneficiarios
de los Fondos Estructurales del Objetivo 1 y que,
como consecuencia, se redujera el numero de
CC.AA. perceptoras, detallandose ademas los crite-
rios de distribucion del FCI entre las CC.AA. desti-
natarias del mismo y su ponderacion, en términos
que pueden considerarse conformes con el amplio
marco establecido en el art. 16 de la LOFCA (cua-
dro num. 4).

Retomando el hilo de nuestra exposicion, ade-
mas de reflejar la evolucion del FCI en los términos
que han quedado expuestos, la Ley 31/1990, de 27
de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1991, procedi6 a revisar segun el articu-
lo 13.3.a) y b) de la LOFCA y el apartado 3.3 del
Acuerdo 1/1986 del CPFF, los porcentajes de parti-
cipacion definitivos del quinquenio 1987-1991, apli-
cables a partir de 1 de enero de 1991 para las
CC.AA. de Cataluna y Andalucia; de modo que
otras nueve CC.AA. mantuvieron los porcentajes
establecidos en los Presupuestos para 1990 y las
cuatro restantes CC.AA. continuaron financiandose
mediante los porcentajes fijados en los Presupues-
tos para 1988.

c) La transicion del primer al segundo modelo
definitivo

Manteniéndose en los términos que hemos veni-
do exponiendo el resto de los elementos del mode-
lo de financiacion, la Ley 31/1991, de 30 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para
1992, una vez finalizado el quinquenio para el que
estaba previsto el modelo del Acuerdo 1/1986, de
conformidad con lo previsto en el art. 13.3.a) y b) de

la LOFCA vy el apartado 3.3 de dicho Acuerdo, apro-
bé nuevos porcentajes definitivos de participacion
para las CC.AA. de Murcia y Canarias para el quin-
quenio 1992-1996, con efectos desde 1 de enero de
1992.

Parecia entenderse, de este modo, que el simple
transcurso de cinco anos desde la implantacion del
modelo definitivo, forzaba a una revision de los por-
centajes, segun habia sefalado el Acuerdo 1/1986,
en su apartado 3.3, al afirmar tajantemente que «el
porcentaje de participacion sera de caracter fijo y
quinquenal, quedando sometido a una regla general
de revision cada cinco anos». Esa especie de cadu-
cidad quinquenal del porcentaje no tiene apoyo al-
guno en la LOFCA, cuyo art. 13.3.d) Unicamente
prevé que «transcurridos cinco anos» desde la
puesta en vigor de la participacion correspondiente
al modelo abierto tras el fin del periodo transitorio,
las CC.AA. o el Estado podrian solicitar su revision,
pero en absoluto fuerza a que cada cinco anos
hayan de modificarse los porcentajes, como el
Acuerdo pretende (32), salvo en el caso de la Co-
munidad Valenciana, cuyo Estatuto (art. 53.2) si es-
tablece la necesidad de revision automatica del por-
centaje «en todo caso cada cinco anos».

Ademas, la citada Ley de Presupuestos para
1992, puso de manifiesto que ese cambio de quin-
quenio no suponia revision del porcentaje por el
simple transcurso del tiempo, sino que era preciso
que concurriera al efecto alguna otra de las circuns-
tancias previstas en el mismo art. 13.3 de la
LOFCA, por lo que s6lo en ese caso, respecto de
las dos CC.AA. que hemos mencionado, se proce-
di6 efectivamente a una revision del porcentaje, que
Gnicamente en términos cronoldgicos podia decirse
que era para el quinquenio 1992-1996, sin que ello
implicara modificacién del modelo en que dicho por-
centaje de participacion se basaba. De ahi que las
CC.AA. de Cataluna y Andalucia continuaran apli-
cando los porcentajes que se habian establecido en
la revision realizada por la Ley de Presupuestos
para 1991, mientras que otras ocho CC.AA. aplica-
ron los establecidos en la revisién efectuada por la
Ley de Presupuestos para 1990 y las tres restantes
los fijados en la Ley de Presupuestos para 1988.

4. EIl segundo modelo definitivo: el periodo
1992-1996

a) Caracteristicas generales

Quiza, esa referencia anticipada al quinquenio
1992-1996 se debiera también a que en el gjercicio
de 1992 habia de aprobarse el Acuerdo del CPFF
sobre el sistema de financiaciéon autonémica en el
periodo 1992-1996, de 20 de enero de 1992; un do-
cumento suficientemente conocido y comentado en
la literatura (33), del que nos interesa sélo destacar
los siguientes aspectos:
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¢ El Acuerdo, salvo en un escueto apartado 11.3,
relativo a la autonomia financiera, en el que se des-
cartd la ampliacion de la cesién de tributos y se
puso en marcha un grupo de trabajo para estable-
cer las posibilidades que ofrecia la variable esfuer-
zo fiscal para incrementar la corresponsabilidad fis-
cal de las CC.AA. y en un apartado llI.1, referido
a la cuantia del FCI en 1992, se centra en el esta-
blecimiento del método para el célculo de la que
se sigue denominando financiacién incondiciona-
da (34), esto es, en el desarrollo de los recursos vin-
culados a la suficiencia; manteniendo una termino-
logia que, con origen en el Acuerdo 1/1986, es
ajena al sistema constitucional y no alude, como ya
hemos dicho, tanto al tipo de recursos con que han
de nutrirse las haciendas de las CC.AA., cuanto al
caréacter vinculado, o no, del correspondiente gasto
autondémico.

* No obstante, el Acuerdo senala que el CPFF
«ha considerado que las modificaciones incorpora-
das al sistema debian efectuarse dentro del marco
de la LOFCA y orientarse en la linea general de pro-
fundizar en el desarrollo de dicho marco legal»
(apartado 11.1), lo que no sélo desvela que el ante-
rior modelo se habia apartado de lo previsto en el
blogue de la constitucionalidad, sino que hace visi-
ble una cierta preocupacion respecto del encaje en
dicho marco del modelo de financiacién de él resul-
tante.

* La denominada financiacion incondicionada se
establece a partir de una «restriccion inicial» (apar-
tado 11.4), consistente en garantizar a cada Comuni-
dad una financiacion minima igual a la que percibi6
en el ano base (1990) por el porcentaje de partici-
pacion, los tributos cedidos y tasas afectas, las sub-
venciones por gratuidad de la ensenanza y el im-
porte de la compensacion transitoria implantada con
ocasion de la reforma del FCI.

* A partir de dicha restriccion inicial, suman-
do las cantidades para inversion nueva en el quin-
quenio, que se irfan integrando gradualmente en
la financiaciéon incondicionada por terceras partes
anuales en los tres primeros anos del mismo, se
determinaria la masa global de recursos a asignar
a las CC.AA. para garantizar su «suficiencia estati-
ca» (apartado 11.5). A efectos de la determinacion
de esa masa global, continuaria realizandose en el
Acuerdo de 1992 la distincion entre CC.AA. segln
blogques competenciales que, como ya hemos visto,
se corresponde con las distintas vias de acceso a
la autonomia, sumando a las CC.AA. del art. 151
de la CE las Comunidades Valenciana y de Cana-
rias. :

* A efectos de la distribucion de la masa global
de financiacion entre las CC.AA. previamente agru-
padas segun bloques competenciales, se diferen-
ciaban dos tipos de variables: las geodemograficas
y las redistributivas. En la primera clase de variables
(apartado 11.7.1.1), cuya ponderacion varia segln

los bloques competenciales, pueden a su vez dife-
renciarse las que ya estaban contempladas en la
LOFCA o en el Acuerdo 1/1986, como la poblacion,
superficie, insularidad y unidades administrativas, y
la variable de dispersion que aparece por primera
vez en el Acuerdo de 1992. Por su parte, las varia-
bles redistributivas (pobreza relativa y esfuerzo fis-
cal, apartado 11.7.1.2), cuya ponderacion es comun
a los dos bloques competenciales, estaban ya con-
templadas en la LOFCA y habian sido empleadas
en el Acuerdo 1/1986, aunque en el Acuerdo de
1992 se varia su sentido, pues se trata de variables
que arrojan un resultado de suma cero entre las
CC.AA., al limitarse a trasladar recursos entre ellas,
cumpliendo asi una nueva y, hasta entonces, des-
conocida funcion (35).

* La ponderacion de las citadas variables arroja-
ra una cifra de participacién para cada Comunidad
que, en el Acuerdo de 1992 estaba sometida a una
modulacién (apartado 11.8), que corregia el resulta-
do asi obtenido para las distintas CC.AA. en rela-
cién al crecimiento medio de su grupo competen-
cial, a la tasa media de financiacién por habitante y
a la tasa media de la renta por habitante; todo ello,
sin que pueda encontrarse fundamento para tales
correcciones en la LOFCA.

* El Acuerdo establecia igualmente las reglas de
evolucion de la masa global asi distribuida, con el
fin de garantizar la que denominaba «suficiencia di-
namica» del modelo (apartado 11.6), en términos
coincidentes con los del Acuerdo 1/1986 que, por
ello, no hemos de comentar en este momento.

* Aplicando la metodologia que hemos expuesto
se llegaba a alcanzar, segun el Acuerdo de 1992, la
financiacion incondicionada para cada Comunidad
auténoma, que serviria de base para el calculo de la
participacion que debia corresponderles en los in-
gresos del Estado. A tal fin, de la cifra de financia-
cién incondicionada que podriamos llamar «bruta»
de cada Comunidad habia de deducirse la recauda-
cion por ella obtenida en concepto de tributos cedi-
dos y tasas afectas a los servicios transferidos vy,
con posterioridad, segun los casos, habria que de-
ducir el coste de los servicios todavia no transferi-
dos y que hubieran sido tomados en cuenta para el
célculo de la masa global o, sumar el coste de los
servicios no incluidos inicialmente en dicho célculo
por ser competencia singular de alguna comunidad.
Y esa cifra final seria el importe a percibir por parti-
cipacién para cada Comunidad, a partir del cual se
determinaria el porcentaje que le correspondiese
sobre los ingresos del Estado, definidos en los mis-
mos términos del Acuerdo 1/1986 que ya han sido
comentados.

* Finalmente, el Acuerdo de 1992, que parecia
continuar considerando que el art. 13.3.d) de la
LOFCA determinaba la necesidad de efectuar una
revision quinquenal del porcentaje, desarrollaba el
procedimiento a adoptar a tal efecto, en el caso de
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qgue concurriera alguna otra de las circunstancias
previstas en el citado art. 13.3 en términos coinci-
dentes con los del Acuerdo 1/1986 que, por ello,
tampoco han de merecer mayores comentarios.

El alcance del Acuerdo del CPFF de 1992 que
hemos descrito es muy semejante al que era propio
del Acuerdo 1/1986, desarrollando la LOFCA como
si el Acuerdo fuera una disposicién de caracter re-
glamentario dictada para su aplicacion e, incluso, in-
troduciendo auténticas innovaciones respecto del
orden de conceptos previsto en el sistema constitu-
cional de financiacién de las CC.AA. que, a pesar
de la voluntad expresamente proclamada en el
Acuerdo de «profundizar en el desarrollo de dicho
marco legal» y de su consideracion como «un
marco amplio de actuaciones», parece haber sido
nuevamente desbordado.

b) El desarrollo del modelo en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado

El citado Acuerdo tendria reflejo en la Ley
39/1992, de 29 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1993, cuya Exposicién de
Motivos destacaba «la asuncién por la Ley de los
criterios de financiacién de las Comunidades Auté-
nomas que resultan del Acuerdo del Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera de 20 de enero de 1992».
Asi, la citada Ley de Presupuestos, en su art. 89
aprobd, con base en lo previsto en el art. 13.3.a) y
b) de la LOFCA y en el epigrafe I.11 del Acuerdo de
1992, los porcentajes de participacion definitivos
para el quinquenio 1992-1996, aplicables a partir de
1 de enero de 1993, para la totalidad de las CC.AA.
con excepcion de las de Canarias y Cantabria, que
continuarian financidandose con los porcentajes que
se les habian fijado para 1992 y 1988, respectiva-
mente. De este modo, parecia procederse a la revi-

CUADRO NUM. 5
SEGUNDO MODELO DEFINITIVO (1)

Estado

Transferencias PGE

—

CPFF (2)

Comision mixta

Seccion 32

Seccién 33: FCI (4)

Financiacién
incondicionada

Tributos

cedidos €% PIE (3)

uniprovinciales

Al

Participacién CC.AA.

Financiacion
condicionada

Programa ECI
911-A

Yy V

Comunidades auténomas

(1) Ejercicios de 1992, 1993.
(2) Acuerdo de 20 de enero de 1992.

(3) De acuerdo a variables distributivas y redistributivas y a criterios de modulacion y limites del Acuerdo 20-1-1992. El PIE para 1992 no se aprobo hasta la Ley 20/1993, de 29 de

diciembre.
(4) Ley 29/1990 y Acuerdo 21-2-1990.
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sion, para el ejercicio de 1993, de los porcentajes
definitivos del quinquenio para dichas CC.AA., cuan-
do lo cierto es que esos porcentajes definitivos del
quinquenio para el ejercicio de 1992, que serian los
que corresponderia revisar, no se establecerian sino
en la posterior Ley 20/1993, de 29 de diciembre
(cuadro ndm. 5).

Por ello, sin entrar en los restantes aspectos de la
metodologia del Acuerdo de 1992 asumidos por la
Ley de Presupuestos para 1993, hemos de sefalar
que el modelo de él resultante no puede conside-
rarse efectivamente implantado hasta la aprobacion
de esos porcentajes definitivos para el quinquenio
por la citada Ley 20/1993, que vino a suponer que
las CC.AA. de Murcia y Canarias tuvieran para el
ejercicio de 1992 dos porcentajes definitivos fijados
con dos anos de diferencia (36).

5. El denominado modelo
de la corresponsabilidad fiscal

a) Caracteristicas generales

En todo caso, el Acuerdo de 20 de enero de 1992,
habia dejado pendiente, al diferirlo a su analisis por
un Grupo de trabajo constituido al efecto, el estudio
de las posibilidades ofrecidas por la LOFCA «espe-
cialmente en el contexto de la variable esfuerzo fis-
cal» (apartado 11.3), para asignar a las CC.AA. un
mayor grado de corresponsabilidad fiscal. Pues
bien, finalizadas las tareas del Grupo de trabajo el 30
de junio de 1992, el Acuerdo de 7 de octubre de
1993, del CPFF, estableceria el «procedimiento para
la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en el sis-
tema de financiacion de las CC.AA.», cuyo conteni-
do puede resumirse del siguiente modo:

* Sus rasgos basicos, segun el propio Acuerdo
(apartado I) serian los siguientes:

1. Respeto a los criterios basicos del modelo
de financiacion establecido por el Acuerdo de 20 de
enero de 1992.

2.° Conexion de los recursos recibidos por las
CC.AA. con los rendimientos impositivos obtenidos
en sus territorios, de forma que una parte importan-
te del gasto por ellas gestionado se financiara por
las aportaciones de los residentes en las mismas a
través del IRPF. Seguramente, en ello radica la no-
cién de corresponsabilidad fiscal implicita en el
«procedimiento», y que no es objeto de otra defini-
cién expresa.

3.° Garantia de que la financiacién resultante
del modelo del Acuerdo de 1992 no se alteraria, tras
la puesta en marcha del Acuerdo de 1993, en per-
juicio de ninguna Comunidad Auténoma.

4.° Se resalta la voluntad de instrumentar el
procedimiento para la aplicacion de la corresponsa-
bilidad «en el marco de la LOFCA».

5.2 La instrumentacién del «procedimiento» de-
beria representar un coste moderado para la Ha-
cienda estatal.

6.° El «procedimiento» nace con una vigencia
temporal limitada a los ejercicios de 1994 y 1995,
debiendo pronunciarse el CPFF sobre su continui-
dad para 1996, o sobre las reformas que fuera ne-
cesario introducir para su perfeccionamiento.

* De acuerdo con dichos rasgos distintivos, el
«procedimiento» debia producir como efecto el que
a partir del 1 de enero de 1994, en los anos de su
vigencia, cada Comunidad percibiera el 15 por 100
del importe de las cuotas liquidas del IRPF ingresa-
das por los residentes en su territorio, que se hu-
bieran devengado en cada ejercicio (apartado II.1).
Formalmente, ello se conseguiria reconociendo a
cada Comunidad una «participacion territorializada
en el rendimiento del IRPF» que daria lugar al des-
doblamiento de la participacion de las CC.AA. en los
ingresos estatales en dos tramos: el primero, de ca-
racter general, en el rendimiento de los impuestos
del Estado excluidos los susceptibles de cesion; el
segundo, de caracter especifico, en el rendimiento
del IRPF en el respectivo ambito territorial (aparta-
do 11.2).

Sin embargo, el «procedimiento» aprobado por el
Acuerdo en ningin momento da lugar al calculo de
esa participacion territorializada en el IRPF, sino
que se limita a tener en cuenta su relacion aritméti-
ca con el porcentaje general de participacion, sin
que entre ambos instrumentos financieros exista
ningun tipo de conexion funcional.

* El elemento que se utiliza en el «procedimien-
to» para engarzar la llamada corresponsabilidad fis-
cal con el sistema de la LOFCA sera, de entre los
previstos en su art. 13.1, la variable esfuerzo fiscal
que, para permitir la consecucion de los objetivos
que se pretende alcanzar, ha de ser objeto de una
«nueva interpretacion» (apartado I11.1) (37). El es-
fuerzo fiscal operaba ya, como una «variable redis-
tributiva» en el modelo del Acuerdo de 1992, en tér-
minos que ya han sido expuestos, y su «nueva
interpretacion» la dota de un significado auténomo
que la convierte, cuando menos formalmente, en el
elemento nuclear del «procedimiento».

* Pero el esfuerzo fiscal, en su nueva interpreta-
cion, en ningun caso daré lugar a que cada Comu-
nidad disponga de una participacion singularizada
en el 15 por 100 de la recaudacion territorializada
del IRPF, sino sélo a un desglose puramente arit-
mético del porcentaje de participacion que se arti-
cula del siguiente modo:

1. En primer lugar, se calcula la participacion
en ingresos del Estado, para el afo de que se trate,
actualizando conforme al Acuerdo de 1992 y sus re-
glas de evolucion (ITAE, PIB y gasto equivalente) la
participacion determinada para el afio base o neu-
tral de 1993 (38).
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2.° En segundo lugar, se calcula la diferencia
entre el 15 por 100 del importe de las cuotas liqui-
das de IRPF recaudadas en el territorio de cada co-
munidad y el 15 por 100 del IRPF normativo (norma
recaudatoria), que consiste en el importe efectivo de
las cuotas liquidas recaudadas por IRPF en esa
misma comunidad en el ano base o neutral de
1993 (39), actualizado de acuerdo con las mismas
reglas de evolucion de la participacion del Acuerdo
de 1992 (apartado 111.2) (40).

3. Finalmente, esa diferencia, siempre que sea
positiva, se sumara a la participacion de cada Co-
munidad para determinar el volumen de financia-
cién que le corresponde en el ejercicio de que se
trate.

El funcionamiento del «procedimiento» se subor-
dina para cada Comunidad a una condicién previa,
consistente en que el 15 por 100 del importe de las
cuotas liquidas de IRPF recaudadas en su territorio,
sea inferior a la cifra de participacion en los ingresos
del Estado que le corresponderia en dicho ano
(apartado 111.6.2.8); porque en otro caso, la Comuni-
dad percibiria a través del 15 por 100 del IRPF una
financiacion superior a la que le corresponderia en
concepto de participacion en los ingresos del Esta-
do y deberia proceder a efectuar un retorno finan-
ciero (41). Por ello, para hacer posible que todas las
CC.AA. puedan incorporarse a esta aparente parti-
cipacién en el IRPF, si no se cumple dicha condi-
cion, el porcentaje sefalado es objeto de correccion
(apartado 111.6.3.%) para reducirlo a dos tercios (10
por 100) o un tercio (5 por 100), segun proceda,
hasta tanto dicho porcentaje no pueda ser incre-
mentado por haber crecido la participacion de la Co-
munidad autébnoma en los ingresos del Estado, y se
efectlie por su parte la oportuna solicitud (aparta-
do Ill. 6.5.9).

+ Implantado el «procedimiento» en los términos
expuestos, el Acuerdo establece unas reglas de
garantia (apartado I11.5) para que el «plus de finan-
ciacion» resultante de la comparacion entre el 15
por 100 del IRPF normativo y efectivo, no sea su-
perior ni inferior, en los ejercicios de 1994 (aparta-
do 111.5.1) y 1995 (apartado 111.5.2) a determinados
porcentajes de su «financiacién fuera fondo» o fi-
nanciacién incondicionada, cuya composicion se ha
detallado en otro lugar. De este modo, con el fin de
moderar el efecto del procedimiento sobre la Ha-
cienda central, se introduce una nueva restriccién
que termina por desvirtuar las posibilidades de evo-
lucién de esa aparente participacion en el IRPF.

En definitiva, el derecho reconocido por el Acuer-
do de 7 de octubre de 1993 a todas las CC.AA. «a
percibir una participacién del 15 por 100 del impor-
te de las cuotas liquidas del IRPF declaradas en su
territorio, con las condiciones y reglas establecidas»
termina reduciéndose, en el mejor de los casos, al
incremento de la financiacion que cada Comunidad
viniera percibiendo por el porcentaje de participa-

cion, segun el método del Acuerdo de 1992, en un
importe igual a la diferencia entre el 15 por 100 de
la recaudacion efectiva por las cuotas liquidas del
IRPF en su territorio en un ano determinado y el 15
por 100 de la recaudacién normativa del IRPF en su
territorio, en el ano neutral o base de 1993, actuali-
zada segun las reglas de modulacion establecidas
en el Acuerdo de 1992 (42) (cuadro num. 6).

De este modo, todo ese complejo «procedimien-
to» termina por producir para las CC.AA. a las que
sea de aplicacion unicamente el incremento de fi-
nanciacién derivado del crecimiento de la recauda-
cion efectiva del IRPF en su territorio, sobre la
recaudaciéon normativa que, presumiendo la conti-
nuidad de su ley reguladora, sélo podria imputarse
a la mejora en el grado de cumplimiento voluntario
de sus obligaciones por parte de los ciudadanos de
la Comunidad o, en otro caso, al incremento de la
actividad inspectora de los 6rganos de la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria y/o al rendi-
miento recaudatorio de dicha actividad. En efecto,
como afirma Ruiz-Huerta (43), «cuando se dice que
las Comunidades que hagan mayor esfuerzo seran
las que mas se beneficien de la diferencia entre re-
caudacion real y normativa, se esta senalando sélo
una parte de la realidad. El esfuerzo que efectien
los ciudadanos se relacionara basicamente con las
normas elaboradas en cada momento y con la ges-
tién realizada por el Gobierno Central, en particular
la Agencia Estatal de Administracion Tributaria.
Poco tienen que decir las instituciones autonémi-
cas al respecto. No es facil pensar, ademas, que
los contribuyentes sean mas partidarios de cumplir
mejor sus obligaciones tributarias por el hecho de
que una parte, por lo demas modesta, de su deuda
tributaria se destine a financiar servicios autono-
mMicos».

Y, siendo ello asi, no podra extranar que el «pro-
cedimiento» comentado haya merecido toda suerte
de criticas por implantar, como mucho, un instru-
mento débil de corresponsabilidad (44), porque si
todos los instrumentos y medios para incrementar la
recaudacion contindan estando en manos del Esta-
do, dificilmente podra considerarse que existe co-
rresponsabilidad alguna; de modo que, en todo
caso, lo que quiza hubiera tenido sentido es atribuir
a las CC.AA. Unicamente las mejoras de recauda-
cién que les fueran imputables por obedecer al cum-
plimiento voluntario de sus ciudadanos (45) como
consecuencia de la «visualizaciéon» de esta singular
forma de corresponsabilidad.

Probablemente, siendo consciente de ello, el
CPFF, en su reunion del 7 de octubre de 1993,
adopt6 un segundo Acuerdo, relativo a la «Integra-
cion de las Comunidades Auténomas en la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria», con la finali-
dad de generar al menos una apariencia de partici-
pacion de las CC.AA. en la gestion e inspeccion del
IRPF a las que, en muy buena medida, como
hemos visto, habran de atribuirse los incrementos
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CUADRO NUM. 6
MODELO DE LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL (1)

Estado

/—J l

|

Transferencias PGE

CPFF (2)

Comision mixta

Seccion 32

Seccion 33 : FCI

Financiacion
incondicionada

Tributos

cedidos . = FIE (3)

uniprovinciales

{ — 15 % IRPF normativo
+ 15 % IRPF efectivo

Participacién CC.AA.

Financiacion
condicionada

Programa
911-A FCI

Y Y

Comunidades auténomas

(1) Ejercicios de 1994 y 1995.
(2) Acuerdo de 20 de enero de 1992.
(3) Acuerdo de 7 de octubre de 1993.

de financiacion que se obtengan por la via del pro-
cedimiento para aplicar la corresponsabilidad.

Sin embargo, esa apariencia no puede modificar
nuestro juicio, pues dificiimente cabe admitir que
existe corresponsabilidad cuando se acude al em-
pleo de un recurso como la participacion en los in-
gresos del Estado que se encuentra vinculado a la
garantia de la suficiencia de las CC.AA. y no al ejer-
cicio por su parte de los poderes normativos conec-
tados:con su autonomia financiera, que son los Uni-
cos que pueden dar lugar a una corresponsabilidad
fiscal en sentido estricto.

b) El desarrollo del modelo en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado

El procedimiento para la aplicacion de la corres-
ponsabilidad fiscal encontraria su primer reflejo en

la Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de Presupues-
tos Generales del Estado para 1994, cuya Expo-
sicién de Motivos destacaba ya la importante nove-
dad incorporada en la determinacion de la participa-
cion de las CC.AA., «consistente en la asuncién de
los criterios de corresponsabilidad fiscal contenidos
en el sistema de financiacion aprobado por el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de octubre
de 1993», olvidando que ese sistema era también el
fruto del Acuerdo de 1992 cuyas reglas, como
hemos visto, continuarian siendo aplicables en el
nuevo modelo de financiaciéon que se venia a im-
plantar.

La asuncion de los criterios de corresponsabili-
dad no supuso, como es légico vista la descripcion
que hemos realizado, la variacién de la estructura
que venia siendo tradicional en las leyes de presu-
puestos. De este modo, el primer elemento del mo-
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delo de financiacion que se contempla continda
siendo la participacion en los ingresos del Estado,
respecto de la que se aprueban los porcentajes de-
finitivos para el quinquenio, aplicables en el ejercicio
de 1993, para las CC.AA. de Cantabria y Canarias,
con base en el art. 13 de la LOFCA y el Acuerdo del
CPFF de 20 de enero de 1992, sin senalar por tanto
cual de las circunstancias del art. 13.3 del citado
texto legal motiva esa revisién que, en realidad,
obedece a la regularizacion de la situacién en que
habian quedado esas CC.AA. tras el inicial desa-
cuerdo en la fijacion de sus porcentajes para el
quinquenio en el momento de la implantacion del
modelo del Acuerdo de 1992.

Con la misma base, la citada Ley de Presupues-
tos, en su art. 94, vino a fijar los porcentajes de par-
ticipacién definitivos para el quinquenio 1992-1996,
aplicables a partir de 1 de enero de 1994, de forma
separada respecto a las CC.AA. de Cantabria, Ca-
narias y Madrid, en que los porcentajes fueron apro-
bados por las comisiones mixtas, y para las restan-
tes CC.AA., en relacién a las cuales no se menciona
la intervencion de dichos érganos paritarios; segu-
ramente por aplicacion del Acuerdo 1/1988, del
CPFF, que dotd de un cierto automatismo el proce-
dimiento de revision de los porcentajes, al enco-
mendarsela al Ministerio de Economia y Hacienda
en los casos en que viniera justificada por la concu-
rrencia de circunstancias cuya valoracion matemati-
ca hubiera sido previamente aprobada por las comi-
siones mixtas.

Sdlo en un momento posterior, una vez estableci-
das por el art. 95 de la citada Ley de Presupuestos
las reglas para la liquidacion de la participacion, se
da entrada al «procedimiento para la aplicacion de
la corresponsabilidad» (art. 95.6 y 7) que, segun se
dice, da lugar al desdoblamiento de la participacion
en dos tramos que, como es obvio, sbélo operan
para la liquidacion de la participacion en aquellas
CC.AA. cuyas respectivas comisiones mixtas hubie-
ran adoptado el «procedimiento» del Acuerdo de
1993, por lo que las que no lo hubieran adoptado
veran liquidada su participacion de forma distinta,
‘esto es, exclusivamente segun las reglas tradicio-
nales del Acuerdo de 1992.

Y esas reglas de liquidacién de la participacion
para las CC.AA. cuyas comisiones mixtas hubieran
adoptado el «procedimiento para la aplicacion de la
corresponsabilidad» confirman absolutamente la
descripcion que del mismo hemos realizado, al es-
tablecer que determinado el importe definitivo de la
participacién de cada Comunidad en los ingresos
del Estado (art. 95.7 primera), su financiacion Uni-
camente se vera incrementada en la diferencia que
resulte entre el importe definitivo de las cuotas liqui-
das del IRPF declaradas por sus residentes y de-
vengadas en el ejercicio (art. 95.7. segunda) y el im-
porte definitivo de su norma recaudatoria en el IRPF
del mismo ejercicio (art. 95.7. tercera); procedién-
dose, eso si, a una liquidacion conjunta de lo que se

siguen considerando dos tramos de participacion
(art. 95.7. quinta).

Y para conseguir ese resultado, la Ley de Presu-
puestos para 1994, continia empleando la misma
técnica legislativa que hemos venido observando en
ejercicios anteriores, efectuando remisiones conti-
nuas a los Acuerdos del CPFF de 1992 y 1993
cuyos distintos apartados adquieren asi el valor de
normas juridicas que, por fin, consagran también las
reglas de modulacién financiera que ya hemos co-
mentado al exponer el «procedimiento para la apli-
cacion de la corresponsabilidad fiscal».

Por ello, al permanecer en parecidos términos la
regulacion de los restantes elementos del modelo
de financiacion (Programa 911-A para la financia-
cion de nuevos servicios transferidos y FCI), para fi-
nalizar el analisis de esta Ley de Presupuestos,
hemos de destacar Unicamente, por un lado, que en
ella se da cumplimiento a la prevision del Acuerdo
de 1992 respecto de la integracion en el porcentaje
general de participacion, para las CC.AA. de Madrid
y Cantabria, de la participacién en los ingresos del
Estado de las antiguas diputaciones provinciales,
continuando el sistema tradicional para las CC.AA.
de Asturias, Rioja, Murcia y Navarra (art. 96); y, por
otro, que la participacion de las CC.AA. en la ges-
tion del IRPF, disehada en el Acuerdo de 7 de octu-
bre de 1993, se ha incorporado a la regulacién de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria a tra-
vés del art. 103.3 de la Ley 21/1993, que establece
una Comision Mixta de gestion a nivel central y 6r-
ganos de relaciéon con cada Comunidad Auténoma
a nivel territorial, con funciones de diseno y direc-
cion de la gestion del IRPF que no es facil prever
como se traduciran en la practica.

Las mismas caracteristicas que han quedado ex-
puestas estan presentes en el desarrollo del mode-
lo de la corresponsabilidad en la Ley 41/1994, de 30
de diciembre, de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1995 que, una vez aprobados (art. 99) los
porcentajes de participacion para el quinquenio
1992-1996, aplicables a partir de 1 de enero de
1995, para las doce CC.AA. respecto de las que
concurria alguna de las causas de revision previstas
en el art. 13 de la LOFCA, se refiere al «procedi-
miento para la aplicacion de la corresponsabilidad»
en su art. 100.6, dentro de las reglas para la liqui-
dacion de la participacién en los ingresos del Es-
tado.

De este modo, la corresponsabilidad fiscal conti-
na operando solo a los efectos de la liquidacién de
la participacién en dos tramos, correspondiente el
primero a la «participacion en los ingresos genera-
les del Estado» (art. 100.6. primera) y, el segundo,
a la diferencia entre las cuotas liquidas del IRPF de-
claradas por sus residentes y devengadas en el
ejercicio (art. 100.6. segunda) y el importe de su
norma recaudatoria en el mismo ano de 1995
(art. 100.6. tercera); aunque finalmente ambos tra-
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mos se unifiquen para calcular el «importe de la li-
quidacién definitiva conjunta de ambos tramos de la
participacion» (art. 100.6. quinta). Nada hay de nue-
vo, por lo tanto, en la Ley 41/1984, que a través de
las tradicionales remisiones a los acuerdos del
CPFF, contiene también la regulacion de la partici-
pacion de las CC.AA. uniprovinciales, de las trans-
ferencias correspondientes al coste de nuevos
servicios traspasados, del FCl y de los restantes
elementos de un sistema de financiaciéon autonémi-
ca cuya estructura y contenidos contindan siendo
basicamente los mismos que hemos expuesto para
el ejercicio de 1994.

IV. LA REGULACION DE LA FINANCIACION
AUTONOMICA: ENTRE LOS ACUERDOS
Y LAS LEYES

A lo largo del proceso que hemos descrito se
habra podido comprobar cémo, de forma un tanto
desordenada, la regulacion de los diversos modelos
de financiacion autonémica que han sido aplicados
desde el restablecimiento de los primeros Entes
preautonémicos ha sido el fruto, tanto de decisiones
plasmadas en textos legales de naturaleza organica
y ordinaria, como de acuerdos del mas variado con-
tenido, adoptados en unas ocasiones por las comi-
siones mixtas Estado-Comunidad Auténoma y en
otras por el CPFF, 6rgano consultivo y de delibera-
cion que progresivamente ha ido asumiendo funcio-
nes de mayor trascendencia en la estructuracion de
dichos modelos.

1. El papel de las comisiones mixtas
y la naturaleza de sus acuerdos

Inicialmente, como consecuencia de la intima vin-
culacion entre traspaso de servicios y financiacion
de los mismos, serian las comisiones mixtas parita-
rias las que asumirian el protagonismo en la im-
plantacién de los primeros instrumentos dirigidos a
asegurar la obtencion de recursos financieros sufi-
cientes para hacer frente al mantenimiento de los
primeros servicios asumidos por las nacientes
CC.AA. De ahi que desde los primeros reales de-
cretos dictados para el desarrollo de los regimenes
preautondmicos, se defiriese a los acuerdos de
transferencia la regulacion de los medios materiales
y humanos que habian de emplearse para su pues-
ta en marcha y que, de otro lado, desde la Ley de
Presupuestos para 1978, se autorizaran transferen-
cias de créditos a las haciendas preautonémicas
«en la medida en que se acuerden, a través de Co-
misiones Mixtas, transferencias de funciones y ser-
vicios del Estado» (art. 25).

De este modo, en el marco de un modelo de re-
laciones puramente bilaterales entre el Estado y
cada una de las CC.AA., son los acuerdos de las

comisiones mixtas la fuente de las obligaciones que
se trata de atender mediante las transferencias con
cargo a los Presupuestos del Estado, y ello porque
dichas comisiones cumplen un papel fundamental
en todo el desarrollo del proceso autondmico, hasta
el punto de que la STC 76/1983, de 5 de agosto, re-
conoceria la existencia en su favor de «una reserva
competencial..., para regular los traspasos de servi-
cios a las Comunidades Auténomas» (FJ. 28). De
este modo, «los acuerdos de las Comisiones Mixtas
de composicion paritaria afectan a un determinado
ambito material, y su validez procesal y material de-
riva directamente de los Estatutos de Autonomia y
tiene su origen ultimo en el art. 147.2 de la Consti-
tucién»; por lo que «no cabe admitir que una ley es-
tatal pueda incidir en el ambito competencial de las
Comisiones Mixtas e imponerse a sus acuerdos»,
de forma que su aprobacion por real decreto es sélo
un «instrumento juridico» para su formalizacion que
no debe ser confundido con los acuerdos que «son
propuestas vinculantes para el Estado, que debera
respetar su contenido» (FJ. 28.°) (46).

Es posible que esa polémica jurisprudencia cons-
titucional pueda resultar aplicable para explicar el
valor de los acuerdos de las comisiones mixtas en
los primeros momentos del desarrollo de la finan-
ciacién autondmica, cuando la discusion sobre el
traspaso de servicios y su financiacion se realizaba
de forma conjunta e inescindible. Pero en los mo-
mentos posteriores, tras la aprobacién de la LOFCA
y la constitucién de comisiones mixtas a los efectos
de determinar la financiacion correspondiente al pe-
riodo transitorio y establecer el régimen de los tribu-
tos cedidos, conforme a lo previsto también en los
estatutos de autonomia (47), 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.

En efecto, tanto la LOFCA como la generalidad
de los estatutos de autonomia, manteniendo el mo-
delo de las relaciones bilaterales entre el Estado y
las CC.AA. para el desarrollo del sistema de finan-
ciacion, se refieren a la existencia de comisiones
mixtas paritarias a las que incumbiria, de un lado,
garantizar la financiacion del coste efectivo de los
servicios asumidos adoptando un método encami-
nado a la fijacion del porcentaje de participacion en
los ingresos del Estado y, de otro, intervenir en el
establecimiento del alcance y condiciones de la ce-
sién de tributos. Pero sus acuerdos no parecen
tener caracter vinculante ni imponerse al Estado,
como ocurria en el caso de las comisiones mixtas
de transferencias, sino que cumplen un papel dis-
tinto. Asi resulta de los citados textos legales, que al
establecer que el porcentaje de participacion se fija-
ra, «con una antelacion minima de un mes a la pre-
sentacién de los Presupuestos Generales del Esta-
do en las Cortes» (Disposicién transitoria primera 3
LOFCA), permiten entender que los acuerdos de las
comisiones mixtas obligan sélo al Gobierno a incluir
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su resultado en el Proyecto de Ley de Presupues-
tos, sin que su valor vinculante alcance al poder le-
gislativo.

Otro tanto cabe decir respecto de los acuerdos
relativos a la cesion de tributos que, segun sefalan
los estatutos de autonomia (48), una vez adoptados
por las comisiones mixtas obligaran al Gobierno a
tramitarlos como Proyecto de Ley, segun corrobora-
rian la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1983,
Reguladora de la cesion de tributos del Estado, la
Ley 32/1987, de Ampliacién de la cesion y todas las
leyes particulares de cesién de tributos a las distin-
tas CC.AA. De acuerdo con ello, la STC 181/1988,
de 13 de octubre, tuvo ocasion de analizar el valor
de los acuerdos de las comisiones mixtas relativos
a la cesién de tributos, con motivo del recurso inter-
puesto contra la citada Ley 30/1983 por la Genera-
lidad de Cataluia, sefalando que la Ley de cesién
a cada Comunidad, elaborada a través del procedi-
miento especial previsto en los estatutos, que recla-
man la intervencion de las comisiones mixtas para
establecer el alcance y condiciones de la cesion, no
es «un supuesto de ley paccionada», sino que nos
encontramos so6lo ante «una especialidad procedi-
mental que afecta al tramite previo de la iniciativa le-
gislativa, referida a un Proyecto que se tramitara
después en las Cortes como Ley ordinaria» (FJ. 4.°).
El acuerdo de la correspondiente comision mixta no
vincula, por tanto, mas que al Gobierno, en la ela-
boracién del Proyecto de Ley de que se trate, pero
su intervencion es imprescindible para el correcto
desarrollo del proceso de la cesion de tributos, pues
«si no otras razones, cuando menos el mismo prin-
cipio de lealtad constitucional con que engarza el
apartado 3 de la Disposicién adicional sexta del Es-
tatuto..., obligaba al Gobierno a elaborar el corres-
pondiente Proyecto de Ley..., sobre la base de un
Acuerdo adoptado por la Comisién Mixta paritaria»
(FJ. 7.9).

Y algo parecido podria decirse respecto a la in-
tervencion de las comisiones mixtas en la fijacion
del método encaminado a determinar el porcentaje
de participacién en los ingresos del Estado, pues
como dijo la repetida STC 181/1988, la colaboracion
y lealtad constitucionales postulan «la adopcién de
procedimientos de consulta, negociacién o, en su
caso, la busqueda del acuerdo previo, para la con-
crecion normativa de temas de tanto relieve respec-
to a la puesta en marcha del Estado de las autono-
mias» (FJ. 4°); acuerdo previo que, en este caso,
segun la Disposicion transitoria primera. 3, de la
LOFCA, vy los estatutos de autonomia, tendra refle-
jo en el Proyecto de Ley de Presupuestos, sin que
ello suponga que pueda, sin mas, imponerse al
poder legislativo.

Todo ello se confirma en las leyes de presupues-
tos a que hemos hecho referencia en apartados an-
teriores de este trabajo, que efectuaban remisiones
constantes a los acuerdos de las correspondientes
comisiones mixtas para explicar la aprobacion de

los porcentajes de participacion en ellas contenidos
y, de otro lado, en las leyes de cesion de tributos a
las diferentes CC.AA., que vinieron a establecer el
alcance y condiciones de dicha cesion, respecto de
cada Comunidad, previa la intervencion de la co-
rrespondiente comisién mixta a la que se aludia en
sus Exposiciones de Motivos.

Estas comisiones mixtas para la cesién de tribu-
tos han de intervenir con motivo de cada modifica-
cion del alcance y condiciones de la cesién a una
determinada Comunidad y, por ello, tanto en el pe-
riodo transitorio de financiacién como en el periodo
definitivo. La situacion no parece ser la misma en el
caso de las comisiones mixtas que han de interve-
nir en la fijacion del porcentaje de participacion,
porque tanto la LOFCA, en su Disposicion transito-
ria primera. 2 y 3, como los estatutos de autono-
mia (49), se refieren a ellas sélo como érganos que
han de intervenir en el periodo transitorio de finan-
ciacion para adoptar el método encaminado a la fi-
jacion del porcentaje de participacion y fijar dicho
porcentaje con una antelacion minima respecto del
momento de presentacion en las Cortes de los Pre-
supuestos Generales del Estado. Por ello, podrian
surgir dudas respecto del papel de dichas comisio-
nes mixtas una vez finalizado dicho periodo transi-
torio (50), aunque la practica confirma que tras la
implantacién del modelo de financiacion definitivo
para el quinquenio 1987-1991, las leyes de presu-
puestos continuarian fijando el porcentaje de parti-
cipacion como consecuencia de los acuerdos de las
correspondientes comisiones mixtas, que parecen
haber seguido realizando la misma funcion asumida
en el anterior periodo transitorio.

Seguramente ello puede explicarse porque el ar-
ticulo 13.1 de la LOFCA, al regular la participacion
en los ingresos del Estado en el periodo definitivo,
establecié que el correspondiente porcentaje «se
negociara», sin determinar el érgano en que la ne-
gociacion habia de producirse; lo que permite en-
tender que son las comisiones mixtas las que han
de asumir dicha funcién, dado que el porcentaje
debe negociarse separadamente, ahora segun los
estatutos, para cada Comunidad Auténoma lo que
implicitamente remite a la actuaciéon de comisiones
mixtas Estado-Comunidad Auténoma y que, ade-
mas, al menos el Estatuto de la Comunidad Canaria
(art. 51.2) expresamente atribuye esa mision a la
comision mixta.

La intervencion de las comisiones mixtas puede,
por tanto, considerarse justificada incluso en el pe-
riodo definitivo en el que, sin embargo, 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 parecia preverse para el pe-
riodo transitorio (Disposicion transitoria primera. 3
LOFCA); aunque naturalmente, los presupuestos
deberan siempre reflejar las consignaciones pre-
supuestarias correspondientes a la participacion
de cada Comunidad. En efecto, el art. 13.4 de la
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LOFCA establece para el periodo definitivo que «en
cualquier caso, el porcentaje de participacion se
aprobara por ley», lo que puede ser entendido como
reflejo de la necesidad de que el porcentaje de par-
ticipacion sea aprobado por una ley que establezca
ademas los criterios que conducen a su fijacién y la
ponderacion que les corresponde; ley que tendria
su traduccién en la de Presupuestos Generales,
que incorporaria los créditos correspondientes a la
participaciéon que para cada Comunidad derivara de
su porcentaje respectivo (51).

La aprobacion de los porcentajes a través de una
ley especifica, distinta de la de presupuestos, ofre-
ceria cuando menos la ventaja de hacer posible la
concrecion normativa de dichos criterios y su pon-
deracion, abriendo con toda claridad la via para su
control de constitucionalidad. Sin embargo, a nues-
tro entender no existen argumentos que puedan
oponerse a la aprobacién de los porcentajes de par-
ticipacion directamente por las leyes de presupues-
tos, como ha ocurrido en la practica, maxime si se
tiene en cuenta su evidente conexién con la materia
presupuestaria; pero ello no puede constituir obs-
taculo para el control de constitucionalidad sobre los
criterios que intervienen en su fijacion y la pondera-
cién de los mismos, aunque sélo implicitamente
puedan entenderse incorporados a las leyes de pre-
supuestos (52).

De este modo, las comisiones mixtas tanto cuan-
do intervienen en la cesion de tributos, cuanto en la
fijacién del porcentaje de participacion en los ingre-
sos del Estado, cumplen un papel dificilmente susti-
tuible en la concreciéon de los recursos financieros
de que han de nutrirse las haciendas de las CC.AA.
Pero sus acuerdos vinculan sélo al Gobierno, para
la elaboracion de los correspondientes proyectos de
ley, ya que no existe fundamento constitucional al-
guno para restringir la capacidad decisoria del Par-
lamento respecto de los mismos, de modo que «la
exigida negociacion no viene sino a introducir una
especialidad en la fase de iniciativa legislativa, en
virtud de la cual el Gobierno esta obligado a pre-
sentar precisamente el texto pactado; pero una vez
hecho esto, la tramitacién legislativa habréd de se-
guir los cauces ordinarios sin variacién algu-
na» (53).

Y es que, en definitiva, los acuerdos de las comi-
siones mixtas respecto de la financiacion de las
CC.AA. no vinculan al poder legislativo porque,
como dijera la STC 181/1983, no dan lugar a un su-
puesto de «ley paccionada», del estilo de las que
aprueban el concierto o convenio con las Comuni-
dades forales que ademas, como es sabido, pre-
sentan una notable especialidad en su tramitacién
parlamentaria, por tratarse de leyes de articulo
Unico, respecto de las que no cabe enmienda que
afecte a su contenido, al tener que producirse su
aprobacion por los érganos competentes de los Te-
rritorios forales y del Estado.

2. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera y
la naturaleza de sus acuerdos

a) La configuracion del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera

Como hemos senalado con anterioridad, el mo-
delo de relaciones puramente bilaterales derivado
de la CE y los estatutos, que habia operado en la
primera fase del desarrollo de la financiacion auto-
noémica, se veria alterado tras la aprobacion de la
LOFCA que, aun consagrando el importante papel
de las comisiones mixtas, introduciria un érgano co-
legiado para la coordinaciéon de la actividad finan-
ciera de las CC.AA. y de la Hacienda del Estado, al
que se caracterizaba como 6rgano consultivo y de
deliberacion pero que estaba llamado a cumplir un
papel importantisimo en la implantacion de los di-
versos modelos de financiacion: el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera (CPFF).

El citado CPFF, constituido de conformidad con el
articulo 3.1 de la LOFCA aparece, en efecto, como
«6rgano consultivo y de deliberacion» (54), que en-
tiende fundamentalmente de materias relacionadas
con la coordinaciéon de la actividad financiera en
cuanto a la politica presupuestaria, de endeuda-
miento, de inversiones publicas y de cualquier otro
aspecto que precise de una actuacién coordinada
(art. 3.2. a, e, d, g), al tiempo que interviene en el
proceso de determinacion de los recursos financie-
ros de las CC.AA. a través del «estudio y valoracién
de los criterios de distribucién del Fondo de Com-
pensacion» (art. 3.2.b), «el estudio, la elaboracion,
en su caso, y la revision de los métodos utilizados
para el calculo de los costos de los servicios transfe-
ridos» (art. 3.2.c) y «la apreciacion de las razones
que justifican en cada caso la percepcion por parte
de cada una de las Comunidades Auténomas de las
asignaciones presupuestarias, asi como los criterios
de equidad seguidos para su afectacion» (art. 3.2.d).

A la vista de la importancia de las materias en que
corresponde intervenir al CPFF, resulta un tanto sor-
prendente que la LOFCA no se pronuncie sobre la
forma y efectos de sus acuerdos, que sélo aparecen
descritos, en términos que plantean no pocas
dudas, en el Reglamento de régimen interior que, de
conformidad con el art. 3.3 del citado texto legal,
aprobd en su Acuerdo 1/1981, de 20 de agosto. En
efecto, segun el citado Reglamento, el pleno del
CPFF se limita a adoptar las «recomendaciones que
estime convenientes» sobre las materias de su com-
petencia (art. 5.1), por dos tercios de los votos de
sus miembros en primera votacién y por mayoria
absoluta en segunda votacién, admitiéndose que a
la recomendacién adoptada se unan informes ha-
ciendo constar la posicion sostenida por quienes se
encuentren en minoria (art. 10.3); pero nada se dice
respecto de quiénes han de ser los destinatarios de
dichas recomendaciones que, por su denominacion,
parecen carecer de cualquier efecto juridico preciso.
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b) Los diversos tipos de acuerdos en funcion
de su destinatario

Sin embargo, a lo largo de la evolucién de los di-
versos modelos de financiacion autondémica, descri-
ta con anterioridad, los destinatarios de los acuer-
dos del CPFF han sido bien el Gobierno, para su
conversion en Proyecto de Ley, bien las comisiones
mixtas que habian de tomarlos como base para, a
su vez, adoptar sus propias decisiones. Del primer
tipo de supuestos, esto es, de acuerdos del CPFF
que tienen como destinatario al Gobierno, que los
refleja de forma diversa en sus Proyectos de Ley,
constituye un buen ejemplo el Acuerdo 2/1981, de
16 de septiembre, 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
Seccién 33, denominada «Fondo de Compensacion
Interterritorial», sin establecer su regulacion, que
so6lo apareceria en sus aspectos puramente presu-
puestarios en las Leyes 9/1983 y 44/1983 vy, final-
mente, se realizaria por la Ley 7/1984, de 31 de
marzo. A la vista de ello, no parece exagerado afir-
mar que las recomendaciones del CPFF, conteni-
das en su citado Acuerdo 2/1981, sustituyeron en la
practica a la regulacion legal que la LOFCA recla-
maba para la ponderacién de los indices o criterios
que han de utilizarse en la distribucion del FCI; re-
gulacién que sélo se produciria a través de la Ley
7/1984, de 31 de marzo, cuya Exposicién de Moti-
vos reconocia la asuncion de dichas recomendacio-
nes, que ya habian producido efectos en los tres
ejercicios anteriores pese a carecer, formalmente,
de valor normativo alguno.

Asi se senalaba en los recursos de inconstitucio-
nalidad presentados por el Gobierno Vasco contra
las Leyes de Presupuestos de 1982, 1983 y 1984,
donde se alegaba que los criterios de distribucion
del FCI no aparecian fijados en dichas leyes, por-
que la distribucion se realizé de acuerdo con el dic-
tamen del CPFF, del que el representante vasco
habia discrepado. Tales recursos fueron acumula-
dos a efectos de su resolucion por la STC 63/1986,
de 21 de mayo (Ponente G. Begué Canton) cuya ar-
gumentacion no parece posible compartir en cuanto
se sustenta sobre una distincion, en exceso forma-
lista, entre la autorizacién presupuestaria de los
correspondientes fondos y la distribucion de las do-
taciones entre las CC.AA. (FJ. 6.°) que, descono-
ciendo la denominacién de la Seccién 33 (Fondo de
Compensacion Interterritorial) de los estados de
gastos de las leyes impugnadas, conduce a afirmar
que en ella no se contiene dicha distribucién del
Fondo «sino tan sélo una serie de cifras por las que
se autorizé a transferir, hasta el limite maximo de
las cantidades alli expresadas, determinados recur-
sos a cada una de las Comunidades Auténomas»
(Fd. 7.9).

Sélo desde esa singular perspectiva, que desco-

noce que en ocasiones la propia consignacion pre-
supuestaria en el estado de gastos incorpora o con-
tiene la regulacién normativa imprescindible para su
aplicacion (55), puede mantenerse que «el procedi-
miento seguido para dichas autorizaciones, que ha
sido el especifico de las Leyes de Presupuestos, no
infringié ni habria podido infringir el art. 74.2 de la
Constitucion» (FJ. 7.°). Pero como resulta imposible
mantener esa distincién ficticia entre la autorizacion
para distribuir unos fondos y su distribucion segin
algun criterio, la citada STC termina por reconocer
que la Seccién 33 contenia una distribucion del FCI,
aunque «tales autorizaciones presupuestarias se
basaran en la previsién —justificada por la simulta-
nea tramitacion en las Cortes del Proyecto de Ley
del FCl— de futuras obligaciones legales calcula-
das teniendo en cuenta criterios de distribucion
idénticos a los contenidos en dicha Ley» (FJ. 7.9, lo
que, sin embargo, «no afecta a la constitucionalidad
de la Ley de Presupuestos, a la que no cabe impu-
tar vicios de inconstitucionalidad que sélo son posi-
bles en relacidon con otros tipos de decisiones»
(FJ. 7.9).

En definitiva, se quiere desconocer que la distri-
bucién entre CC.AA. plasmada en las autorizacio-
nes de gasto de la Seccién 33 se debia haber reali-
zado segun algun criterio que, sin embargo, al no
estar expresamente contemplado en las Leyes de
Presupuestos, sino sélo deducirse de sus estados
de gastos, no se considera susceptible de enjuicia-
miento constitucional. Por ello, de forma un tanto
inexplicable, se termina por afirmar que esos crite-
rios de distribucion del Fondo utilizados en las Leyes
de Presupuestos y que coincidian con los del Pro-
yecto de Ley del FCI, en modo alguno pudieron
adquirir vigencia con la entrada en vigor de las
Leyes de Presupuestos impugnadas, pues eran
sblo meras previsiones hipotéticas que Unicamente
tendrian valor normativo tras la aprobacion del Pro-
yecto de Ley del FCI (56).

De este modo, lo quiera o no la STC 63/1986, pa-
rece claro que los criterios de distribucién conteni-
dos en el Acuerdo 2/1981 del CPFF, pese a no ha-
berse formalizado a través de las correspondientes
decisiones legislativas produjeron todos sus efec-
tos; a no ser que se mantenga que la autorizacion
contenida en la Seccién 33 de las leyes impugnadas
no se referia al FCI tal y como lo configuran la CE y
la LOFCA, sino a otro tipo de Fondo o subvencion
del Estado a las CC.AA. que, aun con esa denomi-
nacion, constituiria una de las «asignaciones con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado» a
que se refiere el art. 157.1.¢) de la CE.

Por ello, en ultimo extremo, al renunciar a abor-
dar los problemas planteados por unos acuerdos
carentes de formalizacion legal, cuyos efectos se
manifestaban de forma diversa, condicionando de-
cisivamente los instrumentos de financiacion de las
CC.AA., el Tribunal Constitucional desaprovech6 en
la citada STC 63/1986 una de las primeras ocasio-
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nes para reconducir el proceso de financiacioén au-
tonomica al orden de fuentes que se desprende del
sistema constitucional. Porque lo que habia ocurri-
do era que un acuerdo del CPFF, dirigido como re-
comendacion al gobierno en ejercicio de la compe-
tencia que la LOFCA le atribuye para el «estudio y
valoracion de los criterios de distribuciéon del Fondo
de Compensacion» (art. 3.2.b), ademas de traducir-
se en el correspondiente Proyecto de Ley, habia
adelantado sus efectos al incorporarse implicita-
mente al calculo de los créditos consignados en las
Leyes de Presupuestos para el FCI, sin que se hu-
biera aprobado la Ley que el art. 16.1 de la LOFCA
reclama para «la ponderacién de los distintos indi-
ces o criterios» que han de intervenir en su distribu-
cion.

Esa misma funcién de recomendacion al gobier-
no para la elaboracion del correspondiente Proyec-
to de Ley, la cumpliria también el Acuerdo del CPFF
de 21 de febrero de 1990, relativo igualmente al
FCI, del que se encuentra el primer reflejo en el ar-
ticulo 79 de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Pre-
supuestos Generales del Estado para dicho ejerci-
cio, cuyos efectos habian de producirse desde el
primero de enero. En él se establecié que el FCI «se
regira, mientras no sea aprobada su nueva ley re-
guladora, por el contenido del Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de fecha 21 de fe-
brero 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 men-
cionado Acuerdo», concediéndole de ese modo un
valor que dificilmente puede atribuirsele desde la
perspectiva de la regulacién constitucional de las
fuentes del derecho.

Es cierto que la citada Ley de Presupuestos se
remitia también a la Ley 7/1984, pero resulta claro
que dicha referencia es mas retérica que otra cosa,
pues el contenido del Acuerdo va mas alla de lo
previsto en el citado texto legal, por ejemplo, al pre-
ver la dotacion de una «compensacion transitoria»
para la financiacion parcial de los gastos de inver-
sion nueva, que la Ley de Presupuestos incorpora
en su art. 79.2 y que, ademas, sélo puede distri-
buirse conforme a lo previsto en el propio Acuerdo
de 21 de febrero de 1990; al margen de que la Ley
de Presupuestos, interpretando de forma cierta-
mente curiosa el orden constitucional de las fuentes
del derecho, pretende que en caso de existir discre-
pancias entre dicho Acuerdo y la Ley prevalecera el
primero.

En todo caso, el repetido Acuerdo de 21 de fe-
brero de 1990, a pesar de los extraios efectos que
terminaria produciendo, era inicialmente una reco-
mendacion al Gobierno para la reforma del FCI, que
se realizaria meses mas tarde por la Ley 29/1990,
de 26 de diciembre (BOE, del 27 de diciembre de
1990), que entr6 en vigor al dia siguiente de su pu-
blicacién. La nueva regulacion del FCI limitaba el
papel de las Leyes de Presupuestos a la determina-

cion de la dotacién y cuantia del Fondo, a la fijacion
de las CC.AA. perceptoras del mismo y a la concre-
cion de los proyectos de inversion financiados con
cargo a él. Por ello, resulta dificil entender que la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1991, incorporase a su
articulo 95.1 una norma idéntica a la del art. 79 de
la Ley de Presupuestos de 1990, que ya ha sido co-
mentada; porque 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 CPFF de 21 de febrero
de 1990, y por lo dispuesto en la Ley 7/1984, «mien-
tras no sea aprobada la Ley que ha sido aprobada
ayer».

Pero esa nueva Ley 29/1990, no establecia el ré-
gimen juridico de la denominada «compensacion
transitoria» que, por ello, aun incluida en la Seccién
33 (FCI) de los estados de gastos, continuaria sien-
do regulada en cuanto a sus criterios de distribucion
por el repetido Acuerdo de 21 de febrero de 1990 al
que, sin causa aparente que lo explique, ya no se
menciona en la posterior Ley de Presupuestos para
1992, donde dicha compensacioén se refleja por ulti-
ma vez pero sin que se sepa ahora cuales son las
reglas para su distribucion.

Esa particular relacion entre la Ley del FCl y los
Acuerdos del CPFF se mantiene, por tanto, con
independencia de que su reforma se hubiera ya
efectuado, lo que explica que en las Leyes de
Presupuestos para los ejercicios de 1993 y 1994,
se pretendiera que el FCl «se regira por la
Ley 29/1990, de 26 de diciembre y por el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 20 de
enero de 1992»; lo que resulta mas absurdo, si
cabe, porque el citado Acuerdo del CPFF Unica-
mente recogia en su apartado Ill.1 cual deberia ser
el porcentaje sobre la inversion publica para calcu-
lar la dotacién del FCI, segun lo dispuesto en el ar-
ticulo 2.3 de su Ley reguladora, respecto del ejerci-
cio de 1992. Y no so6lo absurdo, sino inaceptable
desde un correcto entendimiento de la teoria de las
fuentes, porque dicho Acuerdo pretendia ni mas ni
menos que elevar hasta el 35 por 100 el porcentaje
del 30,6 por 100 establecido en el art. 102.3 de la
Ley de Presupuestos para 1992.

En otras ocasiones, los Acuerdos del CPFF,
adoptados en ejercicio de la competencia que le
atribuye el art. 3.2.c) de la LOFCA para «el estudio,
la elaboracion, en su caso, y la revisién de los mé-
todos utilizados para el calculo de los costos de los
servicios transferidos», parecen tener como desti-
natarios naturales a las comisiones mixtas, a las
que se recomendaria el método a seguir para la fi-
jacion del porcentaje de participacion que deben es-
tablecer para garantizar la financiacién de dichos
servicios, segun la Disposicion transitoria primera. 2
de la LOFCA. Un buen ejemplo de este tipo de re-
comendaciones lo proporciona el Acuerdo 1/1982,
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de 18 de febrero, del CPFF, que establecio la meto-
dologia para el calculo del coste efectivo cuya fi-
nanciacion garantizaba la LOFCA para el periodo
transitorio en ella definido; pues dicha metodologia
s6lo podia ser aplicada por las comisiones mixtas a
las que incumbe fijar el porcentaje de participacion
de cada Comunidad que, posteriormente, deberia
incluirse en las Leyes de Presupuestos.

Sin embargo, la Ley 12/1983, de 14 de octubre,
del Proceso Autondmico, reproduciendo el art. 26
del Proyecto de la LOAPA, que habia sido conside-
rado constitucional por la STC 76/1983, de 5 de
agosto, pretendié establecer una intermediacion gu-
bernamental entre el Acuerdo del CPFF y las comi-
siones mixtas, al disponer en su art. 19 que el coste
efectivo de los servicios transferidos se determina-
ria de acuerdo con «la metodologia comun, aplica-
ble a todas las Comunidades Auténomas, que apro-
bara el Gobierno previa elaboracién por el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera». Aunque pueda pa-
recer una sutileza propia de juristas, conviene se-
fialar que el gobierno no dicté disposicion alguna
para la aprobacién de dicha metodologia que, por
otra parte, conforme a la doctrina establecida en la
STC 76/1983, dificiimente hubiera podido ser vincu-
lante para las comisiones mixtas. En efecto, si el
CPFF guarda alguna semejanza con otros 6rganos
es con las conferencias sectoriales contempladas
en el art. 3 del Proyecto de la LOAPA que, segun la
citada STC 76/1983 no tienen «otra finalidad que la
de intercambiar puntos de vista y examinar en
comun los problemas de cada sector, asi como las
acciones proyectadas para afrontarlos y resolver-
los» (FJ. 13.°), por lo que sus acuerdos no pueden
sustituir a los érganos propios de las CC.AA. ni anu-
lar sus facultades decisorias.

Ademas, la aprobacion de la metodologia por el
Gobierno, prevista en la Ley 12/1983, no se corres-
ponde con la naturaleza de los acuerdos del CPFF
—al menos si los equiparamos a las recomenda-
ciones de las conferencias sectoriales— y mucho
menos, la circunstancia de que la metodologia se
incorporase a un Decreto podia vincular a las comi-
siones mixtas, pues recordando la doctrina estable-
cida en la STC 76/1983, los Decretos son un simple
instrumento para la aprobacién de los acuerdos de
las comisiones mixtas, pero no cabe confundirlos
con ellos.

En conclusion, el Acuerdo 1/1982 del CPFF que
establecid la metodologia para el calculo del coste
efectivo no podia ser aprobado por el Gobierno
puesto que se trataba de una simple recomenda-
cién y, de otro lado, tampoco resultaba posible en
este caso que se aprobaran mediante Decreto los
acuerdos de las comisiones mixtas paritarias que
adoptaron como propio dicho método, como suce-
dia respecto de las comisiones mixtas de traspaso
de servicios y en relacion a las comisiones mixtas
para la entrada en vigor de la cesion de tributos,
pues los estatutos y la LOFCA permiten deducir que

esos acuerdos relativos a la fijacién del porcentaje
de participacion para financiar el coste efectivo han
de plasmarse en las Leyes de Presupuestos, a cuyo
efecto las comisiones mixtas deberan adoptar sus
acuerdos con una antelacion minima a la presenta-
cion del Proyecto correspondiente en las Cortes.

Siendo ello asi, no cabe sino reconocer que el ci-
tado Acuerdo 1/1982 del CPFF, desplegaria sus
efectos sdlo 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 acuerdos, a su vez, habian de plasmarse en
las Leyes de Presupuestos. Ello explica que en la
Exposicién de Motivos de la Ley 43/1984, en que se
fijaron los primeros porcentajes de participacion de
las CC.AA. en los ingresos del Estado, después de
hacerse referencia a la metodologia aprobada por el
CPFF, se resaltara que «las respectivas Comisio-
nes Mixtas paritarias Estado-Comunidad Auténoma
han adoptado como propio dicho método de calcu-
lo» (57).

La intervencion de las comisiones mixtas es, por
lo tanto, insuprimible en el proceso de fijacion del
porcentaje de participacion, como se demuestra en
aquellas Leyes de Presupuestos en que, concu-
rriendo las circunstancias que justificarian una revi-
sion de dicho porcentaje, no se procedio a efectuar-
la respecto de alguna Comunidad, bien porque no
existio acuerdo de la comision mixta respecto de la
valoracion de dicha circunstancia (58), bien porque
no existié acuerdo en la aplicacion del método acor-
dado por el CPFF al célculo del porcentaje de la Co-
munidad de que se tratara (59).

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 inter-
vencion de las comisiones mixtas, no solo en la fija-
cion del porcentaje, sino también a efectos de la li-
quidacion definitiva de la participacion, que siempre
se habia dicho realizada segun el método «aproba-
do» por el CPFF y «ratificado» por las comisiones
mixtas, mientras que desde los Presupuestos para
este ejercicio de 1990, se aludira sélo 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 dispuso que en el caso de que la re-
vision del porcentaje hubiera de realizarse por con-
currir circunstancias cuya valoracion matematica
hubiera sido previamente aprobada por las comisio-
nes mixtas (como debe ocurrir en el caso de nuevos
traspasos de servicios o de nuevos tributos cedi-
dos), la revision se efectuara de oficio por el Minis-
terio de Economia y Hacienda, que la comunicara a
las CC.AA. y la incluird en el Proyecto de Ley de
Presupuestos del ejercicio en que haya de surtir
efecto para su aprobacion por las Cortes Generales.

Lejos de implicar una pérdida de la importancia
de las comisiones mixtas, el citado Acuerdo 1/1988
viene a confirmar su papel insustituible, pues si su

35




actuacion no se considera necesaria en la fijacion
del porcentaje de participacién es porque previa-
mente, al establecer las condiciones del traspaso de
los servicios o pronunciarse sobre la entrada en
vigor de la cesién de tributos, las comisiones mixtas
habran predeterminado los elementos que han de
tenerse en cuenta para la fijacién del porcentaje
que, en consecuencia, puede efectuarse automati-
camente. Precisamente por ello, conviene aclarar
que la correspondiente decisién del Ministerio de
Economia y Hacienda respecto de la determinacion
del porcentaje sigue teniendo su causa directa en
los acuerdos de las comisiones mixtas, y no en los
Decretos dictados para la aprobacion de los nuevos
traspasos o la entrada en vigor de la cesion de tri-
butos que, como hemos repetido insistentemente,
son so6lo el instrumento de formalizacion juridica de
dichos acuerdos, pero no pueden confundirse con
ellos ni, mucho menos, sustituirlos.

¢) Los diversos tipos de acuerdos en funcion
de su contenido

Aungue hemos partido, hasta el momento, de la
consideracion de los acuerdos del CPFF como sim-
ples recomendaciones dirigidas, bien al Gobierno
bien a las comisiones mixtas, no habra pasado
desapercibido que, en ocasiones, de ellos se han
derivado directamente efectos juridicos, al ser im-
plicita o explicitamente asumidos por las leyes,
normalmente las de Presupuestos Generales del
Estado. Ello es debido a que los acuerdos que co-
mentamos, en ocasiones constituyen un desarrollo
de tipo reglamentario de algunos de los recursos —o
de sus elementos— que constituyen la Hacienda de
las CC.AA., mientras que en otras, directamente
asumen la funcion de regular alguna de las piezas
del sistema de financiacién autonémica, casi siem-
pre anticipando criterios que, de un modo u otro, ter-
minarian teniendo reflejo en las correspondientes
disposiciones legales.

Ese Ultimo fue el caso del Acuerdo 2/1981, del
CPFF, relativo al FCI, que seria implicitamente apli-
cado para determinar la distribucion de los créditos
correspondientes al FCI que se hicieron constar en
la Seccién 33 de las Leyes de Presupuestos a par-
tir de la Ley 44/1981, hasta la aprobacion de su Ley
reguladora.

Ello implica que el Acuerdo produjo los efectos
normativos que eran propios de la ley que segun el
articulo 16.1 de la LOFCA debia haber efectuado la
ponderacién de los criterios que intervienen en la
distribucion del FCI, lo que no soélo constituye una
infraccién del bloque de la constitucionalidad, sino
que dificulta en extremo —aunque no deba impedir-
lo— su control por parte de la jurisdiccion constitu-
cional. Por esa razén hemos discrepado de la doc-
trina establecida en la STC 63/1986, que al afirmar
que los criterios de distribucion del FCI que, sin

base legal alguna, habian determinado la distribu-
cion plasmada en la Seccion 33 de las Leyes de
Presupuestos impugnadas «son algo externo o
ajeno a las mismas, meras previsiones hipotéticas
que Unicamente podrian adquirir vigencia mediante
la adopcion por las Cortes Generales de una autén-
tica “decisiéon” sobre la distribucién del Fondo a tra-
veés de la aprobacion del mencionado Proyecto de
Ley del FCI», hizo posible que el citado Acuerdo
2/1981, del CPFF, produjera efectos plenos sin po-
sibilidad alguna de controlar la constitucionalidad de
los criterios para la distribucién del FCI que en él se
reflejaron.

Algo parecido puede decirse respecto del Acuer-
do del CPFF de 21 de enero de 1990, también rela-
tivo al FCI, al que se remitia expresamente la Ley
de Presupuestos para 1990, que otorgaba al Acuer-
do un valor superior al de la Ley del FCI entonces
vigente, afirmando que esta Ultima soélo resultaria
aplicable «en todo aquello que no resulte modifica-
do por el mencionado Acuerdo». Y ese tipo de re-
misiones se ha mantenido en las posteriores Leyes
de Presupuestos, incluso tras la aprobacién de la
nueva Ley 29/1990, reguladora del FCI, hasta la
Ley 41/1994, de 30 de diciembre, de Presupuestos
generales del Estado para 1995, cuyo art. 104.1 re-
mite la regulacién del FCl a la Ley 29/1990 y al pos-
terior Acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992.

También los acuerdos del CPFF relativos a la
metodologia para la fijacién de los porcentajes de
participaciéon en ingresos del Estado han cumplido
esa doble funcion de desarrollo y modificacion de
las reglas del bloque de la constitucionalidad relati-
vas a la financiacion de las CC.AA. Asi, el ya co-
mentado Acuerdo 1/1982 pretendia cumplir una fun-
cion de desarrollo de la Disposicion transitoria
primera de la LOFCA, estableciendo una metodolo-
gia para el célculo del coste efectivo de los servicios
que, al ser asumida por las correspondientes comi-
siones mixtas, concretaba el papel que en el perio-
do transitorio de financiacion habian de cumplir los
tributos cedidos y el porcentaje de participacion
para garantizar la financiacién de dicho coste efec-
tivo.

Pero al efectuar ese desarrollo, que tendria su re-
flejo en la Ley 43/1984, que por su naturaleza no
deberia afectar a la LOFCA, no dejaron de introdu-
cirse algunas reinterpretaciones de lo en ella dis-
puesto, por ejemplo, cuando la base para el calculo
de la participacion deja de ser «la suma de los in-
gresos obtenidos por el Estado en los capitulos | y Il
del Ultimo presupuesto» (Disposicion transitoria pri-
mera 4 LOFCA), para pasar a ser «la recaudacion
liquida que el Estado obtenga..., por los conceptos
tributarios no susceptibles de cesién a las Comu-
nidades Auténomas e incluidos en los capitulos
primero y segundo del Presupuesto de ingresos»
(art. 1 Ley 43/1984). Y no sélo se reinterpretaron al-
gunas de las nociones de la LOFCA, sino que, por
poner otro ejemplo, la citada Ley 43/1984, vino a in-
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troducir en su Disposicién adicional segunda, al alu-
dir a «las necesidades derivadas de la coordinacion
de la politica econémica con el fin de mantener
el equilibrio financiero de las Administraciones Pu-
blicas» un nuevo criterio para el célculo del porcen-
taje, no previsto en la LOFCA ni en la metodologia
aprobada por el Acuerdo 1/1982 del CPFF, que cier-
tamente manejaba la nocién 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 financiacion de las CC.AA. en el perio-
do 1987-1991, plasmado en el Acuerdo del CPFF
1/1986, constituye una muestra inmejorable de co-
mo los sucesivos modelos implantados como con-
secuencia de las negociaciones desarrolladas en el
CPFF han ido apartandose progresivamente del sis-
tema constitucional, hasta el punto de no respetar
siquiera su orden de conceptos. Pero no se trata
s6lo de que la tipologia de recursos considerada
(financiacion incondicionada y condicionada) sea
ajena a lo previsto en la CE y en la LOFCA, sino que
el Acuerdo que consideramos en ocasiones realiza
un auténtico desarrollo de tipo reglamentario de los
preceptos de la citada Ley Organica, al precisar
esos «otros criterios» a que se referia su art. 13.1.e)
como base para la negociacion del porcentaje, al
definir los criterios o variables socioeconémicas pre-
vistas en el citado art. 13.1 y las nuevas variables
desarrolladas en el Acuerdo, estableciendo ademas
su ponderacion relativa para el célculo del porcen-
taje y, finalmente, al establecer reglas de caracter
basicamente procedimental para la aplicacion de
las causas de revision del porcentaje previstas en el
articulo 13.3 de la LOFCA.

Y, mas alla del puro desarrollo, en ocasiones au-
tonomo, de los preceptos de la LOFCA, el repetido
Acuerdo 1/1986, contiene también verdaderas inno-
vaciones que, en algin caso parecen contradecir lo
en ella previsto. Asi ocurre, por sefalar s6lo un par
de ejemplos, cuando el concepto de impuestos es-
tatales no cedidos del art. 13.1 de la LOFCA se sus-
tituye por los ITAE y, todavia con mayor claridad,
cuando esa nocion y la de gasto equivalente del Es-
tado se constituyen como limites para la evolucion
de la participacién sin que pueda alegarse funda-
mento alguno en la citada Ley Organica (60).

Con posterioridad, el Acuerdo del CPFF de 20 de
enero de 1992 efectu6 también un desarrollo, acom-
panado en ocasiones de la introduccién de noveda-
des significativas, del sistema de la LOFCA en
aspectos muy semejantes a los que hemos comen-
tado respecto del Acuerdo 1/1986, por lo que no
tiene sentido detenerse ahora en su consideracion,
aunque puede mencionarse como ejemplo de lo
que decimos, la introduccion de una clasificacion de
las variables socioeconomicas del art. 13.1 de la
LOFCA segun tengan caracter distributivo o redistri-
butivo, que tiene importantisimos efectos en su
juego a efectos de la fijacién del porcentaje de par-

ticipacion. Por ello, a pesar de que este Acuerdo de
1992, proclamara expresamente su voluntad de
profundizar en el desarrollo del sistema de financia-
cion establecido en la LOFCA, que se consideraba
«un marco amplio de actuaciones», lo reinterpreta
hasta el punto de que, en ocasiones, parece haber-
lo desbordado.

Por fin, el Acuerdo del CPFF de 7 de octubre de
1993, relativo al procedimiento para la aplicacion de
la corresponsabilidad fiscal supone, todavia con
mayor claridad que los ya mencionados, un ejemplo
de acuerdo innovador respecto del sistema consa-
grado en el bloque de la constitucionalidad, por lo
menos en cuanto a la configuracion de la participa-
cién en los ingresos del Estado, que se pretende ar-
ticular sobre la base de dos tramos diferenciados,
uno de los cuales evoluciona completamente al
margen de los criterios previstos en la LOFCA 'y que
so6lo pueden encontrarse en el Acuerdo.

3. Las dificultades para conjugar dos vias de
regulacion de la financiacion
autondémica que obedecen
a légicas diferentes

Como se desprende de lo que venimos diciendo,
la regulacion de la financiacién autonémica inicial-
mente se produjo a través de acuerdos bilaterales
entre el Estado y las CC.AA. que luego se incor-
poraban a las oportunas disposiciones juridicas.
Ese modelo, que es el que resulta de los estatutos
de autonomia, quedaria también reflejado en la
LOFCA que, sin embargo, al introducir un érgano
para las relaciones entre el conjunto de las CC.AA.
y el Estado, terminaria por dar lugar a la preponde-
rancia de los acuerdos adoptados en ese 6rgano
multilateral que es el CPFF, respecto de los acuer-
dos bilaterales de las comisiones mixtas que, pese
a todo, no pueden desaparecer, aunque se limiten
en la practica a asumir o ratificar los previamente
adoptados a nivel multilateral.

De ese modo, la LOFCA introdujo una pieza de
enorme relevancia para homogeneizar el sistema
de financiacién de las CC.AA. de régimen comun,
cuya construccién se habia iniciado sélo para algu-
na de ellas, a través de disposiciones que posterior-
mente adquiririan alcance general. En efecto,
hemos visto como el modelo de financiacion esta-
blecido en el Estatuto de Catalufa se generalizaria
tras su incorporaciéon a la LOFCA y a los restan-
tes estatutos; fendmeno que se reproduciria en el
desarrollo de la cesién de tributos, en que la
Ley 30/1983 seguiria con leves modificaciones el
modelo de la Ley 41/1981 de cesidn de tributos a la
Generalidad de Catalufa. Por ello no debe extranar
gue en la Memoria de la citada Ley 30/1983, ante la
alternativa de elaborar una ley de cesion especifica
para cada Comunidad o una ley general igual para
todas las CC.AA., se advirtiera que la primera posi-
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bilidad «ofrece el inconveniente de la heterogenei-
dad, es decir, la posibilidad de que puedan existir di-
ferencias 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 homogéneo del sistema general de fi-
nanciacion de las Comunidades Auténomas» (61).

Aunque sea a posteriori, se reconoce de ese
modo que en la LOFCA latia el propésito de homo-
geneizar la financiacion autonémica, a cuyos efec-
tos habria de resultar de enorme importancia la in-
tervencion del CPFF que, no obstante, con el fin de
mantener la armonizacién de las distintas CC.AA.
dentro de lo constitucionalmente posible, carece de
potestades decisorias y solo por via de hecho podia
producir ese efecto de homogeneizacion, al estar
condicionado por la necesaria intervencion de las
comisiones mixtas. Ello implica admitir desde el ini-
cio la posibilidad de que alguna o algunas de las
CC.AA. pudieran apartarse —al menos temporal-
mente— del modelo homogéneo resultante de los
acuerdos del CPFF, lo que pone de relieve las limi-
taciones de una forma de actuar que trata de conju-
gar dos vias de regulacién que obedecen a logicas
diferentes.

Porque, en efecto, la via de las relaciones bilate-
rales Estado-Comunidad para el establecimiento de
la financiacién autonémica, que tiene su origen en el
Estatuto de Cataluna, estaba pensada para un mo-
delo de organizacion territorial del Estado en que to-
davia no se habia definido si todas las nacionalida-
des y regiones optarian por su configuracion como
CC.AA.; mientras que, una vez que ello estuvo
claro, parecia conveniente una cierta homogeneiza-
cién que, sin embargo, la LOFCA llevaria a cabo
con una gran prudencia, a través de un 6rgano que
carece de las atribuciones juridicas necesarias para
producir el efecto que se desea alcanzar, al suponer
un cauce para la obtencién de unos acuerdos multi-
laterales que no tienen una formalizacién juridica
precisa ni pueden producir efectos sin ser bilateral-
mente ratificados (62).

Al realizar esta advertencia no se pretende dis-
cutir la legitimidad del modelo de relaciones resul-
tante del Estatuto de Catalufa, sino poner de mani-
fiesto las consecuencias de una determinada forma
de actuacion del Estado en la ordenacién de la fi-
nanciacién autonémica que tiene su base en los tra-
bajos de la Comision de Expertos que daria lugar a
los Pactos autonémicos de 1981. Porque la Comu-
nidad de Cataluna fue, con toda légica, quien adop-
to la'iniciativa para configurar su sistema de finan-
ciacion de acuerdo con el modelo de relaciones
bilaterales consagrado en su Estatuto; pero lo que
no tiene tanto sentido es que ese sistema haya con-
dicionado la configuracién del sistema de financia-
cién de las restantes CC.AA. que se pretende ar-
monizar a través de los acuerdos multilaterales del
CPFF. Porque ello necesariamente habia de gene-
rar disfunciones que, pese a todo, en ningln caso

pueden convertirse en causas de ilegitimidad de
aquel primer proceso relativo a la Comunidad de
Cataluna.

Ademas, el desarrollo de los principales elemen-
tos del sistema de financiacién autonémica confor-
me a la légica de los acuerdos, bilaterales o multila-
terales, que sélo con posterioridad se incorporan a
las correspondientes disposiciones legales del Es-
tado, da lugar hasta ese momento a relaciones pu-
ramente intergubernamentales de las que quedan al
margen los organos legislativos de las CC.AA. Ello
supone un cierto «déficit democratico», ya que sélo
a través de los cauces para el control politico del
correspondiente Gobierno y no a través de la adop-
cion de decisiones legislativas, como sucede en los
regimenes forales, los Parlamentos autondmicos
tienen la posibilidad de incidir en la configuracion de
esos elementos primordiales de su financiacion; en
términos que, de otro lado, no es sencillo valorar.

Porque siempre cabria preguntarse cuéales son
los efectos que deben derivarse de una desaproba-
cion parlamentaria, en sede autonémica, de la
actuacion de un Ejecutivo que haya acordado en co-
mision mixta con el Estado, un determinado desa-
rrollo de su financiacion —se supone que conforme
al acuerdo multilateral alcanzado en el CPFF—. Y
no se trata de una hipotesis de laboratorio, sino de
un problema real, planteado por la Comuni-
dad de Andalucia al aprobarse en el Pleno de su
Parlamento, de 9 de agosto de 1994, las Resolucio-
nes 4-94/DG-0020894 que, entre otras muchas
cosas (63), instan al Consejo de Gobierno y/o al
Presidente de la Junta a «denunciar los acuerdos
sobre corresponsabilidad», 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, finalmente, «retirar el
apoyo de la Comunidad Auténoma de Andalucia al
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de siete de octubre de 1993». Un problema al que,
como se comprendera, ni es facil dar respuesta, ni
procede hacerlo en este lugar; pero que ilustra per-
fectamente cuéles son las dificultades para conju-
gar dos vias de regulacion de la financiacion auto-
némica —la bilateral, a través de comisiones mixtas
y la multilateral, mediante los acuerdos del CPFF—
que obedecen a ldgicas diferentes.

V. LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL

Como hemos visto, los problemas de la financia-
cién autonémica han estado centrados en los pri-
meros anos del desarrollo autonédmico, por un lado,
en torno a la determinacién del coste efectivo, el
efecto financiero, etc., esto es, en torno al desarro-
llo de los recursos asociados a la garantia de la su-
ficiencia de las CC.AA. y, por otro lado, en lo que se
refiere al FCI, en el desarrollo del instrumento fun-
damental para la solidaridad interterritorial. Pues
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bien, en la actualidad, dichos problemas se sitian
en el ambito de la «financiaciéon autbnoma», vincu-
lada al principio de autonomia financiera, cuyo de-
sarrollo parece imprescindible para la consecucién
de un mayor grado de corresponsabilidad fiscal de
las CC.AA. en la obtencion de los recursos destina-
dos a la financiacién de sus crecientes niveles de
gasto.

Y quiza convenga plantearse cual es el sentido
de esa corresponsabilidad fiscal que tiene que par-
tir del entendimiento de que «cuanto mas se separe
la decision del gasto publico de la decisién sobre su
financiacion, mas se fortalece la creacion por parte
de los gobernantes de ilusiones financieras e inclu-
so politicas en los ciudadanos contribuyentes, al ha-
cerlos menos conscientes del coste de los bienes y
servicios que reciben» (64). Desde este punto de
vista, la corresponsabilidad deberia tener como ob-
jetivo final «incrementar la percepcion ciudadana de
los costes y beneficios que la actuacion de cada
nivel gubernamental comporta, tanto en términos de
ingresos como de gastos publicos, y la relacion
entre ambos» (65); pero no cualquier tipo de «per-
cepcién», sino precisamente la que deriva de la
existencia de una cierta correspondencia entre
«el grado de poder de decision en los ingresos y el
grado de poder de decision en los gastos» (66), o
que fuerza a nuestro entender a su instrumentacién
a través del empleo de recursos que impliquen el
ejercicio por las CC.AA. de sus potestades legislati-
vas, porque «corresponsabilizar fiscalmente quiere
decir dar poderes normativos» (67).

Por ello hemos de senalar cuéles son los recursos
de las CC.AA. que, de acuerdo con ese significado,
al depender del ejercicio por su parte de poderes
normativos, pueden permitir una corresponsabilidad
fiscal en sentido estricto. Asi, en primer lugar, entre
los recursos de las CC.AA. mencionados en el ar-
ticulo 157 de la CE y en el art. 4 de la LOFCA, su-
ponen el ejercicio del poder de decisiéon por parte de
las asambleas legislativas de las CC.AA., «sus pro-
pios impuestos tasas y contribuciones especiales»
(art. 4.1.b LOFCA), que han tenido un desarrollo de-
sigual en las distintas Comunidades Auténomas.

Pocos problemas suscitan desde la perspectiva
de nuestra exposicion las contribuciones especiales
y tasas de las CC.AA. (68), por lo que Unicamente
conviene senalar que estos Ultimos tributos han
cumplido un papel que dificimente podia corres-
ponderles de acuerdo con su naturaleza, al haber
sido considerados como cedidos a efectos del cal-
culo de la financiacion que las CC.AA. habian de
percibir por la via del porcentaje de participacion;
cuando lo cierto es que, segun el art. 7.2 de la
LOFCA, se trata de tributos propios de las CC.AA.
Un papel que restringe su eficacia como instrumen-
to al servicio de la corresponsabilidad fiscal, pues
los incrementos de recaudacién que eventualmente
pudieran obtener las CC.AA. como resultado de sus
decisiones normativas sobre dichas tasas, se verian

compensados por la reduccion de sus ingresos por
participacion.

Por su parte, los impuestos propios, que constitu-
yen el instrumento mas claro para la corresponsabi-
lidad fiscal de las CC.AA., han sido tradicionalmen-
te considerados con recelo lo que quizas pueda
contribuir a explicar su escaso desarrollo. Ahora
bien, siendo cierto que la CE y la LOFCA estable-
cen un sistema de limites que puede considerarse
excesivamente estrecho para la configuracién por
las CC.AA. de sus propios impuestos, no lo es
menos que su interpretacion en la jurisprudencia
constitucional, a partir de la STC 37/1987, de 26 de
marzo, ha dejado abiertos ciertos margenes de ac-
tuacién que solo han sido aprovechados por CC.AA.
muy concretas que, ademas, han visto como el Es-
tado impugnaba sistematicamente ante el Tribunal
Constitucional las leyes dictadas para la creacion de
sus impuestos propios (69).

A los tributos propios han de asimilarse, también
desde el punto de vista de su importancia para la
corresponsabilidad fiscal de las CC.AA., «los recar-
gos que pudieran establecerse sobre los impuestos
del Estado» (art. 4.1.d LOFCA), que han sido con-
siderados como el instrumento mas adecuado para
la obtencion por las CC.AA. de financiacién adicio-
nal no sélo en el Informe de 1981, de la Comisién
de Expertos sobre financiacion de las CC.AA. y en
el Acuerdo 1/1986 del CPFF (apartado 5), sino in-
cluso en las mas recientes propuestas de participa-
cién territorializada de las CC.AA. en el IRPF (70).
Es cierto que el establecimiento de estas figuras ha
tropezado con serias resistencias sociales que han
conducido incluso a dudar de su constitucionali-
dad (71); pero una vez resueltas tales dudas por la
STC 150/1990, de 4 de octubre, dentro del sistema
de la LOFCA consideramos que los recargos son la
principal via para el establecimiento de formulas de
corresponsabilidad en sentido estricto.

Finalmente, también puede considerarse como
un instrumento de corresponsabilidad, el empleo
por las CC.AA. de los recursos procedentes del
«producto de las operaciones de crédito» (art. 4.1.f
LOFCA) que, aun dentro de los limites y el sistema
de autorizaciones previsto en la LOFCA (72), impli-
ca el ejercicio de poder de decision a traves de la
habilitacion legislativa para realizar operaciones de
crédito (73). Se trata, no obstante, de un instrumen-
to que ha sido empleado, fundamentalmente, para
cubrir las necesidades de financiacién generadas
por lo que las CC.AA. han considerado insuficien-
cias financieras de los diversos modelos de finan-
ciacién y cuya virtualidad se vera, sin duda, restrin-
gida como consecuencia de las limitaciones al
crecimiento de los déficit y endeudamiento publicos
derivados del Tratado de Maastricht (74).

Junto a esos recursos que implican la adopcion de
decisiones normativas por las asambleas legislativas
de las CC.AA. vy, por tanto, suponen el ejercicio de la
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que hemos denominado corresponsabilidad fiscal en
sentido estricto, no podemos dejar de senalar la exis-
tencia en otros recursos, en particular en los tributos
cedidos, de algunos elementos susceptibles de dar
lugar a una corresponsabilidad fiscal en sentido im-
propio, porque si bien exigen una cierta actividad de
las CC.AA. para la obtencion de los correspondientes
ingresos, no dan lugar al ejercicio de poderes norma-
tivos. En efecto, conforme al art. 10 de la LOFCA los
tributos cedidos son «establecidos y regulados» por
el Estado, aunque su producto corresponda a las
CC.AA,, que al establecerse el «alcance y condicio-
nes» de la cesion por la Ley 30/1983 y las leyes par-
ticulares de cesion, han asumido por delegacién «la
gestion, liquidacién, recaudacion, inspeccion y revi-
sion» respecto a las figuras cedidas.

Aunque el citado art. 10 de la LOFCA no se refie-
re mas que a la cesion total o parcial de la recauda-
cion, segun se hayan cedido total o parcialmente los
hechos imponibles integrados en el tributo de que
se trate, la Ley 30/1983, al permitir la delegacion de
las distintas funciones tributarias permite que las
CC.AA. adquieran un cierto grado de corresponsa-
bilidad. Pero no sélo se trata de una corresponsabi-
lidad impropia, sino de una corresponsabilidad que
se ve limitada cuando, por la via de los convenios,
las CC.AA. se liberan del ejercicio de la funcion re-
caudatoria en su fase ejecutiva, que es precisa-
mente la que implica una actuacién mas directa y
coercitiva sobre los contribuyentes radicados en su
ambito territorial (75).

No obstante, conviene advertir que los tributos
cedidos constituyen un recurso que podria dar lugar
a un incremento notable del grado de corresponsa-
bilidad fiscal de las CC.AA., hasta convertirla en una
corresponsabilidad en sentido estricto, o propia,
permitiendo a las asambleas legislativas de las
CC.AA. el gjercicio de un cierto poder de configura-
cion de los elementos de cuantificacion de los tribu-
tos cedidos, que seria expresion de una competen-
cia legislativa compartida entre el Estado y las
CC.AA,; aunque para ello seria necesario, natural-
mente, modificar la LOFCA.

Si esa diferenciacion entre corresponsabilidad fis-
cal propia e impropia es correcta, dificilmente puede
calificarse como corresponsabilidad en ningln sen-
tido la resultante del procedimiento aprobado por el
Acuerdo del CPFF de 7 de octubre de 1993. Por
ello, como hemos dicho, se ha considerado que se
trata, como mucho, de un instrumento débil de
corresponsabilidad, con independencia de cual sea
la cuantia de los nuevos recursos que por esta via
se transfieran a las CC.AA. En efecto, lo importante
a la hora de calificar un instrumento financiero en
términos de corresponsabilidad no puede ser la
mayor o menor cantidad de recursos que a través
de él se transfieran a las CC.AA., sino el grado de
implicacion de las mismas en el ejercicio de pode-
res normativos y/o de gestion respecto del instru-
mento de que se trate.

Y, naturalmente, el ejercicio de dichos poderes
por parte de las CC.AA. sélo es posible en el marco
disenado en el bloque de la constitucionalidad, al
que dificilmente puede considerarse ajustado el
procedimiento que resulta del citado Acuerdo de 7
de octubre de 1993, en la medida en que intenta
instrumentar la corresponsabilidad a través de un
recurso financiero —la participacion en los ingresos
del Estado— respecto del que las CC.AA. carecen
de poderes de decisién normativa y sélo inciden de
forma muy indirecta en la gestion, segin ha queda-
do ya expuesto.

Ese intento de convertir en instrumento para la
corresponsabilidad fiscal un recurso financiero ina-
decuado a tal efecto, termina ademas por distor-
sionar el régimen juridico que le es propio en la con-
figuracion del sistema de financiacién que se des-
prende del bloque de la constitucionalidad. Por ello
no debera extranar que el procedimiento para la
aplicacion de la corresponsabilidad nos suscite
dudas desde el punto de vista de su adecuacién al
sistema constitucional de financiacion y, fundamen-
talmente, a lo dispuesto en el art. 13 de la LOFCA,
cuando menos por dos tipos de razones.

En primer lugar, porque el art. 13.1 de la LOFCA
parece referirse a un Unico porcentaje de participa-
cion que se aplicaria a una Unica base, constituida
por la recaudacion de los impuestos estatales no
cedidos, se supone que en la totalidad del territorio
nacional; de modo que en su seno dificilmente ten-
dria cabida una participacién desdoblada, aunque
solo sea formalmente, que daria lugar a dos por-
centajes, uno de los cuales operaria ademés sobre
la base de la recaudacion territorializada en un im-
puesto concreto.

Esa inadecuacion a la LOFCA de una participa-
cion calculada sobre la base de la recaudacién
territorializada de un impuesto, es visible ya en la
Memoria que acompanaba al correspondiente Pro-
yecto de Ley, donde se indicaba que «un sistema
de participacion basado en los ingresos de cada
zona tenderia a producir grandes variaciones en los
niveles de prestacion de los distintos servicios pu-
blicos entre las distintas partes de la nacién»; razén
por la que «el Proyecto de Ley se aleja definitiva-
mente de los planteamientos que tratan de utilizar la
recaudacion en la zona como criterio con el que es-
tablecer la financiacion de las distintas Comunida-
des Auténomas» (76). Y, por si hiciera falta confir-
macion, conviene tener presente que en la misma
documentacién manejada por el CPFF para la ela-
boracion del Acuerdo 1/1986, se plante6 la posibili-
dad de una participacion territorializada en el IRPF
que finalmente rechazaria por considerar que «obli-
garia, por otra parte, a la reforma de la LOFCA y de
varios Estatutos (entre ellos el de Cataluna)» (77).

Ademas, aunque admitiéramos la posibilidad de
esa participacién singular en la recaudacion territo-
rializada del IRPF, sus reglas de evolucion no tienen
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encaje dentro de las circunstancias para la revision
del porcentaje de participacion contempladas en el
articulo 13.3 de la LOFCA. En efecto, esa pretendi-
da participacion evoluciona —prescindiendo ahora
de las reglas de modulacién financiera— segun la
recaudacion efectiva del IRPF en el territorio de
cada Comunidad, por comparacion con la evolucion
de la recaudacion normativa y, por tanto, completa-
mente al margen de las causas de revision del por-
centaje del citado art. 13.3 de la LOFCA.

Alternativamente, si se parte de la existencia de
un unico porcentaje desdoblado —como parece
mantener el Acuerdo de 1993— o de «una parte es-
pecial del porcentaje de participacién» (78), por lo
menos deberia admitirse que la aplicaciéon del pro-
cedimiento para la corresponsabilidad supone una
revision del porcentaje vigente con anterioridad; re-
vision que se habria producido al margen de las
causas que para ello establece el repetido art. 13.3
de la LOFCA.

Por fin, se ha senalado que el procedimiento para
la corresponsabilidad equivale a la cesién del 15 por
100 del IRPF, por lo que deberia encajar en el régi-
men de los tributos cedidos del art. 11 de la
LOFCA (79), lo que no resulta posible porque el ci-
tado art. 11.2.a) excluye la cesién de los impuestos
estatales «sobre la renta de las personas fisicas» y
porque tampoco se cumplen el resto de los requisi-
tos enunciados en el art. 10 de la misma LOFCA,
lo que determinaria la inconstitucionalidad del mo-
delo que consideramos (80). Sin embargo, no cree-
mos que el procedimiento aprobado por el Acuerdo
de 7 de octubre de 1993 suponga la cesion en sen-
tido técnico-juridico del 15 por 100 del IRPF; no s6lo
porque la cesion del IRPF no estaba prevista en los
estatutos de autonomia, a los que el art. 10.2 de la
LOFCA condiciona la posibilidad de que se efectue
una cesion en sentido técnico, sino también porque
la cesion de tributos siempre se vincula, en el apar-
tado 3 del citado precepto, a la cesién de la recau-
dacion correspondiente a la totalidad de los hechos
imponibles contemplados en el tributo de que se
trate, o Unicamente alguno o algunos de tales he-
chos imponibles, sin que ninguna de esas circuns-
tancias se hayan producido en el supuesto que con-
sideramos. Por fin, la cesiéon de tributos, seguin
establece el art. 12 de la Ley 30/1983, va acompa-
fada de la delegacién de las competencias de ges-
tion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision
de los impuestos cedidos, lo que tampoco ocurre en
el procedimiento para la aplicacion de la correspon-
sabilidad, confirmando asi que en él no se prevé, ni
podria haberse previsto, una cesion porcentual del
IRPF, al menos si esos términos se emplean en el
- sentido que es juridicamente correcto.

VL. CONSIDERACIONES FINALES

A lo largo de nuestra exposicién esperamos ha-

ber demostrado cémo el sistema constitucional de
financiacion de las CC.AA. ha dado lugar al desa-
rrollo de diversos modelos de financiacion que no
siempre se han adecuado en todos sus términos a
lo previsto en el bloque de la constitucionalidad que,
pese a establecer un marco flexible y relativamente
simple, en ocasiones ha sido desarrollado por vias
pretendidamente interpretativas y, en otras, se ha
visto desbordado. Dicho desarrollo se ha producido
a través de acuerdos bilaterales o multilaterales,
que sdlo han tenido reflejo en disposiciones legales
del Estado en su resultante econémico final, al pre-
verse en las Leyes de Presupuestos las correspon-
dientes partidas presupuestarias. Y ello ocasiona
problemas tanto desde el punto de vista del ade-
cuado control de constitucionalidad de dichas dis-
posiciones legales, cuanto por dejar al margen del
proceso a las asambleas legislativas de las CC.AA.,
generando asi lo que hemos considerado un cierto
«déficit democratico».

Esos modelos de financiacion se han construido
desde los momentos iniciales del proceso autond-
mico con la finalidad de garantizar una financiacion
suficiente para la cobertura del coste efectivo de los
servicios asumidos por las CC.AA., a través de los
instrumentos que la propia LOFCA estableci¢ a tal
efecto, a saber: participacion en ingresos del Es-
tado y tributos cedidos. Pero esa garantia de sufi-
ciencia vinculada al coste efectivo, que no ha dado
lugar a la desaparicion de otras vias complementa-
rias de financiacion, consistentes fundamentalmen-
te en subvenciones condicionadas, se ha proyecta-
do mas alla del periodo transitorio previsto en la
LOFCA, condicionando decisivamente todos los
modelos de financiacién que se han desarrollado
hasta la fecha. Por ello, la totalidad de los modelos
que hemos examinado han continuado pivotando
sobre esos dos instrumentos para la suficiencia
financiera de las CC.AA. (participacion y tributos ce-
didos), aunque incorporando otros recursos consti-
tucionalmente dirigidos a garantizar principios diver-
sos, como el FCI, que se orienta al logro de la
solidaridad interterritorial y, sin embargo, se ha visto
condicionado en su desarrollo por ese lastre que su-
ponia el coste efectivo.

Asi, incluso cuando se ha querido introducir en
los modelos de financiacion autondmica una mayor
corresponsabilidad fiscal de las CC.AA., caracteris-
tica de la autonomia financiera que se les reconoce
constitucionalmente para la obtencién de ingresos,
ese lastre ha conducido a que se empleara al efec-
to un tipo de recurso —la participacion en ingresos
del Estado— que nada tiene que ver con el ejercicio
por las CC.AA. de sus poderes de decision; lo que
genera inevitablemente distorsiones que, por un
lado, dan lugar a dudas sobre la adecuacién del mo-
delo al bloque de la constitucionalidad y, por otro,
devallan la propia idea de la autonomia financiera
de las CC.AA. y de su corresponsabilidad fiscal
como valores constitucionalmente protegidos, po-
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niendo en riesgo otros desarrollos posteriores mas
adecuados a los valores que se intenta realizar.

Ello tiene que ver, a nuestro juicio, con una de
las constantes que ha presidido la elaboracion de
los diversos modelos de financiacién autonémica,
que han pretendido fundamental, si no exclusiva-
mente, dar lugar a la transferencia a las CC.AA. de
un volumen de recursos predeterminado, a través
de instrumentos también prefijados, sin atender en
exceso a los condicionantes juridicos del bloque de
la constitucionalidad, a los que sélo se ha hecho
referencia a posteriori para tratar de justificar en
términos juridico-constitucionales el resultado ob-
tenido.

En cierto modo es explicable que el sistema de
financiacion autonémica haya sido objeto de desa-
rrollos diversos para atender a la cobertura de las
necesidades de gasto de las CC.AA. consecuencia
de los avances en el proceso de transferencias de
servicios y competencias. Y seguramente resulta
inevitable que dentro de él existan mecanismos
para hacer posible la financiacion de las nuevas
necesidades que puedan surgir en el futuro, dado
el caracter abierto del sistema constitucional de
distribucién de competencias entre el Estado y las
CC.AA. Y asi puede desprenderse de la LOFCA,
que en el marco del sistema definitivo de financia-
cion prevé la modificacion del porcentaje de parti-
cipaciéon cuando «se amplien o reduzcan las com-
petencias asumidas» (art. 13.3.a). Pero parece
que esos mecanismos deben cumplir una funcién
meramente residual, pues una vez que la organi-
zacion territorial del Estado ha alcanzado una cier-
ta estabilidad, no se llega a ver por qué razén el
sistema de financiacion de las CC.AA. no puede
adquirir también esa misma estabilidad en cuanto
a sus elementos fundamentales, superando las
dosis de provisionalidad propias de su funciona-
miento en un periodo transitorio que debe consi-
derarse ya concluido, como por cierto la propia
LOFCA indica.

Seguramente ello aconseje una reforma de la ci-
tada LOFCA, que deberia disefar un marco estable
para la financiacién autondmica adecuado al grado
de consolidacion alcanzado ya en el desarrollo del
Estado de las autonomias, definiendo el papel que
ha de corresponder a cada uno de los recursos fi-
nancieros contemplados en la CE de acuerdo con la
finalidad que les es propia. E incluso, si se conside-
rara que el camino seguido para el desarrollo de la
LOFCA a través de los distintos modelos que han
quedado expuestos es el adecuado también en
estos momentos, resultaria aconsejable una refor-
ma de dicha Ley Organica que recondujera al blo-
que de la constitucionalidad esos modelos que,
como creemos haber demostrado, lo han bordeado
cuando no se han situado al margen de él.

NOTAS

(1) Unicas a las que nos referiremos pues, sin perjuicio de
que se realice alguna mencion de los sistemas de concierto y
convenio econémico foral, propios de las Comunidades Navarra
y Vasca, éstos quedaran al margen de nuestro estudio.

(2) De todo ello es buena muestra lo dispuesto en la Ley
1/1978, de 19 de enero, de Presupuestos Generales del Estado
para 1978, en cuyo art. 25 se preveia una primera via de finan-
ciacion de los Entes preautondmicos, al establecerse que «En la
medida en que se acuerden, a través de comisiones mixtas,
transferencias de funciones y servicios del Estado a regimenes
preautonémicos, restablecidos o creados, se autoriza al Consejo
de Ministros para transferir los créditos correspondientes a las
haciendas preautonémicas»; en la doctrina MEDINA GUERRERO,
M., La incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las
competencias de las Comunidades Autonomas, Madrid 1992,
pagina 344.

(8) Vid., por ejemplo, el Real Decreto-Ley 7/1978, de 16 de
marzo, por el que se aprueba el régimen preautondémico para Ga-
licia (art. 8); el Real Decreto-Ley 8/1978, de 17 de marzo, por el
que se aprueba el régimen preautonémico para Aragon (art. 9);
el Real Decreto-Ley 9/1978, de 17 de marzo, relativo al Archipié-
lago Canario (art. 8), que se refiere a las Mancomunidades Inter-
insulares y Cabildos; y el Real Decreto-Ley 10/1978, de 17 de
marzo, relativo al Pais Valenciano (art.9).

(4) Vid., el Real Decreto 474/1978, de 16 de marzo, relativo
al régimen preautonémico de Galicia (arts. 3.2 y 4.2); el Real De-
creto 475/1978, de 17 de marzo, relativo al régimen de Aragén
(arts. 3.2y 4.2); el Real Decreto 476/1978, de 17 de marzo, para
el Archipiélago Canario (arts. 3.2 y 4.2); y el Real Decre-
to 477/1978, de 17 de marzo, para el Pais Valenciano (arts. 3.2
y 4.2).

(56) Cuyo régimen presupuestario y patrimonial sélo seria re-
gulado con posterioridad por el Real Decreto-Ley 16/1980, de 12
de diciembre.

(6) Que segun el Real Decreto 2970/1980, de 12 de diciem-
bre, por el que se regulaba el traspaso de servicios de la Admi-
nistracion del Estado a los Entes preautonémicos, debian incluir
en las propuestas de transferencias de servicios (art. 4.1.b) la
«cuantificacion de los medios e identificacion de los conceptos
presupuestarios con cargo a los que se habilitaran, mediante las
transferencias de créditos previstas en la Ley de Presupuestos y,
en su caso, la indicacion de las obligaciones que deben seguir
atendiéndose directamente con cargo a los créditos de los De-
partamentos respectivos». En la doctrina AJa, E., El sistema juri-
dico de las Comunidades Auténomas, Madrid 1989, pags. 195
y sigs. describe el proceso de traspaso y la valoracién de los ser-
vicios transferidos.

(7) Dichas comisiones mixtas vieron unificado su régimen
por el Real Decreto 2968/1980, de 12 de diciembre, que modifi-
co la composicién y funciones de las comisiones mixtas que ha-
bian venido operando en relacién a los regimenes preautonémi-
cos.

(8) Para una comparacién de las formulas estatutarias cfr.
FERREIRO LAPATZA, J., La Hacienda de las Comunidades Auténo-
mas en los diecisiete Estatutos de Autonomia, Barcelona 1985,
paginas 116y sigs., en especial pags. 130 y sigs. para los tributos
propios; pags. 135 y sigs., en especial pags. 158 y sigs. para los
tributos cedidos; pags. 185 y sigs., en especial pags. 205 y sigs.
para las operaciones de crédito; y pags. 207 y sigs., en especial
paginas 237 y sigs. para la participacion en fondos del Estado.

(9) Para su analisis vid. TREBOLLE FERNANDEZ, J., «Pasado,
presente y futuro de la financiacién de las Comunidades Auténo-
mas», H.P.E., n.® 101, 1986, pags. 410 y sigs.; AAVV. Informe
sobre las autonomias, Barcelona 1987, pags. 211 y sigs; GIME-
NEZ MONTERO, A., «Subvenciones del Gobierno central y finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas en Espana: situacion
actual», en H.P.E., n.° 118, 1991, pags. 79 y sigs.; MONASTERIO

42




Escubero, C., «Una vision general de la financiacion de las Co-
munidades Auténomas», Papeles de Economia Espariola, Suple-
mentos sobre el sistema financiero, n.2 40, 1992, pags. 19y sigs.,
y MEDINA GUERRERO, M., La incidencia..., cit., pags. 354 y sigs.

(10) Coste efectivo que, dicho sea de paso, no fue bien
calculado para algunas CC.AA., como vino a reconocer la
Ley 1/1985, de 5 de enero, que procede del Real Decreto-
Ley 3/1984, de 4 de abril, al establecer la cuantia de las transfe-
rencias complementarias que habian de percibir las CC.AA. de
Galicia, Andalucia, Asturias y Cantabria, para hacer frente a las
insuficiencias financieras derivadas de esos defectos de calculo.

(11) Y ello como consecuencia del Acuerdo 1/1982 del
CPFF, cuyo apartado 3.8 establecié que si el importe de lo re-
caudado por las tasas y otros recursos afectados a los servicios
transferidos superaba su coste efectivo, el exceso debia desti-
narse a la financiacion de otros servicios transferidos, computan-
dose como un menor coste de los mismos a efectos del calculo
de la participacion en los ingresos del Estado.

(12) Vid., atitulo de ejemplo, el art. 2.2 de la Ley 38/1983, de
28 de diciembre, de cesién de tributos a la Comunidad de Ara-
gon; el art. 2.2. de la Ley 33/1983, de 28 de diciembre, de cesién
de tributos a la Comunidad de Asturias; el art. 2.2 de la Ley
40/1983, de 28 de diciembre, de cesion de tributos a la Comuni-
dad de Canarias; y, con otra formula de igual contenido sustanti-
vo, el art. 2 de la Ley 51/1985, de 27 de diciembre, de cesion de
tributos a la Comunidad de Baleares.

(13) Por ello resulta inexplicable que la Ley 1/1985, de 5 de
enero, pretendiese fijar el porcentaje de participacion para 1982
y 1983 que correspondia a determinadas CC.AA. No sdlo porque
en el articulado de dicha Ley no se llega a fijar porcentaje algu-
no, estableciéndose cifras absolutas de transferencias sino,
sobre todo, porque para esos ejercicios no era posible, como se
ha dicho en el texto, la determinacion de ese porcentaje.

(14) Cfr. GiMENEZ MONTERO, A., «Subvenciones...» cit., pag. 81.

(15) Sobre la nocién de efecto financiero y los mecanismos
para su correccion vid. TREBOLLE FERNANDEZ, J., «Pasado, pre-
sente...» cit., pags. 410 y 445 y siguientes.

(16) Confirmando que, como senalaba el Acuerdo 1/1982 del
CPFF, el propio desarrollo del proceso autonémico, al suponer
transferencias de nuevos servicios y, por tanto, la necesidad de
garantizar la financiacion de su coste efectivo, haria necesario el
ajuste anual del porcentaje de participacion.

(17) Aunque se pretendiera justificar en la alegacion de un
principio de suficiencia entendido como estricta correspondencia
entre coste efectivo y participacion con el que, sin embargo, no
se era coherente a la aplicacion de ese mismo criterio para 1984,
lo que daria lugar a una «holgura presupuestaria», en los térmi-
nos que empleara FERNANDEZ MARUGAN en el debate parlamenta-
rio de la Ley 43/1984, que puede verse en MINISTERIO DE Eco-
NOMiA Y HACIENDA, Fijacion de los porcentajes de participacion de
las Comunidades Auténomas en los ingresos del Estado en
1984, Madrid 1985, pag. 221. En la doctrina, con mayores refe-
rencias, vid. MEDINA GUERRERO, M., La incidencia... cit., pag. 361
y nota 84, del que tomamos el entrecomillado, que se atribuye a
una intervencion parlamentaria de F. Pérez Royo en el mismo
debate.

(18) Que es el resultado, en la terminologia de las comisio-
nes mixtas, de restar de la «carga asumida» (que aunque no se
diga expresamente equivale al coste efectivo de los servicios) los
ingresos procedentes de tasas y otros recursos afectados a los
mismos.

(19) Asi se comprueba, por mencionar sélo dos ejemplos,
correspondientes a una Comunidad con tributos cedidos y a otra
que no disponia de este recurso, en los acuerdos de las comi-
siones mixtas Estado-Aragon, de 12 de marzo de 1984 y Estado-
La Rioja, de 14 de marzo de 1984; ambos incorporados a MiNIs-
TERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, Fijacion de los porcentajes... cit.,
paginas 156 y 166.

(20) Cfr. GIMENEZ MONTERO, A., «Subvenciones...» cit., pagi-
nas 80 y sigs., en especial pag. 83.

(21) Por ello, el art. 59 de la citada Ley 46/1985, no se refirio
expresamente a ninguna de las circunstancias que podian moti-
var la aprobacién de los nuevos porcentajes, porque al encon-
trarnos aun en el periodo transitorio no podian ser consideradas
las indicadas en el art. 13.3 de la LOFCA, sino sdlo lo dispuesto
en su Disposicion transitoria primera 4.

(22) Entendiendo de ese modo que la duracion maxima de
dicho periodo habia de ser de seis afnos, cuando lo cierto es que
el tenor literal de la Disposicion transitoria primera. 1 de la LOFCA
parece indicar que esos seis anos son un periodo minimo, du-
rante el que se garantizaria la financiacion del coste efectivo
incluso aunque se hubiera efectuado el traspaso de todos los
servicios correspondientes a las competencias asumidas inicial-
mente en los Estatutos, pero que el periodo transitorio sélo fina-
lizaria cuando dichos traspasos se hubieran culminado.

En efecto, no cabe olvidar que en aquellos momentos se pen-
saba que el proceso de traspaso de competencias tendria una
duracién temporalmente limitada, que era precisamente la cu-
bierta por el modelo de financiacion de la Disposicién transitoria
primera de la LOFCA, cuya aplicaciéon deberia dar lugar a «un
proceso en cadena que culminara con la finalizacion del proceso
de traspaso de servicios» a las CC.AA. (Acuerdo 1/1982, del
CPFF, apartado 1.4.)

(23) Que, no obstante, a partir de la Ley de Presupuestos
para el ejercicio de 1985 (art. 75.5) pasaron a liquidarse conjun-
tamente con el porcentaje de participacion.

(24) Vid. para el desarrollo del proceso que conduciria al
Acuerdo 1/1986 y su descripcion AAVV Cinco estudios sobre la
financiacion autonémica, Madrid 1988; y los trabajos publicados
en Presupuesto y Gasto Publico, n.° 5, 1991.

(25) Conectada con el desarrollo del principio de autonomia
financiera de las CC.AA., al igual que la financiacién vinculada al
coste de los servicios lo esta con el principio de suficiencia y el
FCI con el principio de solidaridad, segun resulta de la estructu-
ra del Acuerdo 1/1986, que reconduce a su particular terminolo-
gia (financiacion incondicionada y condicionada) los tres bloques
financieros que dentro del sistema de la LOFCA identificaba la
Memoria del Proyecto de Ley de cesion de tributos del Estado,
que puede verse en MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, Ley de
cesion de tributos a las Comunidades Auténomas. El debate en
las Cortes Generales, Madrid 1984, pags. 101-103.

(26) Que sigue proyectando sus efectos a la hora de deter-
minar la financiacion incondicionada que han de recibir las
CC.AA., segun se desprende de la «Documentacion presentada
en la X1V sesion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera», que
afirma que también en el periodo definitivo los mecanismos de fi-
nanciacion previstos en la LOFCA estan «esencialmente dirigi-
dos a conseguir la cobertura del coste de los servicios transferi-
dos»; cfr. CoNseso DE PoLITICA FiSCAL Y FINANCIERA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS, Documentacion de trabajo |, Madrid,
1988, pags. 12 y 51 y siguientes.

(27) Efectuando, segiin TANCO MARTIN-CRIADO, J., «Los crite-
rios de distribucion de la participacion en los ingresos tributarios
del Estado», Presupuesto y Gasto Publico, n® 5, 1991, pag. 30
«una interpretacion de los criterios de reparto».

(28) Porque en él se encuentra implicita una regla semejan-
te a la que en los sistemas forales de concierto y convenio sirve
para la determinacion del cupo, por lo que no debe extranar que
en alguno de los documentos de las CC.AA. manejados en las
discusiones previas al Acuerdo 1/1986, se le calificara como el
«pseudocupo».

(29) No puede compartirse la pretension del CoNsEJO DE Po-
LiTICA FISCAL Y FINANCIERA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS, Docu-
mentacién de trabajo ..., cit., pags. 122-123, de fundamentar el
empleo de la nocion de ITAE (o ITATE) para calcular el importe
de la participacion en la letra e) del art. 13.1 de la LOFCA, por-
que la referencia que en dicha letra se efectia a «otros criterios
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que se estimen procedentes» lo es so6lo para negociar el porcen-
taje de participacion, pero no para establecer la base sobre la
que dicho porcentaje se aplica, definida en el propio art. 13.1 por
referencia a «los impuestos estatales no cedidos». Como segui-
damente se vera, la cuestion es distinta en lo que se refiere al
empleo de dicha nocién de ITAE a efectos de la evolucion de la
participacion.

(30) Sobre dicha jurisprudencia y su andlisis critico puede
verse, por todos, RAMALLO MASSANET, J., «El poder de gasto del
Estado: subvenciones y orden competencial», Documentacion
Administrativa, nims. 232-233, 1993, pags. 403 y sigs., con las
oportunas referencias bibliograficas.

(81)  Sin que sea posible determinar con mayor precision si la
causa de la revision es la cesion de nuevos tributos o la amplia-
cién de competencias que, ademas pueden concurrir en un
mismo ejercicio para una misma Comunidad. En todo caso, en
1988, como consecuencia de la citada Ley 32/1987, la cesion del
concepto actos juridicos documentados a sélo trece CC.AA., su-
pone que, cuando menos, las CC.AA. de Castilla-Ledn y Madrid,
se beneficiaron de nuevos traspasos de competencias que justi-
ficarian la revision de su porcentaje de participacion.

(82) Que el vencimiento de los periodos quinquenales no
tiene porqué determinar de modo automatico la revision del por-
centaje lo confirma la Memoria del Proyecto de Ley Organica de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, Madrid 1980,
mimeo, pag. 152, al referirse a la circunstancia del que luego
seria art. 13.3.d) de la LOFCA senalando que la revisién del por-
centaje se produciria cuando transcurridos los cinco afnos desde
su puesta en vigor se hubieran producido «circunstancias sufi-
cientes que lo justifiquen».

(83) El Acuerdo, publicado en Papeles de Economia Espa-
nola, Suplementos del Sistema Financiero, n°® 40, 1992,
paginas 104 y sigs., es comentado desde diversos puntos de
vista en los trabajos en él publicados; también puede verse Ruiz-
HUERTA, J., «Situacion actual y perspectivas de la financiacion de
las Comunidades Auténomas de régimen comun: algunas refle-
xiones sobre los problemas principales», en Informe Comunida-
des Auténomas 1992, Barcelona, 1993, pags. 291 y sigs.

(34) Por ello, como senala MoNASTERIO Escubero, C., «Una
visién general de la financiaciéon de las Comunidades Auténo-
mas», en Papeles de Economia Espanola, Suplementos del Sis-
tema Financiero, n® 40, 1992, pag. 25, el nicleo central del
Acuerdo gira de nuevo sobre la determinacion del porcentaje de
participacion que se reafirma como eje central de la financiacion
autonémica.

(85) Pese a la modificacion del sentido de esta variable, la
participacion en los ingresos del Estado de cada Comunidad no
depende en absoluto del esfuerzo fiscal, ni en el IRPF ni en cual-
quier otro tributo que pudiera tomarse como referencia; y ello por-
que nos encontramos ante una variable puramente redistributiva.

(36) Pues, como ya vimos, la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1992, fij6 los porcentajes definitivos para el
quinquenio 1992-1996, aplicables a dicho ejercicio para estas
CC.AA., aunque empleando el método del Acuerdo 1/1986. Por
ello, la Ley 20/1993, al fijar los porcentajes resultantes del cam-
bio al método del Acuerdo de 1992 determiné para las CC.AA. de
Murcia y Canarias un nuevo porcentaje definitivo para el quin-
quenio que sdlo puede considerarse aplicable al ejercicio de
1992, en sustitucién del anteriormente establecido, de conformi-
dad con una correcta aplicacién del conocido principio /ex poste-
rior derogat anterior.

(37) Se viene asi a poner de manifiesto en el propio Acuer-
do que no es cierta su afirmacion de que, con anterioridad a él,
el Estado estuviera transfiriendo a cada Comunidad una cantidad
que «depende del esfuerzo fiscal de cada Comunidad en el Im-
puesto sobre la Renta»; porque si ello fuera asi la variable que
consideramos no hubiera tenido que ser reinterpretada.

(38) Esa participacion en los ingresos del Estado, que es la
tradicional desde el modelo de 1986, toma como ano base el de

1990, que se actualiza, hasta el afo inicial o base de la corres-
ponsabilidad (1993) aplicando a todas las CC.AA. las reglas del
apartado 11.4.1; sin embargo, a partir de 1994, la participacién
evolucionara segun el Acuerdo de 1992 y de forma diferenciada
para cada comunidad.

(39) Al tomarse como base para efectuar la comparacion la
recaudacion efectiva del IRPF en el ano de 1993, que se con-
vierte en recaudacion normativa (norma recaudatoria), el com-
portamiento tributario de los contribuyentes de cada Comunidad
Auténoma en ese ejercicio se convierte en un dato clave, pues si
su nivel de cumplimiento fue en 1993 inferior a la media, el «pre-
mio» obtenido en términos de financiacion sera mayor al compa-
rar esa recaudacion normativa con la recaudacion efectiva de los
siguientes ejercicios. Por contra, las CC.AA. con un nivel de cum-
plimiento superior a la media veran incrementarse la cifra de re-
caudacion normativa por IRPF y, en consecuencia, disminuir ese
«premio» financiero en que se termina por traducir el procedi-
miento para la corresponsabilidad. Y ello parece sencillamente
inadmisible.

(40) Y solo por comodidad puede entenderse que se vincule
la evolucion de la recaudacion normativa del IRPF a los indices
previstos para la evolucién de la participacion en ingresos del Es-
tado en el Acuerdo de 1992, porque no todos esos indices (ITAE,
PIB, gasto equivalente) tienen que ver con la evolucion de la re-
caudacioén en dicho Impuesto.

(41) Lo cual es rechazado en el Acuerdo porque «no tienen
cabida en el sistema de financiacién de régimen comun los me-
canismos financieros de cuyo funcionamiento pueda resultar una
transferencia de recursos desde la Hacienda autonémica a la Ha-
cienda estatal, caracteristicos del sistema de financiacién de ré-
gimen foral» (apartado I11.6).

(42) Asi se desprende también de la exposicion de Cas-
TELLS, A., «Financiacién autondmica y participacion en el IRPF:
un primer paso en la linea de la corresponsabilidad fiscal», en
FUNDACION Pi 1| SUNER, Informe sobre las Comunidades Auténo-
mas 1992, Barcelona, 1993, pags. 416-417.

(43) Cfr. Ruiz-HUERTA, J., «Reforma de la financiacién de las
Comunidades Auténomas: la introduccién de mecanismos de co-
rresponsabilidad fiscal», en Informe Comunidades Auténomas
1993, Barcelona, 1994, pag. 538.

(44) En este sentido SoLE VILANOVA, J., «Algunas precisio-
nes sobre corresponsabilidad fiscal y su forma de instrumenta-
cién», en ASOCIACION GALEGA DE EsTuDIOS DE ECONOMiA DO SEc-
TOR PUBLICO, Haciendas territoriales y corresponsabilidad fiscal,
Santiago de Compostela 1993, pag. 333; y Ruiz-HUERTA, J.,
«Reforma de la financiacion...», cit., pags. 538-539, que reco-
noce que la medida adoptada resulta muy modesta en relacion
al objetivo de corresponsabilidad pretendido. Ello habia sido ya
advertido en CoNseJo DE PoLiTICA FISCAL Y FINANCIERA, Docu-
mentacion de trabajo | cit., pags. 29 y 107, donde se advertia
que estas medidas tienen soélo «aparentes ventajas psicolo-
gicas».

(45) Por ejemplo, de forma que la comparacién se realizara
entre el 15 por 100 del IRPF normativo, definido en términos de
recaudacion en periodo voluntario, y el 15 por 100 de las cuotas
liquidas declaradas en periodo voluntario en el territorio de la Co-
munidad Auténoma.

(46) En la doctrina vid. AJA, E., El sistema juridico... cit.,
paginas 192 y sigs.

(47) Que pueden verse en FERREIRO LAPATZA, J. J., La Ha-
cienda... cit., pags. 227 y sigs.

(48) Que pueden verse en FERREIRO LAPATZA, J. J., La Ha-
cienda... cit., pags. 144 y sigs.

(49) Que pueden verse en FERREIRO LAPATZA, J. J., La Ha-
cienda... cit., pags. 227 y sigs.

(50) Se plantea tales dudas MebINA GUERRERO, M., La inci-
dencia... cit., pag. 365.
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(51) Esta posibilidad de aprobacion por ley especifica del
porcentaje que luego deberia traducirse en los créditos consig-
nados en la Ley de Presupuesto fue planteada incorrectamente,
puesto que nos encontrabamos todavia en el periodo transitorio,
en la discusion parlamentaria de la Ley 43/1984 por el Diputado
GAsOLIBA | BOHM, representante de Minoria Catalana, que pre-
tendia la necesidad de «la discusion de la fijacion de porcentajes
a través de una ley a presentar un mes antes de los Presupues-
tos Generales del Estado del ano correspondiente»; cfr. MINISTE-
RIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, Fijacion de los porcentajes... cit.,
paginas 215y 224.

(52) Aunque el TC no se ha planteado estas cuestiones, en-
tendemos que dicho control de constitucionalidad seria posible
por aplicacion de la doctrina establecida en relacion al poder de
gasto del Estado, que ha afirmado, por ejemplo en la STC
13/1992, de 6 de febrero, la posibilidad de impugnar las partidas
de gasto correspondientes a subvenciones del Estado que pue-
dan incidir en @mbitos competenciales exclusivos de las CC.AA.;
vid. al respecto RAMALLO MASSANET, J., «El poder de gasto...» cit.,
paginas 414 y siguientes.

(53) Cfr. MEDINA GUERRERO, M., La incidencia... cit., pag. 366.

(54) Asi se resaltaba, por comparacion a otros érganos simi-
lares que operan en el derecho comparado, en la Memoria del
Proyecto... cit., pag. 134, que aludia a la creciente importancia de
este tipo de instituciones pese a su caracter deliberante.

(55) Como senalaria la STC 13/1992, de 6 de febrero
(FJ. 59, que no obstante considera correcta la doctrina de la
STC 63/1986, quizas porque no entrd a fondo en el analisis de
los hechos sobre los que se pronunciaba.

(56) Que tales criterios de distribucion del FCI adquirieron vi-
gencia y, ademas, dificilmente pueden conciliarse con los previs-
tos en la LOFCA es algo que se deriva del Documento de 19 de
agosto de 1981, que dio lugar al Acuerdo 2/1981, de 16 de sep-
tiembre, del CPFF, sobre criterios de distribucion del FCI, donde
se sefalaba que «la distribucion del Fondo segun los criterios
contemplados en la LOFCA, plantea problemas si se aplica lite-
ralmente, por lo que hay que buscar definiciones distintas»; afir-
macidn frente a la que reaccioné el Consejero de Hacienda de la
Generalidad de Cataluna sefalando en su voto particular a dicho
Acuerdo 2/1981 que «no creo que los expertos que han elabora-
do el documento ni el Grupo de trabajo designado por el Pleno
sean las instituciones idoneas para interpretar la intencion del le-
gislador. Este solo hecho invalida la operacién enterax.

(57) Lo que se puede comprobar en los anexos a la Memo-
ria que acompand al correspondiente Proyecto de Ley, que re-
produce los acuerdos de las comisiones mixtas, vid. MINISTERIO
DE Economia Y HACIENDA, Fijacion de los porcentajes de partici-
pacion... cit., pags. 137 y siguientes.

(58) Asi sucederia, respecto de la fijacion del porcentaje de
participacion de las CC.AA. de Cataluna y Galicia en la Ley de
Presupuestos para 1986, lo que motivaria una posterior regulari-
zacion, alcanzado ya el acuerdo de la comision mixta sobre la re-
vision del porcentaje, en la Ley de Presupuestos para 1987.

(59) Como ocurriria respecto de las CC.AA. de Canarias y
Cantabria en la Ley de Presupuestos para 1993, con motivo de
la implantacion del modelo de financiacién correspondiente al
quinquenio 1992-1997, lo que daria lugar a la posterior regulari-
zacion, previo acuerdo de las comisiones mixtas, en la Ley de
Presupuestos para 1994.

(60) Ese alejamiento del sistema constitucional es reconoci-
do implicitamente por Ruiz-HUERTA, J., «Situacién actual y pers-
pectivas...» cit., pag. 279, cuando sefnala que el Acuerdo de 20
de enero de 1992, del CPFF, «pretendia consolidar el sistema
aprobado en 1986... para fundamentarlo mas claramente en las
disposiciones de la LOFCA». Y no es extrafio que asi se reco-
nozca pues en Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas, Documentacion de trabajo I cit., pagi-
nas 116 y 160, se puso de manifiesto la necesidad de optar entre
una interpretacion literal de la LOFCA o una «interpretacion ra-

cionalizadora» del citado texto legal, que es la que terminaria por
imponerse.

(61) Cfr. MiNnisTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA, Ley de cesion
de tributos... cit., pag. 105.

(62) En efecto, el modelo de relaciones bilaterales a través
de comisiones mixtas aparece en el Estatuto de Cataluna, cons-
truido en este aspecto sobre el modelo de la Il Republica que es-
taba pensado sdlo para el reconocimiento de unas pocas CC.AA.
y no para articular territorialmente la totalidad del Estado; por
ello, cuando se constituyeron como CC.AA. todas las nacionali-
dades y regiones, ese modelo de relaciones bilaterales tuvo que
verse matizado por la introduccion de comisiones sectoriales que
permitieran alcanzar una vision unitaria de un problema comdn
pese a que se continuara negociando de forma bilateral. En este
sentido AJA, E., El sistema juridico... cit., pag. 190.

(63) Aunque resulta imposible resumir el contenido de cua-
renta resoluciones que resultan reiterativas y, en ocasiones, con-
tradictorias, todas ellas se refieren a la financiacion autonémica
e inciden, fundamentalmente, en la necesidad de establecer el
fondo de nivelacion del art. 15 de la LOFCA y solventar median-
te asignaciones de ese caracter la que se considera una deuda
histérica con Andalucia, en la necesidad de incrementar la dota-
cién del FCI, en la conversion de los tributos cedidos en tributos
propios, en la busqueda de soluciones para la financiacion de la
sanidad, en la reforma del CPFF y en la participacion de las
CC.AA. en la Agencia Estatal de Administraciéon Tributaria; ac-
tuaciones todas ellas en relacion a las cuales se propone crear
grupos de trabajo, convocar reuniones de parlamentos autono-
micos, etcétera.

(64) Cfr. RobriGUEZ BEREWO, A., Una reflexion... cit., pag. 71.

(65) Cfr. GiMENEZ MONTERO, A., «Acerca de la corresponsa-
bilidad fiscal de las Comunidades Auténomas», Cuadernos de
Actualidad de Hacienda Publica Espanola, n° 4, 1990, pag. 21.

(66) Cfr. SOLE VILANOVA, J., «Algunas precisiones...» Cit., pa-
gina 331.

(67) Cfr. ZaBaLza MaRTI, A., «El nuevo sistema de financia-
cién autonoémica», en AAVV, Cinco estudios..., cit., pag. 109; en
parecido sentido BIESCAS FERRER, J. A., y LOPEZ LABORDA, J., «Co-
rresponsabilidad fiscal y equilibrios financieros», en Hacienda
Publica Espanola, n® 1, 1992, pag. 35.

(68) A ellos nos hemos referido en ZorNOZA PEREZ, J., «Tri-
butos propios y recargos de las Comunidades Auténomas»,
MAEDF 1986-1987, T. I, Madrid 1988, pags. 973 sigs.; /bidem,
«Tributos propios y recargos de las Comunidades Auténomas»,
Documentacion Administrativa, nims. 232-233, 1993, pags. 480
y sigs.

(69) Sobre ello vid. ZorNOzA PEREZ, J., «Tributos propios...»,
cit., pags. 975 sigs.; Ibidem, «Tributos propios...», pags. 480 y
sigs.; y RAMALLO MASSANET, J., «La asimetria del poder tributario
y del poder de gasto de las Comunidades Auténomas», Revista
Espariola de Derecho Constitucional, n® 39, 1993, pags. 47
y sigs.

(70) En este sentido senalaba CasTeLLs OLIVERES, A., «El
sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas: situa-
cién actual y lineas de revision», Presupuesto y Gasto Publico,
nlmero 5, 1991, pag. 16 que «la forma mas idénea de avanzar
efectivamente en la corresponsabilizacion fiscal de las CC.AA. es
la via de establecer un tramo autonémico variable sobre el IRPF
(que formalmente deberia desarrollarse a partir del art. 12 de la
LOFCA)», que precisamente se refiere a los recargos.

(71) Sobre ello vid. ZorNozA PEREZ, J., Y DE LA HUCHA CELA-
DOR, F., «Los recargos sobre impuestos estatales y la financia-
cion de las Comunidades Auténomas», Cuadernos de Actualidad
de Hacienda Publica Espanola, n.° 8, 1990, pags. 12 y sigs.; y
ZOoRNOZA PEREZ, J., «Tributos propios...», cit., pags. 484 y sigs.

(72) Que se han querido dotar de un cierto automatismo por
la via del Acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992, que en su
apartado 1.3.2 prevé la presentacion al Gobierno por cada Co-
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munidad de un Programa anual de endeudamiento que, «una
vez consensuado..., implicara la autorizacién automatica por
parte del Estado, en virtud de las competencias que le concede
el art. 14.3 de la LOFCA, de todas las operaciones que se con-
cierten dentro de la cobertura de dicho Programa y que precisen
de la citada autorizacion».

(73) Sobre los mecanismos de autorizacion en las diversas
CC.AA., vid. bE LA HuCHA CELADOR, F., «La nueva era de la deuda
publica en Espafa: aspectos juridicos», Perspectivas del Siste-
ma Financiero, n.° 46, 1994, pags. 72 y siguientes.

(74) Pues el procedimiento para evitar déficit excesivos ela-
borado en desarrollo del art. 104.C del Tratado de la Unién, limi-
ta el endeudamiento neto del conjunto de las Administraciones
Publicas, segln resulta de los arts. 2 y 3 del correspondiente
Protocolo; responsabilizando al Estado de la adopcién de las me-
didas necesarias al efecto, para lo que creemos dispone de sufi-
cientes titulos juridicos, como hemos argumentado en ZornozaA
PEREZ, J., «L'équilibre budgétaire dans le droit espagnol», en Ta-
LLINEAU, L. (dir.), L'équilibre budgétaire, Paris 1994, pags. 225
y sigs.

(75) Y estos convenios para la recaudacion ejecutiva entre
las CC.AA. y la Agencia Estatal de Administracion Tributaria se
encuentran absolutamente generalizados, alcanzando no sélo a
CC.AA. de régimen comin como Cataluna (Convenio de 4 de
enero de 1993), Madrid (Convenio de 27 de octubre de 1993) o

Andalucia (Convenio de 3 de marzo de 1993), sino incluso a la
Comunidad Foral de Navarra (Convenio de 15 de enero de
1993).

(76)  Cfr. Memoria del Proyecto de Ley de Financiacion... cit.,
paginas 70 y 154.

(77)  Cfr. ConsEJo DE PoLiTicA FISCAL Y FINANCIERA, Documen-
tacion de trabajo I cit., pag. 108.

(78) Como defiende Ruiz-HUERTA, J., «Reforma de la finan-
ciacion...» cit., pag. 539.

(79) A este tipo de critica se refiere Ruiz-HUERTA, J., «Re-
forma de la financiacion...» cit., pag. 538 que, pese a no com-
partirla, emplea en su exposicion el término «cesion del 15 por
100». El empleo de este término de manera equivoca puede
tener su origen en el hecho de que tanto en la participacion en
el IRPF como en los tributos cedidos entra en juego la compa-
racion entre recaudacion efectiva y recaudacién normativa; de
ahi que el propio Acuerdo de 1993, en su apartado IIl.1, inten-
te salir al paso de esa asimilacion entre ambos tipos de recur-
sos financieros.

(80) Este tipo de argumentacién puede verse en el recurso
de inconstitucionalidad, de 25 de marzo de 1994, presentado por
la Xunta de Galicia contra el art. 95.6 y 7 de la Ley 21/1993, de
29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1994, mimeo, pags. 75 y sigs.
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DESEQUILIBRIOS FISCALES, FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y PARTICIPACION
EN LOS INGRESOS DEL ESTADO:
SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS

Antonio Giménez Montero

A mi abuelo Lorenzo,
que me enseno el secreto de la magia de
poder hablar con las piedras.

I. DESEQUILIBRIOS FISCALES Y SISTEMAS
DE SUBVENCIONES GENERALES

1.1. Desequilibrios fiscales verticales

La fructifera sugerencia de Oates (1972), de que
lo realmente importante para el andlisis de los secto-
res publicos con varios niveles de gobierno es la ca-
pacidad de decision que cada nivel posee respecto a
sus propios ingresos y gastos publicos, abre la puer-
ta a una primera identificacién del equilibrio fiscal
vertical, como aquella situacion en la que cada nivel
de gobierno poseyere capacidades tributario-recau-
datorias suficientes para financiar los gastos deriva-
dos de sus responsabilidades competenciales (1).
Desde esta perspectiva, analizar los desequilibrios
fiscales verticales supone abordar también, aunque
solo sea superficialmente, los problemas del grado
de autonomia y suficiencia que presenta cada situa-
cion objeto de estudio (2).

La pauta observable en la mayoria de paises, y
practicamente en todos los periodos de su historia,
ha sido el desequilibrio fiscal vertical de las hacien-
das subcentrales, mas o menos acusado en funcién
del modelo de relacion intergubernamental adop-
tado en cada pais, y de la especifica situacion eco-
némica de cada periodo. Existen en consecuencia
abundantes referencias al problema (3), que coinci-
den en senalar, como causa ultima del mismo, la
asimetria provocada por los criterios con que habi-
tualmente se reparte la capacidad decisoria, res-
pecto a gastos e ingresos, entre los diferentes nive-
les de gobierno. Si bien tales criterios responden
basicamente a las circunstancias politicas e institu-
cionales en que se esta desarrollando el proceso
descentralizador, no es menos cierto que la Teoria
de la Hacienda Publica en general, y la Economia
del Federalismo Fiscal en particular, han ido formu-
lando, a lo largo de los ultimos treinta y cinco anos,
un conjunto de principios y normas que han incidido

sustancialmente en la actual configuracién de las
relaciones fiscales entre los diversos niveles de go-
bierno, en la practica totalidad de paises dotados de
esta estructura multinivel.

1.1.1. La distribucion de competencias de gasto

Por lo que respecta a la distribucion de respon-
sabilidades en materia de gasto, tal «modelo» orga-
nizativo tiene su origen mas inmediato en el analisis
de Tiebout (1956) acerca de la provision eficiente de
bienes publicos locales, donde la heterogeneidad
de la oferta (los «diferentes “menus” de bienes y
servicios y su financiacion» en la concepcion tie-
boutiana) constituye una pieza fundamental para el
logro de dicha eficiencia. Poco después aparecen
las consideraciones de Musgrave (4) acerca de qué
nivel gubernamental deberia ocuparse de cada uno
de los tres principales aspectos en que se puede
subdividir la actividad del sector publico, que el pro-
pio autor resume en su conocida propuesta:

«La esencia del federalismo fiscal radica, por tanto,
en la afirmacion de que debe permitirse que las politi-
cas de la Rama de Servicios difieran de un estado (re-
gion) a otro, segun las preferencias de sus ciudada-
nos. Los objetivos de las Ramas de Distribucion y
Estabilizacion, sin embargo, exigen una responsabili-
dad primordial al nivel central» (5).

El planteamiento de Musgrave es objeto de un
analisis mas detallado por parte de Oates (1972) (6),
consolidando asi lo que la literatura hacendisti-
ca denomina «el modelo TMO (Tiebout-Musgrave-
Oates)», asentado basicamente en la idea de la su-
perioridad del gobierno central para desarrollar con
mayores posibilidades de éxito tanto las politicas
anticiclicas como las redistributivas, y reconociendo
la existencia de ganancias de bienestar agregadas
cuando la provision de bienes publicos se efectua
descentralizadamente.

« En cuanto a la provision de bienes publicos, las
razones esgrimidas se centran en las mayores po-
sibilidades que existen en las areas subcentrales
para lograr un ajuste mas eficiente entre oferta y de-

PERSPECTIVAS DEL SISTEMA FINANCIERO, nUm. 51, 1995.

47




manda de bienes publicos. La consecucion de tal
«provision oéptima» involucra elementos tan varia-
dos como un adecuado funcionamiento de los pro-
cesos de decision colectiva, la movilidad interjuris-
diccional de los consumidores-votantes de bienes y
servicios publicos, una mayor utilizacion de la impo-
sicién basada en el principio del beneficio, diferen-
cias significativas entre las ofertas de las diversas
jurisdicciones, o la busqueda de mecanismos de in-
teriorizacion de los efectos externos interjurisdiccio-
nales. La desbordante literatura que ha desarrolla-
do, matizado y criticado éstos y otros aspectos de la
provision descentralizada de bienes y servicios pu-
blicos, coincide de forma casi unanime en que son
mas significativas sus ventajas que sus inconve-
nientes o dificultades. El resultado final de todas
estas consideraciones senala la conveniencia de
que cada nivel de gobierno se encargue de proveer
aquellos bienes y servicios publicos cuyo ambito de
beneficios generados coincida, con la mayor aproxi-
macion posible, con el ambito geogréafico sobre el
que dicho nivel gubernamental es jurisdiccional-
mente competente (7).

Desde la perspectiva de la teoria de los bienes
publicos, esta propuesta reauiere la identificacion
de tres grandes tipos de bienes y servicios: los
de ambito «nacional» (bastante cercanos a los bie-
nes publicos puros de Samuelson), los de ambito
«regional», y los de caracter «local». Ahora bien,
puesto que la delimitacion de las areas de benefi-
cio de cada bien o servicio publico, tanto en térmi-
nos fisicos o geograficos como en términos de
poblacién beneficiaria, no es una cuestion matema-
ticamente exacta, el reparto de las competencias
para la provisién de dichos bienes y servicios conti-
nua siendo un tema sometido a la discrecionalidad
y negociacioén entre los diferentes niveles de gobier-
no. El problema es especialmente conflictivo cuan-
do se trata de bienes o servicios con relevantes
efectos externos positivos asociados; de bienes y
servicios que se consideran fundamentales y para
los que, en consecuencia, debe garantizarse un mi-
nimo de provision en cualquier parte del territorio
nacional; o bienes y servicios de caracter «prefe-
rente» desde el punto de vista nacional. En todos
estos casos, y a despecho de que una correcta de-
limitacion del area de beneficio pudiera identificarlos
como «regionales» o «locales», la provision de tales
bienes y servicios puede quedar en manos del go-
bierno central.

» En la literatura existe coincidencia, en principio,
respecto a las tareas redistributivas: la libre circula-
cion de individuos y mercancias dentro de las fron-
teras nacionales implica una eficacia casi nula de
las politicas redistributivas impulsadas por los go-
biernos subcentrales. Si un gobierno regional esta-
blece, en el ambito de su jurisdiccion, impuestos
fuertemente progresivos y programas sociales eco-
nomicamente relevantes, los resultados mas proba-
bles serian un éxodo de los ricos hacia otras regio-

nes y una afluencia de pobres hacia esa jurisdic-
cion. El resultado final seria una distribucion perso-
nal mas igualitaria, dentro de esa regién, pero con
un empobrecimiento medio de la misma. Es obvio
que, en esta argumentacion, la movilidad interregio-
nal y los elementos que pueden favorecerla o res-
tringirla, son la clave de la discusion acerca de las
mayores o menores posibilidades de éxito que pue-
den tener las politicas redistributivas regionales. Por
otra parte, mejorar la distribucion personal de la
renta puede considerarse un «bien publico nacio-
nal», por lo que su provisién deberia estar enco-
mendada al gobierno central. Ademas, las medidas
redistributivas subcentrales pueden tener efectos
negativos sobre la asignacién de recursos, al influir
ineficazmente en las decisiones de localizacién in-
dustrial. Pese a la coincidencia existente, en gene-
ral, en la conveniencia de asignar las responsabili-
dades redistributivas al nivel central, lo cierto es que
en este campo han aparecido varias lineas de dis-
crepancia que han abierto brechas relevantes, tanto
desde el punto de vista de la discusion académica
como desde la perspectiva de la implantacion real
de politicas redistributivas regionales.

La primera, iniciada con el conocido trabajo de
Pauly (1973), plantea esencialmente las razones
por las que podria considerarse la redistribucion
personal como un «bien publico local», basandose
en las interdependencias de utilidad, que pueden
llevar a impulsar en los individuos acciones de
redistribucion voluntaria, o bien a votar a favor de
una mayor redistribucion institucional. La segunda,
abierta por Boadway y Flatters (1982), incide en la
no neutralidad distributiva de las actuaciones guber-
namentales subcentrales; queramos o no, las politi-
cas de ingresos y gastos publicos ejecutadas por
los gobiernos regionales tienen efectos sobre la dis-
tribucién personal de la renta. El problema radica en
si el «residuo fiscal», tal como lo definid6 Buchanan
(1950), es coherente o no con los patrones distribu-
tivos aceptados por esa sociedad, y la busqueda de
mecanismos de cooperacion o compensacién entre
los gobiernos central y regionales (que tendrian asi
algun papel a jugar en la redistribucién) para acer-
car dicho «residuo» a los patrones deseados. La
tercera linea de discrepancia aparece cuando se
toman en consideracion los posibles instrumentos a
emplear en la politica redistributiva. En términos ge-
nerales tales instrumentos se reducen a dos: pro-
gramas de transferencias monetarias (dentro de los
que se incluirian las propuestas de establecer pen-
siones asistenciales de ambito regional) y progra-
mas dirigidos a favorecer el crecimiento del capital
humano de determinados grupos de poblacion. Es
en este segundo grupo de instrumentos donde se
encuentran los principales argumentos a favor de
competencias regionales en este campo, tanto
desde los aspectos educativos del capital huma-
no (8), como desde el punto de vista del desarrollo
regional (9).

48




- Finalmente, y respecto a la Rama de Estabili-
zacion, la mayoria de autores coincide en senalar
dos grandes obstaculos a la atribucion de la politica
anticiclica a los gobiernos subcentrales:

En primer lugar, porque la economia de dichos
gobiernos tiene un elevado grado de apertura. En
estas condiciones, los instrumentos tipicos de la po-
litica fiscal se muestran muy poco eficaces, debido
a que sus efectos se diluyen entre la propia jurisdic-
cion y las colindantes (10). Por otra parte, ese ele-
vado grado de apertura hace que la deuda publica
de los gobiernos subcentrales posea todas las ca-
racteristicas de la deuda «exterior» (11), o que limi-
ta adicionalmente las posibilidades de utilizacion de
los saldos presupuestarios como instrumento de la
politica fiscal.

En segundo lugar, porque el control de la masa
monetaria en circulacién, esencial para las posibili-
dades de éxito de la politica monetaria nacional, es
incompatible con la existencia de autoridades mo-
netarias subcentrales que puedan actuar indepen-
dientemente en este ambito.

No obstante, y pese a las limitaciones senala-
das, tanto la experiencia de los Ultimos afios como
las consideraciones analiticas de algunos auto-
res (12) apuntan argumentos para un cierto papel
de los gobiernos subcentrales en las politicas de
estabilizacion, asi como la necesidad de coordina-
cién de las respectivas politicas de endeudamien-
to y déficit.

El resultado final de todas estas consideraciones
es un reparto de competencias de gasto entre nive-
les de gobierno que, en general, otorga los mayores
poderes al nivel central, mientras que los niveles in-
termedio (13) y local poseen un peso relativo mayor
o menor en funcién del concreto pais que analice-
mos. El cuadro nim. 1 recoge la situacién de algu-
nos paises, habitualmente considerados como los
mas representativos dentro de los que poseen una
estructura gubernamental multinivel.

CUADRO NUM. 1

GASTOS PUBLICOS NO FINANCIEROS
Consolidados entre niveles de gobierno
(En porcentaje del gasto total)

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) .....ccceviienne 62 21 17
Australia (1991) ...cccocvvvvinennne 52 41 7
Austria (1991) .oovvvveeeeenne. 69 14 17
Canada (1989) ......cccccevveene. 42 40 18
Suiza (1984) :.cosieosisassisspsssnsas 48 28 24
Estados Unidos (1990) ......... 58 19 23
Espafa (1991) ...cooovvrvrerenen. 69 20 1

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

1.1.2. La distribucion de las competencias
tributarias

Como senalan Musgrave (1983) y Thirsk (1983),
la distribucion del poder financiero entre los distintos
niveles de gobierno es necesariamente posterior al
reparto de competencias en materia de gasto. En
consecuencia, y a la luz de las consideraciones ex-
puestas respecto a cada una de las tres grandes
Ramas de la Hacienda Publica, parece légico espe-
rar que la atribucién de las potestades tributarias
esté sesgada hacia el gobierno central, al menos en
la misma proporcion en que lo esta la capacidad
competencial en la provision de bienes y servicios
publicos. Sin embargo, la existencia de considera-
ciones adicionales respecto a la gestién impositiva,
asi como la utilizacion de los tributos con fines mas
amplios que los meramente recaudatorios, ha con-
ducido paulatinamente al establecimiento de una
serie de principios generales en el reparto de las
fuentes de ingresos (14).

Las bases para dicho reparto fueron establecidas
por Musgrave (1983), que senala seis criterios pri-
mordiales:

1. Las jurisdicciones de los niveles intermedios,
y especialmente las de los niveles inferiores, debe-
rian gravar las bases que tengan una reducida mo-
vilidad interjurisdiccional.

2. Losimpuestos personales con tipos progresi-
vos deberian utilizarse por aquellas jurisdicciones
en las que pueda ser implantado mas eficientemen-
te un impuesto de base global.

3. La imposicién progresiva, ideada para ase-
gurar objetivos redistributivos, deberia ser, primor-
dialmente, del gobierno central.

4. Los impuestos utilizables para fines de la po-
litica estabilizadora deberian ser centrales, mientras
que los impuestos de los niveles subcentrales de-
berian ser estables frente a los ciclos.

5. Las bases impositivas que estan muy des-
igualmente distribuidas entre las jurisdicciones sub-
centrales deberian ser utilizadas por el gobierno
central.

6. Los impuestos que siguen el principio del be-
neficio y las tasas son apropiados para cualquier
nivel.

Estos criterios llevan a Musgrave a proponer una
concreta distribucion de tributos entre niveles de go-
bierno:

Nivel central: Imposicion sintética sobre la renta;
imposicion sobre el gasto; imposicion sobre los re-
cursos naturales; tasas.

Nivel intermedio: Imposicién sobre la renta de re-
sidentes; imposicion sobre la renta de no residen-
tes; imposicion sobre productos, recaudada en des-
tino; imposicion sobre los recursos naturales; tasas.
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Nivel local: Imposicion sobre la propiedad; impo-
sicion sobre las néminas; tasas.

Existe un consenso generalizado sobre la idonei-
dad de este reparto (15), aunque uno de los autores
que mayor aceptacion ha manifestado (Mathews,
1983, 1986), plantea de inmediato la necesidad de
coordinacion tributaria entre los diferentes niveles
de gobierno, ya sefialada por el propio Musgrave,
dado que se comparten algunas fuentes tributarias.
Junto a dicha coordinacion, que podria interpretarse
como una limitacién a la soberania fiscal de los go-
biernos subcentrales, este esquema de asignacién
tributaria ha sido seriamente criticado por su eleva-
do grado de centralizacion, y su natural correlato en
forma de alta dependencia financiera.

Una ampliacion de los criterios que deberian con-
siderarse para un adecuado reparto de las fuentes
impositivas entre niveles de gobierno es la propues-
ta de King (1984) (16) que concluye afirmando que
de su anélisis se desprende «que ningun impuesto
es perfecto para los gobiernos subcentrales» (17).
Mas adelante este autor analiza las posibilidades
que ofrecen los actuales sistemas tributarios, para
concluir que, pese a sus limitaciones, los mejores
impuestos subcentrales serian el impuesto personal
sobre la renta y, sobre todos, el poll tax brita-
nico (18).

Pero a despecho de las recomendaciones ema-
nadas de la literatura del federalismo fiscal, la reali-
dad tributaria de los paises multigubernamentales
nos ofrece un panorama alejado de aquellas reco-
mendaciones, donde el reparto de las figuras impo-
sitivas existente en cada pais varia sustancialmen-
te de unos a otros, sin que pueda hallarse un patrén
comun para el mismo. Como se ha sefalado en otra
ocasion:

«El sistema de reparto de... instrumentos de finan-
ciacion... es un compromiso entre la tradicion fiscal, la
administracion tributaria y los intereses politicos y eco-
némicos que, como tal compromiso, responde a las
peculiaridades propias de cada pais» (19).

No parece oportuno detenerse ahora en la des-
cripcion de la distribucion de ingresos fiscales de
cada pais, ni tampoco en las causas que pueden
explicar las divergencias entre el modelo normati-
vo y el mundo real, ampliamente analizadas por la
literatura (20), aunque conviene senalar algunas
cuestiones respecto a la cuantificacién de dicha dis-
tribucién, especialmente relevantes en el caso de
tributacion compartida.

En efecto, cuando varios niveles de gobierno par-
ticipan en el rendimiento de una figura impositiva,
una correcta atribucion de sus capacidades fiscales
relativas deberia considerar no sélo la distribucion
del rendimiento, sino también, y con mucho mayor
énfasis, como se reparte la capacidad decisoria
entre ambas. El criterio general, utilizado por los or-
ganismos encargados de la elaboracion de las

cuantificaciones correspondientes, es el de asignar
los recursos en funcion de la «propiedad originaria»
del rendimiento, sin entrar en consideraciones
sobre el mayor o menor poder decisorio que puede
acompanar a la misma. Este proceder puede dar
lugar a imagenes no fidedignas de la importancia
fiscal relativa de cada nivel. Tomemos el hipotético
caso de un pais en el que el nivel intermedio de go-
bierno obtiene recursos, digamos cien millones, de
la participacion territorializada (21) en un impuesto,
sin que los gobiernos de dicho nivel posean compe-
tencia alguna ni en la gestion del tributo ni en la de-
terminacion de los elementos del mismo (base,
tipos, etc.). Los cien millones apareceran en conse-
cuencia contabilizados como ingresos del nivel in-
termedio de gobierno, si bien es obvio que su poder
fiscal respecto a dichos recursos se limita a poder
gastarlos. Supongamos ahora que, al ano siguiente,
la gestion de ese impuesto pasa a manos de los go-
biernos del nivel intermedio, y que el rendimiento
monetario del tributo permanece constante. En tér-
minos cuantitativos, las cifras de capacidad fiscal
relativa no se alteran, pero no cabe duda que el
poder fiscal real del nivel intermedio de gobierno se
ha incrementado, puesto que ahora puede decidir
sobre cuestiones tributarias a las que antes no tenia
acceso. En igual situacién nos encontrariamos, des-
de un punto de vista meramente cuantitativo, si en
un ano posterior el nivel intermedio recibe compe-
tencias normativas respecto a ese tributo (por ejem-
plo, fijacién de los tipos impositivos), manteniéndo-
se constante la recaudacion obtenida por dicho
nivel, aunque es evidente que el poder fiscal del
nivel intermedio ha experimentado un importante
avance. Por ultimo, y en el extremo de este razona-
miento, las cifras de participacién relativa no se ve-
rian tampoco alteradas si, manteniéndose constan-
te la recaudacion, dicho impuesto hubiera sido
totalmente transferido al nivel intermedio de gobier-
no, pese al notable incremento de poder tributario
que dicho nivel ha experimentado.

En definitiva, y esta es una de las debilidades
mas serias de las comparaciones internaciona-
les (22), las cuantificaciones basadas en los ren-
dimientos que pertenecen a cada nivel guber-
namental no se corresponden exactamente con la
distribucién de poder tributario entre niveles de
gobierno, lo que introduce necesariamente cautelas
interpretativas a la hora de comparar las situaciones
concretas de cada pais. En este mismo sentido, es
necesario sefalar que las divergencias existentes
en los criterios contables con que se atribuye a uno
u otro nivel de gobierno los rendimientos de los tri-
butos compartidos, pueden introducir sesgos rele-
vantes en las cuantificaciones, confiriendo dimen-
siones relativas mayores o menores a los niveles
gubernamentales que comparten las mismas fuen-
tes, o que participan de diversas maneras en una
recaudacion comun. Sometido a estas cautelas y li-
mitaciones, la cuantificacién disponible de la impor-
tancia relativa que tienen los ingresos no financieros
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CUADRO NUM. 2

INGRESOS PUBLICOS NO FINANCIEROS
Consolidados entre niveles de gobierno
(En porcentaje de los ingresos totales)

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) ....cooevvvinnns 66 21 13
Australia (1991) ....ccoooveviinens 71 23 6
Austtia (1991) cssvmosmssenss 73 10 17
Canada (1989) .......c.cccceerennne. 49 41 10
Suiza (1984) ....ccoooevveviiirenn 53 25 22
Estados Unidos (1990) ......... 58 25 17
Espana (1991) .coweiemsssenomins 85 6 9

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

de cada nivel de gobierno, muestra una situacion
caracterizada por un reparto desequilibrado de los
recursos tributarios, tal como se recoge en el cuadro
ndmero 2.

1.1.3. Concrecion del desequilibrio fiscal vertical

La asimetria observable en la capacidad fiscal de
cada nivel de gobierno ha de ser confrontada con la
distribucion de responsabilidades de gasto que ten-
gan atribuidas. Como se dijo al inicio de este tra-
bajo, los desequilibrios fiscales verticales son la
manifestacion mas inmediata de las diferencias
existentes en cada nivel de gobierno entre su poder
fiscal y sus responsabilidades de gasto. Si, en aras
de la claridad expositiva, nos cefimos a un caso
simple en el que sdlo existen dos niveles de gobier-
no, central, ¢, e intermedio /, estando este Ultimo
constituido por n gobiernos regionales r, y llamamos
IA a los ingresos no financieros atribuidos a un go-
bierno, y GA a sus gastos no financieros, tendria-
mos:

GT=GA,+GA; GA=3GA
1

(1]

IT=IA_+IA; A =3IA

1

donde GT seria el total de gastos no financie-
ros (23) de las administraciones publicas, iguales
por definicién a la suma de los gastos del gobierno
central mas los de todos los gobiernos intermedios,
e IT los ingresos no financieros totales de dicho
pais.

A partir de las expresiones contenidas en [1], la
primera expresion del equilibrio fiscal vertical, corres-
ponderia a aquella situacion en que se cumpliera:

1A IA

c i

GA.  GA, 2l

Si la expresion [2] toma un valor igual a uno (lo
que significa que los ingresos de un nivel son igua-
les a los gastos de ese nivel) estaremos en pre-
sencia de equilibrio vertical, mientras que valores
distintos de uno indican la existencia de un des-
equilibrio. Aunque la expresion [2] puede tomar valo-
res mayores que uno para alguno de los gobiernos
implicados, indicativo de un exceso de capacidad fi-
nanciera de dicho nivel, lo mas frecuente, dado el
reparto de competencias y fuentes tributarias refle-
jado en las tablas anteriores, es que [2] tome valo-
res mayores que uno para el gobierno central y va-
lores inferiores a uno para el nivel intermedio. Es
decir, el tipo de desequilibrio vertical con que usual-
mente nos hallamos, corresponde a situaciones
como:

A A ;
GA. GA 13

Es interesante senalar que el hecho de que el
nivel intermedio de gobierno, en su conjunto, pre-
sente un desequilibrio financiero, no implica, obvia-
mente, que cada uno de los n gobiernos regionales
se encuentre en la misma situacion (24). En reali-
dad, a partir de la expresién [3] se podrian identifi-
car diversas situaciones, segun el valor que tomara
la relacion entre ingresos y gastos regionales (/A /
GA,) para cada gobierno regional r, y segun que los
ingresos agregados del nivel intermedio, /A, fueran
mayores, iguales o menores que su conjunto de
gastos GA,. Esta podria ser una fructifera via de
aproximacion a las diferencias que, en los desequi-
librios verticales, pueden introducir sistemas dife-
rentes de financiacién regional dentro de un mismo
pais, aunque no profundizaremos mas en esta li-
nea, entre otras razones porque el andlisis de los
desequilibrios verticales se plantea habitualmente
en términos de niveles agregados de gobierno, con-
frontando la situacién del gobierno central con la del
conjunto de gobiernos regionales.

La expresion [3] puede utilizarse también como
punto de partida para clarificar algunas cuestiones
relacionadas con la vinculacion que existe entre
desequilibrio vertical, suficiencia y autonomia, a las
que nos referiamos al inicio del trabajo. A nuestro
entender, el origen de algunas confusiones radica
simplemente en la forma en que se definan o con-
tabilicen para cualquier nivel de gobierno g, sus
correspondientes ingresos y gastos no financieros
A,y GA,, respectivamente).

Asi, si los ingresos y gastos atribuidos a un nivel
gubernamental cualquiera se circunscriben estric-
tamente a aquellos sobre los que dicho nivel tiene
poder decisorio (con la notacién IA>y GAg*, por
ejemplo), su cociente se convertiria en la expre-
sion de su autonomia financiera, siendo la cuanti-
ficacion porcentual del grado de la misma la ex-
presion:
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IA*
9

GA;

AF, = —-100 [4]

que, obviamente, tomara el valor 100 en el caso de
plena autonomia financiera, y valores cada vez me-
nores conforme vaya disminuyendo dicha autono-
mia (o lo que es lo mismo, aumentando el grado de
dependencia financiera).

Pero si ahora denominamos /A** a todos los re-
cursos no financieros que afluyen a ese gobierno
(incluidas subvenciones), y GA*™ atodos los gastos
no financieros a que dicho gobierno ha de hacer
frente (incluidas, por tanto, las operaciones de tipo
condicionado), la relacion entre ambos indica ahora
la suficiencia financiera del sistema, es decir, el
grado en que el conjunto de mecanismos de finan-
ciacion intergubernamental logran, para cada go-
bierno g, el equilibrio entre ingresos y gastos no fi-
nancieros. Como en el caso anterior, la expresion a
partir de la que se cuantificaria porcentualmente el
grado de suficiencia financiera seria:

IA**

g

SF, =——100 [5]

GA™

que, como el de autonomia antes definido, oscilara
normalmente entre 0 y 100, suponiendo que, como
suele ser habitual, los ingresos no financieros de los
gobiernos regionales nunca son superiores a sus
gastos no financieros.

A la vista de lo anterior, es obvio que, para cual-
quier gobierno g, sea cual sea su nivel, el equilibrio
financiero vertical, tal como se definié en [2], sblo
coincidira con la plena autonomia y la total suficien-
cia derivadas de las expresiones [4] y [5] si se cum-
ple que:

IA, = GA, = IA; = GAS = IAY* = GAY* [6]

es decir, coinciden los ambitos de definicién de los
ingresos y gastos publicos atribuidos a cada nivel
0 gobierno en la cuantificacién de las anteriores
expresiones. La imprecision con que se delimita
metodolégicamente el campo abarcado en cada
ocasion, asi como los problemas asociados con
las dificultades para atribuir con precisién los in-
gresos y los gastos a que nos referimos en el
punto anterior, suele estar también en el origen de
las mencionadas confusiones entre grado de auto-
nomia, insuficiencia financiera y desequilibrios ver-
ticales.

Oftra via de aproximacién cuantitativa a los des-
equilibrios verticales es a través de las cifras inclui-
das en los anteriores cuadros nums. 1y 2. En ellas
se mostraban los porcentajes relativos que, del total
de los gastos e ingresos no financieros de las admi-
nistraciones publicas (GT e IT), se atribuyen a los

niveles de gobierno central, ¢, e intermedio, i, par-
tiendo de una elemental operacién aritmética:

GA, GA,
G,= =7 100 ; G = ==100
[7]
IA, A,
l,= =7 100 ; f=—=-100

Si tomamos como indice del grado de desequili-
brio fiscal vertical la diferencia entre el porcentaje
relativo que suponen, en el total nacional, los ingre-
Sos y gastos de cada nivel de gobierno, la siguiente
expresion:

D,=1,-G, [8]

puede cuantificar, para cualquier gobierno g, su
grado de desequilibrio fiscal. Es evidente que un
valor de D_ igual a cero indica equilibrio financiero;
valores negativos indican desequilibrio (por defec-
to), siendo éste tanto mayor cuanto mas elevado
sea el valor absoluto de D _, y los valores positivos
de este indicador senalan un desequilibrio (por ex-
ceso), o excedente de capacidad financiera.

Esta sencilla aproximacion al indice de desequili-
brio fiscal vertical es la que recoge el cuadro nim. 3,
obtenido a partir de las cifras de participacion relati-
va incluidas en los precedentes cuadros nums. 1
y 2. Puede observarse que, con la excepcion de Es-
tados Unidos, el resto de paises presentan un «ex-
ceso de capacidad financiera» en el nivel central,
mas acusado en el caso de Australia. En corres-
pondencia con esta situacion, los niveles subcentra-
les de gobierno presentan «dependencias financie-
ras» de distinta importancia. En el nivel intermedio,
las excepciones son los casos de Alemania, con
equilibrio financiero; Canada, donde las provincias
tienen un ligero exceso de capacidad financie-
a (25), y Estados Unidos, donde los gobiernos in-
termedios tienen un grado aparentemente elevado
de capacidad financiera (26) presentando todos los
demas paises desequilibrio fiscal, mas acusado en
Australia, y no tan elevado, aunque relevante, en
Espana.

Los indices de desequilibrio vertical recogidos en
el cuadro num. 3 tienen algunas limitaciones, entre
las que destaca la siguiente: las cifras recogidas en
los cuadros nums. 1 y 2 son valores porcentuales
relativos de ingresos y gastos de cada nivel, res-
pecto a los ingresos y gastos totales. Esto supone
implicitamente igualar la cuantia total de ingresos y
gastos de cada pais (ya que la base del calculo es
hacer IT = GT = 100 en las formulas de la expresion
[7], o en otras palabras, suponer que no existe défi-
cit publico. Esta limitacion seria irrelevante si la
cuantia del déficit fuera insignificante, o si éste se
repartiera homogéneamente entre los tres niveles
gubernamentales, condiciones no habituales, y di-
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CUADRO NUM. 3
DESEQUILIBRIOS FISCALES VERTICALES
Diferencia entre el porcentaje relativo de ingresos
no financieros de cada nivel gubernamental
y el porcentaje relativo de gastos no financieros

Nivel Nivel Nivel

central intermedio local
Alemania (1991) .....ccccceeiens +4 0 -4
Australia (1991) ..ccooovveinenns +19 -18 -1
Austria (1991) ..o +4 -4 0
Canada (1989) ......cccocevennnne +7 +1 -8
(ST P4z Q{1 £ o2 ) —————— +5 -3 -2
Estados Unidos (1990) ......... 0 +6 -6
Espana (1991) ..covvviiiennnn. +16 —14 -2

Fuente: IMF: Government Finance Statistics Yearbook, 1992.
Para Espana: IGAE: Cuentas de las Administraciones Publicas, 1991.

rectamente relacionadas con el problema de centri-
fugacion del déficit publico (27), y que limitan en
consecuencia la aplicabilidad del indice de desequi-
librio fiscal vertical [8] a aquellas situaciones en que
exista equilibrio financiero agregado, o un reparto
homogéneo del déficit entre los distintos niveles de
gobierno.

La limitacién que acabamos de comentar apare-
ce también si se pretende cuantificar el grado de au-
tonomia financiera a partir de los valores del cuadro
numero 3. Es sencillo comprobar que, a partir de la
definicion de autonomia financiera contenida en [4],
y de las formulas de calculo porcentual de [7], se
obtiene otra expresion de la autonomia financiera:

IT |
AF, GT G, 100 [9]
donde el valor del indice de autonomia, AF,, no sélo
depende de los porcentajes relativos de ingresos y
gastos que corresponden a ese nivel de gobierno
(los I,y G, de los cuadros ndms. 1y 2) sino también
de la cuantia de la ratio IT / GT (es decir, del déficit).
Esta expresion [9] pone claramente de manifiesto, a
nuestro entender, los inconvenientes de asimilar
una situacion de equilibrio fiscal a aquella en que
coinciden los porcentajes de participacion relativa
en ingresos y gastos de un nivel gubernamental,
puesto que de ella se deduce inmediatamente que
todo equilibrio fiscal (/, = G,), que se produzca en si-
tuacion de déficit agregado (IT < GT), implicara un
grado de autonomia fiscal inferior a cien, ya que el
resuftado de aplicar el mismo porcentaje (/, = G,) a
dos magnitudes diferentes (/T < GT), siempre es
dos cantidades distintas, y en consecuencia AF,
sera menor que 100.

Por ultimo, podriamos indagar, a la vista de los
datos contenidos en las tablas anteriores, las razo-
nes por las que esos desequilibrios fiscales apare-
cen, y el por qué de sus diferencias entre paises,
aunque la conclusién final no diferiria de la que la i-

teratura hacendistica ha sefnalado unanimemente
como causa tradicional de esta situacién: el especi-
fico reparto de competencias de gastos e ingresos
entre niveles de gobierno (28), que ha llevado a un
escaso dinamismo en el crecimiento de los recursos
propios de los niveles subcentrales, acompanado
de un notable auge en los gastos asociados a los
servicios de su competencia. Aunque con diferente
intensidad, el problema ha afectado a la mayoria de
paises federales o descentralizados que, en su afan
de solucionarlo, han ensayado con éxito diverso va-
rias opciones, aunque sin duda alguna el instru-
mento mas aceptado y utilizado ha sido el estable-
cimiento de subvenciones generales.

1.1.4. Participacion en ingresos y desequilibrios
fiscales

Como acabamos de senalar, las transferencias in-
condicionales pueden ser un instrumento contra la in-
suficiencia de recursos de los gobiernos intermedios.
No es éste, obviamente, el Unico procedimiento para
hacer frente a dicho problema (29), aunque la expe-
riencia de los paises federales, y razones de diversa
indole (30) han acabado convirtiéndolo en el prota-
gonista de este tipo de actuaciones equilibradoras.

En tanto en cuanto el propdsito de estas transfe-
rencias generales es dotar de suficiencia financiera
a los gobiernos subcentrales, su caracteristica basi-
ca ha de ser la incondicionalidad en la utilizacién de
los fondos transferidos, sin que existan, en una pri-
mera aproximacion, razones para ligar este tipo de
subvenciones a variables diferentes al volumen glo-
bal de recursos adicionales necesarios, cuya deter-
minacion se efectla facilmente a partir de la expre-
sién [3]. En efecto, para restablecer el equilibrio
vertical (manteniéndonos en la hipétesis simplifica-
dora de equilibrio agregado IT = GT), es suficiente
transferir el exceso de capacidad del gobierno cen-
tral a los intermedios, mediante una subvencién ge-
neral de cuantia SG, que equivale a la diferencia
(positiva) entre ingresos y gastos atribuidos al nivel
central, y que por definicion es simultaneamente
igual a la diferencia (negativa) entre los ingresos y
gastos atribuidos al nivel intermedio:

SG=IA,—GA_ =GA —IA [10]

Puede comprobarse de inmediato que si dismi-
nuimos los ingresos del gobierno central en la can-
tidad SG al tiempo que se incrementan los ingresos
del nivel intermedio en la misma cuantia, el resulta-
do satisface las condiciones de equilibrio que se de-
finieron en [2], al cumplirse la igualdad:

IA,—SG IA +SG
GA,  GA

1

(1]

A partir de esta expresioén (31), puede deducirse
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la formula que determina, con caracter general, el
valor de la subvencién SG, que restablece el equili-
brio vertical:

GA,
A —— —IA,
c GA ]

SG = A [12]

!

GA.

1+

Ahora bien, aun existiendo coincidencia en las
caracteristicas basicas de estas transferencias, y en
la determinacién de su cuantia global, todavia cabe
discutir la forma concreta de instrumentarlas. Por
una parte, el gobierno central podria conceder cada
ano una subvencién incondicional global por un im-
porte igual a las necesidades adicionales de finan-
ciacion de cada uno de los gobiernos subcentrales,
con lo que se cumplirian escrupulosamente las con-
diciones de las expresiones [10] a [12]. El inconve-
niente mas importante de esta solucién es que im-
plica una negociaciéon anual para determinar las
cuantias respectivas de las subvenciones, con to-
dos los costes politicos que ello implica. Por otra
parte, podrian arbitrarse mecanismos que dotasen
de un cierto automatismo a estos flujos monetarios,
y que reforzasen, siquiera monetariamente, el grado
de suficiencia y autonomia de los gobiernos sub-
centrales. En esta Ultima direccion han apuntado las
participaciones en ingresos, que se han convertido
finalmente en la forma mas generalizada de instru-
mentar las transferencias generales (32).

La discusion sobre las ventajas e inconvenientes
de la participacion en ingresos para abordar los pro-
blemas del desequilibrio fiscal vertical, fue especial-
mente abundante e intensa a finales de los sesenta
y principios de los setenta en Estados Unidos (33), a
partir de la propuesta de Heller (1966), conocida po-
pularmente como el plan Heller-Pechman, de esta-
blecer en Estados Unidos un sistema de participa-
cion en ingresos, sobre la base de un fondo nutrido
del 2 por 100 de la base del Impuesto Federal sobre
la Renta, que se repartiria posteriormente entre los
Estados en funcién de la poblacion respectiva.

Desde entonces, se ha producido una abundanti-
sima literatura sobre el tema, que no vamos ni a re-
senar ni a analizar por razones obvias, y una pro-
gresiva implantacion de este mecanismo en gran
parte de los principales paises federales, que utili-
zan diferentes formulas para calcular lo que corres-
ponde a cada unidad subcentral de gobierno. Aun-
que esa cuantia deberia coincidir, en principio, con
el volumen SG, de la expresion [10], hay razones
por las que la participacion en ingresos no se basa
exclusivamente en la insuficiencia financiera aso-
ciada a dicha expresioén. La primera, es que ningin
gobierno central estara dispuesto a financiar este
desequilibrio independientemente del volumen que
adquiera, dada la limitaciéon de recursos financieros

disponibles y las habituales restricciones al creci-
miento del gasto publico agregado. En segundo
lugar, el desequilibrio fiscal vertical es uno mas
entre los muchos problemas que plantea una ade-
cuada estructuracion de las relaciones fiscales in-
tergubernamentales, y su solucion ha de buscarse
en coordinacién con los demas.

1.1.5. Desequilibrios horizontales y participacion

De los problemas mencionados en el parrafo an-
terior, el mas directamente relacionado con el des-
equilibrio vertical es el del desequilibrio horizontal,
que se define como aquella situacion en que las
unidades de gobierno del mismo nivel, aplicando si-
milar presion fiscal no pueden conseguir el mismo
nivel de prestacion de servicios o, inversamente,
cuando para lograr niveles similares de prestacion
de servicios, las unidades gubernamentales del
mismo nivel han de establecer presiones fiscales di-
ferentes en sus respectivos territorios (34). Puesto
que el desequilibrio fiscal horizontal relaciona las
«necesidades de gasto» de un gobierno con su «ca-
pacidad fiscal», el problema exige una previa rein-
terpretacion en esos términos de los gastos e ingre-
sos atribuidos a los niveles intermedios de gobierno,
es decir, los anteriores GA, e /A, .

Comencemos con los gastos atribuidos a un go-
bierno regional GA , cuya cuantia puede variar, al
menos tedricamente, entre cero e infinito, ya que,
en el desarrollo de sus competencias, tal gobierno
podria optar por cualquier nivel de provision de bie-
nes y servicios. A partir de aqui, el problema (35) es
como determinar el GA_ 6ptimo o, con mas realis-
mo, cual es el GA «aceptable», esto es: cuales son
las «necesidades» de gasto del gobierno r para pro-
veer, a un nivel adecuado, medio o estandar, los
bienes y servicios de su competencia. En definitiva,
es necesario cuantificar la variable GA_ en términos
de necesidades estandar (36) de gasto.

Pero la cuantificacién de las necesidades de
gasto no es tarea sencilla. En primer lugar, dicha
cuantificacion se asocia con la medicion del nivel de
provision de bienes y servicios, sin duda uno de los
temas mas espinosos de la Economia del Sector Pu-
blico que, cuando se relaciona con los problemas de
equidad horizontal, s6lo se resuelve adecuadamen-
te, en opinién de Shoup (1986), cuando la cuantifi-
cacion se hace en unidades fisicas del servicio. Se-
nalemos de paso que las razones que aduce Shoup
han estado presentes durante anos en la literatura
especializada (37), que dedica especial atencion a
diferenciar entre (38):

a) Los gastos publicos, en términos monetarios,
que se realizan en un territorio para desarrollar una
actividad o competencia.

b) Los outputs que se alcanzan con aquellos
gastos.
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¢) Las consecuencias, resultados o estados so-
ciales que se derivan de tales outputs.

La distincion es importante, puesto que el enfo-
que del «nivel de prestacién» varia sustancialmente
segun la perspectiva que adoptemos, ya que un vo-
lumen de gasto publico en ensenanza de X millones
en el gobierno regional r no nos dice casi nada acer-
ca del nUmero de centros escolares, profesores, la-
boratorios, etc., que financia ese gasto, de la misma
manera que ninguna de estas dos informaciones nos
es suficiente para saber la tasa de escolarizacion o
el nivel de instruccién alcanzado por la poblacion de
aquel territorio (39). Es obvio que el gasto necesa-
rio para lograr un nivel predeterminado de presta-
cién puede diferir entre gobiernos del mismo nivel,
en funcion de los inputs requeridos y del coste uni-
tario de los mismos (40), siendo ésta una de las
principales causas del desequilibrio fiscal horizon-
tal. En consecuencia, identificar nivel de prestacion
con gasto monetario efectuado en la provisién de un
servicio es sin duda el sistema mas sencillo de
cuantificacion, pero también el que menos elemen-
tos analiticos incorpora, al no incluir ni las diferen-
cias en los costes unitarios, ni la eficacia en el logro
de los outputs, ni en la eficiencia con que dichos
outputs se utilizan para alcanzar determinados re-
sultados (41).

En definitiva, las dificultades para cuantificar fia-
blemente las necesidades de gasto sobre la base
de las «unidades fisicas» de Shoup (42), o de los
«términos objetivos» de Musgrave y Musgrave han
encaminado la cuestion hacia la busqueda de indi-
cadores de necesidad que supongan un cierto com-
promiso entre una medida exacta y una aproxima-
cion socialmente util (43). No parece aventurado
afirmar que, de las varias opciones posibles, la mas
utilizada es la que, identificando niveles de presta-
cién con gasto monetario, vincula estrechamente
las necesidades de éste con la poblacion, bien di-
rectamente, o bien a través de un conjunto de va-
riables en el que la poblacion tiene un elevado coe-
ficiente de ponderacion.

Problemas similares aparecen si los ingresos atri-
buidos a un gobierno regional, /A, ha de cuantifi-
carse en términos de los ingresos que puede obte-
ner, dado el reparto tributario existente, un gobierno
regional r que aplicara un esfuerzo fiscal medio o
estandar (44), es decir, en términos de «capacidad
fiscal». A este respecto, el método del representati-
ve tax system propuesto por la USACIR (1964), y
basado en el supuesto de una estructura tributaria
«estandar» (por ejemplo, un conjunto de tributos ba-
sicos) que, mediante la aplicaciéon de los mismos
tipos impositivos en todas las regiones, permite
calcular la capacidad fiscal potencial de cada una
de ellas, sigue siendo el procedimiento generalmen-
te aceptado para identificar las diferencias de capa-
cidad fiscal interregional, que vendran condiciona-
das por las diferentes bases imponibles (renta y/o
riqueza) de cada territorio. Es obvio que la estructu-

ra tributaria «estandar» del nivel gubernamental r
sera mas o menos amplia segun cual sea la distri-
bucién de impuestos entre niveles de gobierno, o
dicho de otro modo, la capacidad fiscal de un go-
bierno vendra esencialmente determinada por la
amplitud de su base imponible, y por el esfuerzo fis-
cal que exija a sus ciudadanos.

A partir de las consideraciones expuestas, se
puede identificar algebraicamente el equilibrio hori-
zontal como aquella situacién en que, para cual-
quier gobierno regional r del nivel intermedio /, se
cumple que:

"B, = NG, = NG* = t*B [13]

siendo t el tipo impositivo (esfuerzo fiscal), B la ba-
se tributaria, y NG las necesidades de gasto, sena-
lando el superindice * los niveles estandar o medios
(45).

Asi formulado, el desequilibrio puede provenir de
que algun gobierno tenga unas necesidades supe-
riores a la estandar (debido a diferencias en costes,
inputs, etc.), o de que tenga una base tributaria in-
ferior a la media. En cualquier caso, la solucién ge-
neral que se acepta casi unanimemente para este
problema es el establecimiento de subvenciones ni-
veladoras horizontales, también llamadas férmulas
de perecuacion horizontal. Puesto que el desequili-
brio horizontal afecta sélo a los gobiernos situados
en el mismo nivel, dichas subvenciones serian
en realidad transferencias entre los gobiernos del
mismo nivel, con un volumen agregado igual a cero,
ya que los excedentes de capacidad de unos equi-
valdran exactamente a las deficiencias de otros.
Se pueden enfocar, en consecuencia, las subven-
ciones de nivelacion como un instrumento de redis-
tribucion entre gobiernos del mismo nivel, sin que
se vea afectada la masa global de recursos dispo-
nibles para el conjunto de tales gobiernos. Por las
razones expuestas, el resultado final es que tal
masa global se distribuiria entre los gobiernos del
mismo nivel en proporcion directa a sus necesida-
des de gasto, y en proporcion inversa a sus capa-
cidades fiscales:

1A =IA o, _ 5 ) 14
7T \GA B, 4]
es decir, cada gobierno regional r recibiria una sub-
vencion «niveladora» mayor o menor segun su situa-
cion relativa de necesidad y capacidad con respecto
a la media del conjunto de gobiernos regionales del
nivel intermedio /, manteniéndose en todo caso que:

SIA = IA, [15]
1

o lo que es igual, que la suma de recursos no fi-
nancieros de todos los gobiernos regionales es
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igual a los recursos totales del nivel intermedio de
gobierno.

Es necesario senalar que esta redistribucion es
independiente de la existencia o no de desequili-
brios verticales, puesto que deriva estrictamente de
las diferencias entre necesidades y capacidades de
los gobiernos intermedios. Sin embargo, razones
administrativas y técnicas (46) han llevado a confi-
gurar la participacién en ingresos como un instru-
mento mixto, cuyo proposito Ultimo es afrontar tanto
el desequilibrio vertical como el horizontal, con-
virtiéndolo asi en un mecanismo que, mediante
formulas polinémicas mas o menos similares (47),
distribuye fondos desde el gobierno central a los go-
biernos intermedios, sobre la base de variables «ob-
jetivas» (basicamente poblaciodn, renta relativa, etc.)
vinculadas en mayor o menor grado con las necesi-
dades de gasto de cada gobierno y con sus capaci-
dades fiscales, que vendran condicionadas por el
especifico reparto competencial en materia de
gasto e ingreso, existente en cada pais.

Il. EL SISTEMA ESPANOL DE PARTICIPACION
AUTONOMICA EN LOS INGRESOS
DEL GOBIERNO CENTRAL:
SU FUNCIONAMIENTO DURANTE
EL PERIODO TRANSITORIO

2.1. Marco general

. Desde el restablecimiento de la Generalidad de

Cataluha (29-9-1977) y la sucesiva consolidacion
de los 6rganos autonémicos de gobierno, hasta los
acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra de noviembre de 1986, se extiende el denomina-
do «periodo transitorio» en la financiacién autond-
mica, durante el que se produjo un importante
proceso de traspaso de competencias desde el go-
bierno central hacia las comunidades autonomas
que, aunque no fue uniforme durante los anos del
periodo, ya que cuantitativamente el mayor porcen-
taje de traspasos de competencias y medios finan-
cieros se produce en los anos 1984, 1985 y 1986,
dio como resultado final que en 1986 los gastos pre-
supuestados por el conjunto de comunidades se
elevasen a algo mas de dos billones de pesetas,
que representaban aproximadamente un 6,3 por
100 del PIB.

Como es perfectamente I6gico, un proceso de
tal magnitud requiere una abundante produccién
normativa de todo rango, tanto para legitimar el
mismo como para ir concretando el modelo de fi-
nanciacion que lo ha de sustentar (48). Indudable-
mente, la pieza fundamental de esa articulacion
legal fue la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiem-
bre, de Financiacion de las Comunidades Auténo-
mas (LOFCA), una de cuyas metas fundamentales,
asi recogida tanto en el Proyecto de Ley como en la
Memoria (49), era:

«distribuir la responsabilidad del gasto publico y las
fuentes de ingreso de manera que las necesidades fi-
nancieras y los recursos para atenderlas se manten-
gan en equilibrio a lo largo del tiempo entre los dife-
rentes niveles jurisdiccionales» (50),

y que, como puede verse, es una diafana referencia
al equilibrio vertical. Como hemos senalado en la
primera parte de este trabajo, tal equilibrio ha de
analizarse poniéndolo en relacién con la suficiencia
y con la autonomia financieras, sobre las que el sis-
tema se pronuncié en estos primeros momentos
con bastante claridad. La suficiencia aparece en el
articulo segundo de la LOFCA, al hablar de los prin-
cipios sobre los que se basara la coordinacién de la
actividad financiera de las comunidades auténomas
y la Hacienda del Estado:

«La suficiencia de recursos para el ejercicio de las
competencias propias de las comunidades auténo-
mas»

donde parece seguirse nitidamente la recomenda-
cion de la ortodoxia econémica federalista, y proce-
der primero a determinar las competencias propias
de las comunidades auténomas, y establecer des-
pués los medios financieros que permitan su ejecu-
cion. En cualquier caso, parece bastante claro que
esta idea de suficiencia se situaria en el mismo am-
bito en que situdbamos el indice de suficiencia fi-
nanciera de la expresion [5].

Mas discutible podria ser la interpretacién que, en
la Exposiciéon de Motivos del Proyecto de Ley Orga-
nica, se da a la autonomia financiera:

«entendiendo por tal la capacidad de las comunida-
des auténomas para decidir tanto la estructura como el
nivel de prestacion de los servicios publicos cuya com-
petencia hayan asumido».

Esta postura, que impregna definitivamente el
texto de la LOFCA y todas las medidas posteriores
de articulacion del sistema, decanta decisivamente
el modelo de haciendas autonémicas hacia el lado
del gasto, con consecuencias inmediatas tanto so-
bre los principios del reparto tributario como sobre el
proceso temporal de construccion del sistema de fi-
nanciacion. Si la expresion de la «autonomia finan-
ciera» radica en la capacidad decisoria sobre los
gastos (51), se esta implicitamente, al menos desde
el punto de vista conceptual, restando importancia a
la capacidad decisoria en materia fiscal o tributaria,
e introduciendo de hecho una «aceptable» depen-
dencia financiera en los niveles intermedios de go-
bierno. En consecuencia, la «distribucion de las
fuentes de ingreso... en equilibrio», citada anterior-
mente, queda relegada a un segundo plano. En este
sentido, las importantes restricciones que la LOFCA
establece respecto a los tributos e impuestos pro-
pios de las comunidades autbnomas, y en menor
medida respecto a los tributos cedidos, son plena-
mente coherentes con esta interpretacion de la au-
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tonomia financiera, justificable, en opinion doctrinal
relevante (52), por el alto grado de solidaridad que
deliberadamente introdujo la LOFCA (53).

Podria afirmarse, por tanto, que en el inicio de la
construccion del sistema de financiacion de las co-
munidades auténomas, la autonomia financiera
strictu senso (esto es, la ligada a la capacidad de
tomar decisiones tributarias), fue sucesivamente sa-
crificada: primero, al otorgar mayor relevancia a las
decisiones de gasto que a las fiscales; segundo,
porque era prioritario el logro de la suficiencia glo-
bal, y tercero, en aras de la solidaridad. De estas
tres cuestiones, la que se relaciona mas estrecha-
mente con las transferencias generales o la partici-
pacion en los ingresos es obviamente la segunda.

2.2. Suficiencia, autonomia y participacion
en ingresos

Con las limitaciones impuestas a la autonomia fi-
nanciera, y teniendo en cuenta que el objetivo cen-
tral de la etapa transitoria fue la busqueda del equi-
librio entre los gastos necesarios para atender a los
servicios que iban traspasandose y los recursos fi-
nancieros con que se iba dotando a las comunida-
des auténomas, no cabia mas que interpretar de
forma lata la suficiencia. En consecuencia, se acep-
té6 que dicha suficiencia se lograba desde el mo-
mento en que se les proporcionasen a las comuni-
dades auténomas recursos financieros suficientes
(incluidas las subvenciones de cualquier tipo) para
cubrir las necesidades de gasto derivadas de
sus competencias, es decir (54), cumplir la igual-
dad /IA** = GA**, y consiguientemente, hacer que
IA** = GA** .

Por otra parte, el mencionado equilibrio financie-
ro tenia dos objetivos adicionales: en primer lugar,
asegurar la continuidad en la prestacion de los ser-
vicios que se traspasaban y, en segundo, sentar las
bases para una cierta garantia de que no se pro-
dujera un crecimiento desmesurado en el gasto pu-
blico global. La opcion inicialmente elegida para
mantener dicho equilibrio (55) fue, en sintesis, la si-
guiente: una vez calculado el coste efectivo de los
servicios traspasados a una comunidad auténoma,
se le cedia el rendimiento de las tasas afectas a di-
chos servicios, asi como el rendimiento de determi-
nados tributos «cedidos», completandose sus nece-
sidades financieras con una participacién en los
ingresos fiscales del gobierno central (56).

Se cumpliria asf la igualdad:
CE =TA +TC, +PIE, [16]

donde:

CE, = Coste efectivo de los servicios traspasados
a la comunidad autonoma.

TA =Tasas afectas a la prestacion de dichos ser-
vicios, que pasan a ser recursos propios de la co-
munidad auténoma.

TC, = Recaudacion obtenida por los tributos que
se ceden a la comunidad auténoma.

PIE = Cuantia que recibira la comunidad autono-
ma en concepto de participacion en los ingresos del
Estado.

Es necesario senalar que este procedimiento no
se aplicé a todos los servicios traspasados (57).
Para aquellos que quedaban fuera de este método
de financiacion, los recursos financieros necesarios
para su funcionamiento se transferian directamente
a las comunidades auténomas en forma de subven-
ciones condicionales o especificas (58). Es obvio
que si el volumen de gasto financiado por el proce-
dimiento estandar hubiese sido muy pequeno, el
porcentaje de participacion no hubiese adquirido la
importancia que tuvo en aquellos momentos, de
donde se deduce que, en términos relativos, el vo-
lumen de gasto autondémico que no quedo incluido
en el célculo global del coste efectivo, CE,, debid
ser bajo (59). Por otra parte, este procedimiento su-
puso, en consonancia con la interpretacion de la
autonomia financiera antes aludida, que la cantidad
inicial de recursos financieros adscritos a las comu-
nidades autonomas se relacionaba directamente
con sus respectivas responsabilidades de gestion
de gasto, y no con sus capacidades fiscales (poten-
ciales o reales).

Ahora bien, el equilibrio financiero que buscaba la
expresion [16] necesitaba definiciones o precisiones
adicionales, tanto respecto a cada uno de sus ele-
mentos, como respecto al ano de referencia para
los mismos. En cuanto a esta Ultima cuestion, la
LOFCA senalaba, en su disposicion transitoria pri-
mera, que los costes efectivos seran los «del mo-
mento de la transferencia» (ano t), y los ingresos
del Estado (/E), sobre los que se basa la participa-
cion, seran «la suma de los ingresos obtenidos por
el Estado en los capitulos | y II (Impuestos Directos
e Impuestos Indirectos) del ultimo presupuesto an-
terior a la transferencia de los servicios valorados».
Anade la LOFCA que, en el célculo del coste efecti-
vo, «se tendra en cuenta tanto los costes directos
como los costes indirectos de los servicios, asi
como los gastos de inversion que correspondan».
Por Ultimo, la Disposicion Transitoria Primera de la
LOFCA deja en manos de las Comisiones Mixtas
Paritarias Estado-Comunidad Auténoma la fijacion
del porcentaje de participacion que corresponde a
cada comunidad r. Una vez determinado dicho por-
centaje, se mantendra inalterado, excepto en los
casos de revision previstos en el articulo decimoter-
cero, tres, de la LOFCA, debiendo aprobarse el por-
centaje que corresponde a cada comunidad auténo-
ma mediante Ley.

De acuerdo con la ecuacién [16], el porcentaje
de participacién de una comunidad auténoma en
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los ingresos del Estado se determina mediante la
férmula:

CE,—TA —TC,
IE

PPIE, = [17]

es decir, el porcentaje reconocido a cada comuni-
dad auténoma es la proporcién que, de los ingresos
del Estado, suponga el coste efectivo de los servi-
cios traspasados, minorado en la cuantia de la re-
caudacion por tasas y tributos cedidos a dicha co-
munidad.

Por otra parte, y puesto que ha de cumplirse que:
%mm545=P£ [18]

es decir, que la suma de lo que reciben todas las co-
munidades (su porcentaje de participacion multipli-
cado por los ingresos del Estado) sea igual a la
masa global de participacion que esta dispuesta a
transferir el gobierno central para asegurar la sufi-
ciencia global del sistema, lo que en cierta medida
puede significar lograr el reequilibrio vertical del
mismo, puede identificarse la cuantia del total de la
participacion, PIE, con la cantidad de subvencion
SG que lograba dicho equilibrio en las expresiones
[10] a [12].

Casi desde el mismo momento de su articulacion,
se senalé cudl era el mayor inconveniente de esta-
blecer un porcentaje fijo: dado el diferente ritmo de
crecimiento del coste efectivo, de los tributos cedidos
y de los ingresos del Estado, las cantidades obte-
nidas por las comunidades autbnomas mediante la
participacion iban a proporcionarles un «exceso de fi-
nanciacién» (bautizado desde entonces como «efec-
to financiero»), que ademas se distribuiria aleatoria-
mente entre ellas, segun la importancia de los tributos
cedidos y del volumen competencial asumido.

Por otra parte, y dado que la LOFCA, légicamen-
te, no especificaba con detalle el contenido concre-
to que habria de tener cada una de las variables in-
volucradas en la determinacion del porcentaje, tal
tarea quedd en manos de las comisiones mixtas
que, ante la ausencia de criterios homogéneos,
elaboraron sus propios sistemas de valoracion, y
cerraron acuerdos sobre los porcentajes que co-
rrespondian a cada comunidad. Esta situacién se
prolongd hasta el Acuerdo 1/1982, de 18 de febre-
ro, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, apro-
bando el «Método para el calculo del coste efectivo
de los servicios traspasados a las Comunidades Au-
tonomas», que recogid, esencialmente, las reco-
mendaciones efectuadas por el «Informe de la co-
misién de expertos sobre financiacion de las
Comunidades Auténomas», de 7 de julio de 1981,
asi como los compromisos establecidos en los
«Acuerdos politicos en materia econémico-financie-
ra firmados por el Gobierno de la Nacion, el partido

que lo sustenta y el Partido Socialista Obrero Espa-
nol», de 31 de julio de 1981.

El citado acuerdo 1/82 del CPFF no alterd sus-
tancialmente ni el procedimiento ni la férmula de
célculo del porcentaje de participacion de las comu-
nidades auténomas en los ingresos del Estado,
PPIE_, por lo que los defectos del mismo, y espe-
cialmente el denominado «efecto financiero» (60)
subsistieron. Si que incluyé el «método» importan-
tes decisiones acerca de las tasas, que dieron pie al
concepto de «carga neta asumida», asi como res-
pecto al calculo y financiacién de la inversién nueva
y de reposicion, que tendrian consecuencias rele-
vantes en el funcionamiento conjunto del sistema, y
que no vamos a analizar para no desviarnos de lo
que atane estrictamente al porcentaje de participa-
cion. Por dltimo, los Ingresos del Estado, /E, se de-
finieron entonces como la suma de los capitulos |
y Il del presupuesto de ingresos del Estado (im-
puestos directos e impuestos indirectos), minusva-
lorados en la cuantia correspondiente a los impues-
tos que pueden ser cedidos a las comunidades
auténomas (impuesto sobre el patrimonio neto; im-
puesto sobre transmisiones patrimoniales; impuesto
sobre sucesiones y donaciones; imposicion general
sobre las ventas en su fase minorista; los impuestos
sobre consumos especificos en su fase minorista,
salvo los recaudados mediante monopolios fiscales;
las tasas y demas exacciones sobre el juego).

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera propu-
so, el 26 de enero de 1984, sustituir el porcentaje
fijo (causa fundamental del efecto financiero), por
un método de «porcentaje deslizante», segun el
cual el porcentaje de participacion que corresponde
a cada comunidad auténoma en los ingresos del Es-
tado, PPIE_, se calcularia cada ano en funcién de la
situacion del afo anterior. Esta propuesta, aceptada
por las comisiones mixtas, se sustancio finalmente
en la Ley del Porcentaje (Ley 43/1984, de 13 de di-
ciembre), a partir de la cual, ademas, los fondos re-
cibidos por las comunidades auténomas via porcen-
taje pierden su condicionalidad (61), pasando a ser
transferencias incondicionales, lo que represent6 un
cambio significativo, aunque sélo fuera conceptual-
mente, en relacion a la situacion de los primeros
anos del periodo.

La férmula finalmente establecida por la Ley
43/84, y aplicada durante los ejercicios de 1984,
1985 y 1986, puede expresarse de la siguiente ma-
nera:

CNAH! — TCH

IE'+ [19]

PPIE! =

que calcula el porcentaje que corresponde a cada
comunidad autonoma r en el ano t, en funcion de los
valores de la carga neta asumida (62) por dicha co-
munidad en el ano anterior, CNA*' , a la que se
resta la recaudacion obtenida el ano anterior por kﬁ
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tributos cedidos a la comunidad auténoma TC'/, y
los ingresos del Estado del ano anterior IE ", tal
como se definieron anteriormente.

Como puede verse, tal formula mantiene la ca-
racteristica fundamental de lo que fue el porcentaje
de participacion durante el periodo transitorio: un
instrumento al exclusivo servicio de la suficiencia
del sistema, objetivo sobre cuya consecucidon se
han albergado serias dudas. La infravaloraciéon de
los costes indirectos de los servicios traspasados, la
exclusion en el célculo del «coste efectivo» de las
transferencias corrientes y de capital asociadas a
los servicios traspasados, y las nulas previsiones
respecto a los gastos asociados con el manteni-
miento de las nuevas inversiones, son las tres vias
senaladas por la literatura (63) como causas funda-
mentales de la insuficiencia financiera experimenta-
da durante este periodo.

En resumen, durante el periodo transitorio se de-
finieron los tres pilares sobre los que se apoya el
sistema de financiaciéon autonémica:

a) Un blogue de financiacion condicionada, in-
tegrado por un conjunto de subvenciones finalistas
(basicamente las educativas y sanitarias mas el
Fondo de Compensacion Interterritorial), destinadas
tanto a cubrir el coste de prestacién de ciertos ser-
vicios como la inversion nueva.

b) Un bloque de financiacion, incondicionada
en su finalidad, pero sin capacidades decisorias en
cuanto a su obtencién, integrado esencialmente por
los tributos cedidos y las participaciones en ingre-
sos del Estado, cuyo volumen viene determinado
por el coste de parte de los servicios traspasados.
La incondicionalidad en la aplicaciéon de estos fon-
dos es relativa, puesto que las comunidades auto-
nomas tendrian, como minimo, que mantener el
nivel y composicion de los servicios traspasados, lo
que obviamente les restaba capacidad de decision.

¢) Un blogue de financiacion propia, expresion
genuina de la autonomia fiscal, constituido por los
tributos propios y los recargos, con una capacidad
muy limitada de generar recursos dadas las restric-
ciones impuestas por la LOFCA. En este bloque
podria anadirse el recurso al endeudamiento, tanto
por ser una parte de la autonomia financiera, como por
cerrar el abanico de recursos financieros del siste-
ma, aunque al estar considerando soélo los ingresos
no financieros de las comunidades auténomas, no
incluiremos en nuestro andlisis.

2.3. Equilibrio horizontal y participacion
en ingresos

Poco hay que explicar del tratamiento que los des-
equilibrios horizontales tuvieron durante el periodo
transitorio, pese a que la Memoria del Proyecto de
Ley de la LOFCA senalase (pagina 19) que uno de los
problemas fundamentales que deben abordarse es:

«adoptar mecanismos que permitan compensar las
diferencias de capacidad econdmica entre las Comu-
nidades Auténomas, de forma que todas puedan pres-
tar un nivel de servicios aceptable dado el nivel medio
nacional, sin que tengan que imponer un grado de pre-
sién fiscal que exceda del que existe en las demas»,

que constituye una perfecta definicién de equilibrio
financiero horizontal.

Lo cierto es que ni la participacion en ingresos, di-
rigida a la suficiencia, ni ningin otro mecanismo fi-
nanciero tuvo como objetivo disminuir aquellos des-
equilibrios, que un sistema basado en el coste
efectivo dificilmente pueda eliminar. En realidad, y
como se observd en el proceso de discusion de la
LOFCA (64), el procedimiento planteado para deter-
minar los porcentajes de participacion de las comu-
nidades autébnomas en los ingresos del Estado,
«petrifica» el nivel de los servicios de cada comuni-
dad en el que tuviera en el ano anterior al traspaso
del mismo, lo que perpetla las diferencias preexis-
tentes entre las diversas comunidades.

La clave de la cuestion radica, por tanto, en si el
gobierno central, antes de efectuarse los traspasos,
estaba o no prestando esos servicios a un nivel uni-
forme, y si los costes unitarios de los mismos eran si-
milares en todo el territorio. Puesto que nunca se
procedio ni a la cuantificacion de los niveles de pres-
tacion (65), ni al calculo de las posibles diferencias
en los costes unitarios, no cabe sino conjeturar acer-
ca de la hipotética «nivelacion previamente existen-
te» en tales prestaciones. Si es dudoso que existiera
el mismo nivel de prestacion en todo el territorio, no
lo es en absoluto, a tenor de lo expuesto en el punto
1.1.5 de este trabajo, que la igualdad en el coste
efectivo, incluso la igualdad de coste per capita, equi-
valga a un nivel similar de prestacion del servicio.

Si las diferencias existian, tomar el coste efectivo
como indicador de las necesidades de gasto puede
ser, en palabras de Musgrave y Musgrave (1973),
pagina 638, «un indicador equivocado de las nece-
sidades reales», que Unicamente sirve para conso-
lidar el reparto de gasto preexistente. A esta no-
nivelacion habria que anadir las consecuencias des-
equilibradoras que el «efecto financiero» puede
tener sobre los equilibrios horizontales, puestas de
manifiesto por la literatura hacendistica (66), rele-
vantes incluso en el caso de aceptar la existencia
de aquella situacion previa hipotéticamente nivela-
da, y mitigadas aunque no eliminadas con la férmu-
la del «porcentaje deslizante» adoptada en 1984.

lil. LA PARTICIPACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN LOS INGRESOS
DEL ESTADO EN EL PERIODO DEFINITIVO

3.1. Marco general

La LOFCA establecid, en su Disposicién Transi-
toria primera, una doble posibilidad para dar por
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concluido el periodo transitorio y, en consecuencia,
arbitrar un modelo de financiacion ajustado al arti-
culado de la propia LOFCA: o que se hubiesen tras-
pasado a alguna comunidad auténoma todas las
competencias atribuidas en su estatuto de autono-
mia, o que, en cualquier caso, hubiesen transcurri-
do seis anos desde la entrada en vigor del mismo.
Hacia mediados de 1984 se vio claramente que la
primera via no se iba a agotar, por lo que se dibuja-
ba un horizonte temporal estricto para la sustitucién
del sistema: enero de 1987 (67). En consecuencia,
entre julio de 1984 y octubre de 1986, tuvo lugar un
intenso proceso de elaboracion de informes, pro-
puestas y dictdmenes, al que acompafid un no
menos intenso debate (68), con especial relevancia
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera. La culminacion de todos estos preliminares
fue el acuerdo 1/1986, de 7 de noviembre, del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera por el que se
aprueba el «Método para la aplicacion del sistema
de financiacion de las comunidades auténomas en
el periodo 1987-1991» (69), que instaura el «perio-
do definitivo» de nuestro sistema, vigente en la ac-
tualidad con las modificaciones que analizaremos
posteriormente.

En una apretada sintesis de las caracteristicas
del nuevo sistema podrian senalarse:

a) Mantenimiento del sistema dentro del ambito
legal definido por la Constitucion, la LOFCA vy los
estatutos de autonomia, cuya posible modificacion
se rechaza expresamente.

b) Abandono del coste efectivo como indice de
las necesidades de gasto de las comunidades auté-
nomas. El calculo de dichas necesidades se basa,
para el ano inicial de vigencia del mencionado
Acuerdo 1/1986, en los recursos financieros globa-
les que cada comunidad tenia en el ano inmediata-
mente anterior.

¢) Incorporacion al bloque de financiacion in-
condicionada de parte de los recursos del bloque
condicional, y en especial del 25 por 100 del Fondo
de Compensacion Interterritorial. Tal incorporacién
tuvo por objeto tanto solucionar parte de los proble-
mas que habia presentado la financiacién de la
inversion nueva en el periodo anterior, como dismi-
nuir el grado de condicionalidad de los fondos trans-
feridos desde el gobierno central.

d) Modificacion de los criterios por los que se
determina el porcentaje de participacion de las co-
munidades auténomas en los ingresos del Estado y
su evolucion temporal. Tal como el propio Acuerdo
afirma (70), este es «el cambio fundamental que
se produce al pasar del periodo transitorio al de-
finitivo».

Si las implicaciones de la primera caracteristica
son relevantes desde la perspectiva de la autono-
mia, puesto que dejaba inalteradas las restricciones
impuestas a las comunidades auténomas respecto

a sus posibilidades de obtencion de recursos fisca-
les propios, al tiempo que mantenia la interpretacion
de la «autonomia financiera» desde la perspectiva
del gasto, las de las otras tres se concentran basi-
camente en hacer de la participacién de las comu-
nidades autdnomas en los ingresos del Estado la
piedra angular del sistema. Como veremos a con-
tinuacion, a este instrumento no sélo se le van a
asignar objetivos relacionados con los equilibrios
verticales y horizontales, sino también alguna res-
ponsabilidad redistributiva.

3.2. La participacion en los ingresos
del Estado en el Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de 1986

Siguiendo el camino esbozado en el periodo tran-
sitorio, el «Método» de 1986 separa los recursos fi-
nancieros que el Estado va a transferir a las comu-
nidades autonomas en dos grandes bloques: el de
financiacion incondicionada, FI , y el de financiacion
condicionada, FC,, respondiendo tal separacion a
los mismos criterios expuestos anteriormente. La
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado, PIE,, es la parte mas impor-
tante de la financiacién incondicionada, y su estruc-
turacion condiciona el funcionamiento del sistema
en su conjunto, porque al igual que en el periodo
transitorio, en el que la PIE, fue el elemento de ajus-
te en la igualdad [16], en el periodo definitivo, la PIE,
va a ser ademas (71) el elemento de ajuste para la
consecucion de dos objetivos del «Método»: por
una parte, «que ninguna comunidad reciba menos
recursos que los que actualmente recibe por el sis-
tema transitorio» (72) y, por otra «[que se] establez-
ca un adecuado abanico en la financiacion per capi-
ta a igualdad de niveles competenciales» (73).

Desde la perspectiva de la suficiencia, hay impli-
cito en el «Método» de 1986 un cambio sustancial:
en el periodo transitorio, el ajuste entre necesidades
(cuantificadas grosso modo con el coste efectivo de
los servicios traspasados) y medios financieros, se
realizaba comunidad a comunidad (mediante sus
respectivas participaciones en los ingresos del Es-
tado PIE , tal como figura en la expresion [16]),
mientras que en el periodo definitivo, el ajuste se
efectia agregadamente, no sélo a través de la
cuantia global de la participacion, PIE,, que se in-
cluye como parte de la financiacién incondicionada
FI., sino también desde el momento en que prime-
ro se determina la cuantia total de dicha financia-
cion incondicionada, Fl,, y se procede después a re-
partir ese volumen global de recursos entre las
comunidades auténomas.

Dada la trascendencia del procedimiento de
célculo de la financiacion incondicionada y su re-
parto entre comunidades para el funcionamiento
global del sistema, creemos conveniente exponer
detalladamente el mismo:
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A) Determinacion del volumen agregado
de recursos

Con los propositos antes referidos, el «Método»
procede en primer lugar a cuantificar, para el afo t
(ano base en todo el «Método», 1986), la masa glo-
bal de financiacién incondicionada ficticia (hipotéti-
ca o potencial), FI", que corresponderia al supuesto
de que todas las comunidades han alcanzado sus
respectivos techos competenciales. Para ello, se
define:

FI" = PIE + TCY + TAY + 0,25 FCI, +
+SA, + ST, + SGE" + CA, [20]

donde:

FI" = Volumen global de hipotética finan-

ciacion incondicional necesaria.

PIEH = Participacién hipotética que corres-
ponderia a las comunidades autono-
mas en los ingresos del Estado, si
todas hubieran alcanzado sus techos
competenciales, sobre la base de los
costes efectivos calculados en el pe-

riodo transitorio.

TCN = Recaudacion hipotética (llamada nor-
mativa) que se obtendria si todas las
comunidades auténomas hubieran re-
cibido los tributos cedidos, calculada
en funcién del incremento tendencial

sobre la recaudacion real de 1984.

TAN = Id. al anterior, pero para la recauda-
cién normativa por tasas afectas a la

prestacion del servicio.

0,25 FCI = Porcentaje del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial percibido por las
comunidades auténomas en 1986,
que se decide incorporar al bloque
de incondicionalidad.

SA = Subvenciones de autogobierno, in-
cluidas antes en la financiacién con-

dicionada.

ST = Subvenciones condicionadas que,
por ser faciimente territorializables,

pasan a integrarse en FI.

SGE" = Subvenciones a la gratuidad de la
ensenanza, incluidas solamente a
efectos de homogeneizacion de los
techos competenciales, y calculadas
como si todas las comunidades aut6-
nomas hubieran recibido tales com-

petencias.

CA = Coste adicional que, para garantizar
los minimos de la situacién anterior, se
incorporan a la financiacién incondicio-
nada, cuya cuantia en el Acuerdo se

eleva a 52.121 millones de pesetas.

Con este primer paso, el «Método» pretende, en
definitiva, determinar cual seria la cantidad total de
recursos «incondicionados» que, de cumplirse la hi-
potesis de techos competenciales, seria necesario
transferir desde el gobierno central a las comunida-
des auténomas. El siguiente paso es establecer los
criterios mediante los que esa masa global se distri-
buiria entre las comunidades.

B) Distribucion del volumen agregado entre
comunidades, y calculo del porcentaje
de participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado

Para repartir el total de financiacion incondiciona-
da «hipotética», FI", el «<Método» forma dos grupos
de comunidades autéonomas: las que no pueden
tener competencias en materias de educacion y tra-
bajo (Ilamado grupo de competencias «comunes»),
y el resto (llamado grupo con «competencias en
educacion»). A continuacion, y dadas las variables
y ponderaciones establecidas en el propio «Méto-
do» (74), se elaboran dos funciones matematicas,
con expresion de los coeficientes que, multiplicados
por los valores que en cada comunidad toman las
variables consideradas en el «Método», determinan
lo que corresponderia, en principio, a cada comuni-
dad auténoma:

FI =2.859,57 UA, + 0,0059856 N, + 1,095/, +

21
+0,1179 S, + 188.641,39 IR, + 186.029,15 EF, 1

FI" = —2.487,595 + 0,02046855 N, + 8,8333843 / +

22
+0,4164268 S+ 24.364,001 IR, + 161.052,3079 EF, 22l

y donde:
FIH

rc

Cuantia hipotética que le corresponderia
a la comunidad autonoma r por el conjun-
to de competencias comunes ¢, si todas
las comunidades auténomas hubieran al-
canzado sus techos competenciales.

FI¥ = Cuantia hipotética que le corresponderia a
la comunidad autébnoma r por el conjunto
de competencias en educacion e, si todas
las comunidades autbnomas hubieran al-
canzado sus techos competenciales.

siendo:

UA, = Numero de unidades administrativas de la
comunidad auténoma r (0,5 por provincia
y comunidad).

N = Poblacion de derecho de la comunidad
autonoma r, segun censo de 1983 del Ins-
tituto Nacional de Estadistica.

| = Insularidad. Para Baleares es la distancia
en kildmetros entre Madrid y la capital de
Baleares, mientras que para Canarias es la
semisuma de las distancias en kildmetros
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entre Madrid y Las Palmas de Gran Cana-
ria y Madrid y Santa Cruz de Tenerife.

S =  Superficie de la comunidad auténoma r,
expresada en kilometros cuadrados.

IR = Indice de riqueza relativa de cada comu-
nidad autdbnoma r, que viene determinado
por la expresion:

N PIB
IR = S : [23]

N, 3 PIB,
1

y que define dicha riqueza relativa a partir
de la relacién existente entre la poblacion
de la respectiva comunidad y la poblacién
del conjunto de comunidades autébnomas,
minorada en la relacion entre el producto
interior bruto de esa comunidad y el pro-
ducto interior bruto del conjunto, referidos
ambos a 1983.

Indice de «esfuerzo fiscal» de cada co-
munidad auténoma r, en el impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas, en-
tendido como:

EF. =

CcL PIB,
EF,= ——— - — [24]
3CL, 3 PIB,
1

1

a partir de una peculiar definicién del «es-
fuerzo», que se define como la relacion
existente entre las cuotas liquidas, CL , co-
rrespondientes al ejercicio fiscal de 1983,
recaudadas en cada comunidad auténo-
ma r, y la recaudacion por cuotas liquidas
del conjunto de comunidades auténomas,
minorada en la proporcién que haya entre
el producto interior bruto de esa comuni-
dad y el producto interior bruto del con-
junto, referidos ambos a 1983.

En consecuencia, si una comunidad auténoma
solo tiene competencias «comunes» (es decir, no
tiene competencias en educacion), sélo recibira los
fondos que resulten de aplicar la formula [21], mien-
tras que si tiene también competencias educativas,
recibira ademads los fondos que resulten de aplicar
la ecuacion [22]. La cuantia resultante de aplicar
estas férmulas, constituye lo que el «Método» de-
nomina «Financiaciéon Fuera Fondo» (75) de cada
comunidad auténoma r.

A continuacion se ajusta esta financiacion hipoté-
tica FI", a la situacion real de cada comunidad auté-
noma. Para ello, se procede a:

a) descontar lo que corresponderia a los servi-
cios que todavia no se han transferido, SNT,;

b) restar las subvenciones a la gratuidad de la

ensenanza SGE , que como se recordara se inclu-
yeron solo a efectos homogeneizadores, pero que
en realidad contindan formando parte de los fondos
condicionados;

¢) anadir lo que corresponde a las compe-
tencias muy especificas transferidas a alguna co-
munidad en concreto (76). Estas sustracciones vy
adiciones suponen en definitiva aplicar la férmula
correctora:

FIF < FI% + FI* ~SNT-SGE! + SE, 25

mediante la que se determina la cantidad total de fi-
nanciacion incondicional, F/7 , que va a recibir, dada
su situacioén real, cada comunidad auténoma.

El paso siguiente es calcular qué parte de esa fi-
nanciacion incondicional va a recibir esa comunidad
a través de su participacion en los ingresos del Es-
tado, PIEX. Para ello, y en consonancia con la for-
mula de equilibrio global [20], establecida como
punto de partida del «Método» en el afo base de
1986, y que exige el cumplimiento de la igualdad:

FIt=TAN+TCN+PIE" [26]

es decir, que los fondos incondicionales recibidos
por una comunidad auténoma han de ser equiva-
lentes a la suma de las tasas, mas los tributos cedi-
dos, mas su participacion en los ingresos del Esta-
do. Respetando esta condicién de equilibrio o
suficiencia financiera global del sistema, se obtiene
la cuantia de lo que recibiria en 1986 cada comuni-
dad auténoma por la via de la participacion:

PIEt=FIt—TAN —TCH [27]

A partir de aqui es inmediato deducir, expresado
en tanto por uno, el porcentaje de participacion en
los ingresos del Estado que, en el ano base de 1986,
se le reconoce a cada comunidad auténomar, y que
estara vigente (salvo excepciones o supuestos de
revision) durante el quinquenio 1987-1991 de apli-
cacioén del Acuerdo:

PIE t

87/91 _
FPIE; ITAE "

(28]

En resumen, el porcentaje de participacion de
cada comunidad auténoma en los ingresos del Es-
tado viene determinado por el valor que, en 1986,
hayan alcanzado: su financiacion incondicional real
(determinada por las ecuaciones [21], [22] y [25]; |la
recaudacion «normativa» proveniente de las tasas
afectas a los servicios traspasados; la recaudacién
«normativa» de sus tributos cedidos, y la cuantia
correspondiente a los ITAE, expresion con la que se
denominan los «Ingresos Tributarios del Estado
Ajustados Estructuralmente», que sutituyen, con-
ceptualmente, a los ingresos del Estado, IE, de las
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expresiones [17] a [19], y cuyo contenido especifica
el «Método»: «La suma, en cada ejercicio presu-
puestario, de: la recaudacion estatal por impuestos
directos e indirectos (excluidos los tributos suscep-
tibles de cesion y los ingresos que constituyen re-
cursos de la CEE), mas la recaudacion por cotiza-
ciones a la Seguridad Social, mds la recaudacion
por cotizaciones al desempleo» (77).

C) Reglas de evolucién temporal
de la financiacion por porcentaje

Una vez establecido el porcentaje Unico que
corresponde a cada comunidad autbnoma durante
el quinquenio (78), era imprescindible establecer
las tasas de evolucion temporal admisibles para la
financiacién que el mismo comporta. La decision
final fue fijar unos limites maximo y minimo de cre-
cimiento de la cantidad de recursos que, por la via
de la participacion, PIE!, podria obtener cada co-
munidad en cada uno de los cinco afnos del Acuer-
do, mediante la conocida regla: «La financiacion
via porcentaje crecera a la misma tasa que los
ITAE (ingresos tributarios ajustados estructural-
mente), a menos que esta tasa supere a la tasa de
crecimiento del PIB (Producto Interior Bruto), en
cuyo caso la financiacion creceria igual que el PIB.
Sin embargo, si la aplicacién de esta regla diera
lugar a una tasa de crecimiento inferior a la tasa de
crecimiento de los GEE (gastos equivalentes del
Estado), la financiacion creceria igual que dichos
GEE» (79).

Es obvio que, para la aplicacion de esta regla, han
de definirse los «gastos equivalentes», GEE. En sin-
tesis, tales gastos se definen como la suma de los ca-
pitulos I, Il y VI (personal, compra de bienes corrien-
tes y de servicios, inversiones reales) de una parte
(no el total) de los departamentos ministeriales y or-
ganismos auténomos incluidos en los Presupuestos
Generales del Estado. Dada la distinta composicion
del gasto publico en cada uno de los dos grupos
competenciales, la «equivalencia» no puede ser si-
milar, por lo que se establece que «anualmente se fi-
jaran las tasas de crecimiento del gasto equivalente
del Estado correspondiente a las competencias co-
munes a todas las Comunidades y las correspon-
dientes a la competencia en educacién» (80).

Ahora bien, la aplicacion de esta regla obliga a
calcular, para cada uno de los anos de vigencia del
Acuerdo (t =1, 2, 3, 4 y 5) y para cada comunidad
autéonoma r, cudl seria la cuantia que alcanzaria su
respectiva participacion en los ingresos del Estado,
PIE".

En formulacién matematica, ello equivale a
calcular:

. ITAE!

ITAE !
= - PIE°x
Ee ITAE ©

PIE = PPIE °x ITAE ° x [29]
ITA

t t
PIE ' = PPIE °x ITAE ° x P =P/E9><E (30]
PIB® PIB®
t t
P/Eg:PP/E?x/TAEOxE =PIE9xG£ (31]
GEE® GEE®

o lo que es igual, multiplicar la cifra correspondiente
a lo que cada comunidad auténoma obtuvo por parti-
cipacion en los ingresos del Estado en el ano 1986,
por las tasas de crecimiento, entre 1986 y el ano en
cuestion, de los ingresos tributarios ajustados estruc-
turalmente, ITAE, el producto interior bruto, PIB, o los
gastos equivalentes, GEE. De los tres valores resul-
tantes, se elige aquél que cumple los requisitos de la
regla de evolucién temporal antes transcrita.

A la tasa de crecimiento finalmente aplicable se le
ha denominado desde entonces «indice prevalen-
te», ip, del correspondiente ano, y una considera-
ciébn mas detallada de las implicaciones de esta
regla condujeron a Solé (1987) a advertir que, de
las seis situaciones que matematicamente se gene-
ran al combinar los tres elementos implicados en
esta regla, cuatro de ellas estarian dominadas por el
gasto equivalente del Estado. En consecuencia, el
indice prevalente mas probable, o tasa «normal» a
la que creceria la participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado, seria el cita-
do gasto equivalente, GEE, que, como se indico
antes, se fijaba anualmente con valores diferentes
segun los dos grupos competenciales que se consi-
deran en el «Método».

3.3. Los cambios introducidos por el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 20 de enero de 1992

Finalizado el periodo para el que se establecieron
los porcentajes de participacion de las comunidades
autébnomas en los ingresos del Estado en el quin-
quenio 1987-1991, se iniciaron durante el Gltimo tri-
mestre de 1991 las pertinentes negociaciones para
proceder a la revisién de dichos porcentajes. La cul-
minacion de las mismas fue el Acuerdo 1/92, de 20
de enero, del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, sobre «El sistema de financiacion autonémica en
el periodo 1992-1996», cuyo segundo capitulo de-
talla el «<Método para la aplicacion del sistema de fi-
nanciacion de las comunidades autonomas en el
quinquenio 1992-1996». Este «Método» sigue, ba-
sicamente, las mismas pautas y procedimiento utili-
zado en 1986, por lo que nos limitaremos a senalar
las principales diferencias entre ambos.

En primer lugar, el «Método» de 1992 «toma
al ejercicio de 1990 como ano base del quinque-
nio» (81). En consecuencia, todas las cuantificacio-
nes referidas a t = 0 han de entenderse como valo-
res de dicho ano.

En segundo lugar, y ahondando en el progresivo
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trasvase de financiacion condicionada hacia el blo-
que de incondicionalidad, se integran definitivamen-
te en este Ultimo conjunto, FI*, las subvenciones a
la gratuidad de la ensehanza y la compensacion
transitoria que, como consecuencia de la reforma
del Fondo de Compensacion Interterritorial, se ha-
bia reconocido (82) a aquellas comunidades auto-
nomas que quedaron excluidas del mismo.

En tercer lugar, y en un intento de reducir los pro-
blemas de insuficiencia denunciados por las comu-
nidades autbnomas para atender a la financiacion
de su inversion nueva, se anade, para el célculo del
bloque de financiacion incondicionada, FI7,, y a par-
tir de estimaciones aceptadas por el propio CPFF,
una cifra de 107.378,7 millones de pesetas, que se
distribuyen entre el conjunto de competencias co-
munes, FI" , y el de competencias en educacion,
FI" ,, a razon de 34.468,9 millones para el primero
y 72.909,8 para el segundo.

Con estas particularidades, y respetando una res-
triccion inicial similar a la de 1986: «que a ninguna
Comunidad Autonoma le correspondan menos re-
cursos que los realmente recibidos en el ano
base» (83), se calcula la financiacion incondicional
hipotética, FI”, con el mismo significado que expli-
camos respecto a la expresion [20]. Para el célculo
de la recaudacion «normativa» de tributos cedidos y
tasas, incluidos en la ecuacion que calcula la finan-
ciacion incondicional hipotética, se utiliza la cifra
base del «Método» de 1986 (84), actualizada segun
los valores alcanzados por el indice prevalente ip.

Para el subsiguiente reparto entre las comunida-
des auténomas pertenecientes a los dos bloques
competenciales establecidos, se utiliza un conjunto
de variables esencialmente similar al empleado en
1986, con las siguientes modificaciones:

A) Se introduce una variable nueva, la disper-
sion, correspondiente al nimero de entidades sin-
gulares (nucleos de poblacién) de cada comunidad
autonoma, con el objetivo de «contabilizar en algu-
na medida la diferencia de costes de provisién de
servicios publicos que la dispersién geografica pro-
voca» (85).

B) La variable «unidades administrativas» se
obtiene ahora aplicando 0,5 puntos a cada comuni-
dad auténoma, 0,5 puntos a cada provincia y 0,25
puntos a cada isla con cabildo o consejo insular.
Asi, por ejemplo, en una comunidad auténoma com-
puesta por tres provincias, esta variable toma el
valor 4 (tres provincias por 0,5, mas 0,5 de la co-
munidad auténoma).

C) La anterior variable IR , «indice de riqueza
relativa», pasa ahora a denominarse «indice de po-
breza relativa», y la expresion [23] pasa a ser:

N VAB
PR = I 4 [32]

N, 3 VAB,
1

1

cuya novedad radica en que el PIB ha sido sustitui-
do por el valor anadido bruto, VAB.

De forma similar, la variable «esfuerzo fiscal»,
que mantiene su denominacién, pasa a definirse
como:

CL VAB
EF = oo = et [33]
3CL 3 VAB,
1

1

con los significados ya explicados de cuotas liqui-
das, CL, y valor anadido bruto, VAB.

D) Se modifican los coeficientes ponderadores
de las variables. El cuadro nim. 4 recoge las dos si-
tuaciones.

E) El «Acuerdo» de 1992 anade unas pondera-
ciones adicionales a la cantidad que, por aplicacién
de las reflejadas en el cuadro num. 4, corresponde-
ria inicialmente a cada comunidad auténoma:

«El resultado obtenido... se corregira, en su caso,
con las siguientes reglas de modulacion:

a) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para una Comunidad Auténo-
ma no podra superar el doble de la tasa media de cre-
cimiento de su grupo competencial.

CUADRO NUM. 4
COEFICIENTES DE PONDERACION DE LAS VARIABLES

«Método~» de 7-11-1986

«Acuerdo» de 20-1-1992

C. Comunes

C. Educacién C. Comunes C. Educacion

Poblacion ........... 59,00
Superficie 16,00
Insularidad 0,70
Unidades administrativas 24,30
DiSPersion .......ccceeceeeveiviieiieieie e —

Riqueza/pobreza relativa 4,20
=5 (V[ o f) [ or | [N ——————— 5,00

84,40 64,00 94,00
15,00 16,60 3,50
3,10 0,40 1,50
— 17,00 0,40
— 2,00 0,60
0,40 2,70 2,70
1,70 1,82 1,82

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986) y (1992).
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b) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para una Comunidad Auténo-
ma no podra ser inferior a la cuarta parte de la tasa
media de crecimiento de su grupo competencial.

¢) Con respecto a su restriccion inicial, la tasa de
crecimiento que resulte para aquellas Comunidades
Auténomas cuya financiacion por habitante sea infe-
rior a la media, o cuya renta por habitante esté por de-
bajo del 70 por 100 de la renta por habitante media, no
podra ser inferior al 85 y al 100 por 100, respectiva-
mente, de la tasa media de su grupo competencial.

d) Laregla a) anterior no sera de aplicacion para
aquellas Comunidades Auténomas cuya posicion en el
ordenamiento de su grupo competencial segun el cri-
terio de financiacion por habitante esté desplazada en
mas de tres lugares respecto a la posicion que ocupe
en el ordenamiento de su grupo competencial segun el
criterio de pobreza relativa.

e) Los recursos que resulten de esta modulacion
seran absorbidos dentro del volumen total de financia-
cién adicional de cada uno de los grupos competen-
ciales» (86).

F) A diferencia del «Método» de 1986, en el de
1992 no se explicitan las funciones FI*_y FI , equi-
valentes a las anteriores expresiones [21] y [22], de
las que se obtiene, por aplicacion de las pondera-
ciones y reglas de modulacion resenadas, la canti-
dad hipotética resultante para cada comunidad au-
ténoma, limitandose a indicar su respectiva cuantia
final de financiacion incondicional hipotética, F/*'.

G) El resto del procedimiento, es decir, la de-
terminacién de la financiacion incondicional real,
FI%, la cuantia que corresponde a cada comunidad
por la via de la participacion en ingresos del Estado,
PIE?, asi como el calculo del porcentaje de partici-
pacion que le corresponde durante el quinquenio,
PPIE?, similares a las expresiones [26] a [28], no se
modifica con respecto a 1986, como tampoco se
modifican los supuestos de revision del porcentaje.

H) Finalmente, y por lo que se refiere a las re-
glas de evolucion temporal de la financiacion que
obtienen las comunidades autdonomas a través de la
participacion en ingresos del Estado, PIE, , en 1992
se mantienen los mismos criterios que en 1986 (ex-
presiones [29], [30] y [31]), excepto en la definicion
del ambito que configuran los gastos equivalen-
tes (87), que se ve ampliado tanto en los ministerios
como en los organismos auténomos incluidos en su
calculo.

3.4. Modificaciones adicionales contenidas en
el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera del 7 de octubre de 1993

Durante los debates previos al Acuerdo 1/1992 del
CPFF, se manifestaron opiniones a favor de una re-
vision mas profunda del sistema de financiacién au-
tonémica, que concediera a las comunidades auté-

nomas mayores cotas de autonomia financiera (88).
La necesidad de cerrar los acuerdos sobre financia-
cion, cumpliendo los plazos legales para la revision
del porcentaje de participacion de las comunidades
autdbnomas en los ingresos del Estado, margind re-
lativamente la cuestion de la «corresponsabilidad»
en el texto de enero de 1992, que pospone entrar a
fondo en esa cuestion hasta que se disponga del in-
forme del grupo de trabajo a que se refiere la pagi-
na 8 del propio Acuerdo. A partir de dicho infor-
me (89), se retomo el debate en el seno del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, donde finalmente se
alcanzé un acuerdo el 7 de octubre de 1993 (90).

No vamos a entrar, por razones evidentes, en el
analisis de todo el «Procedimiento» y sus implica-
ciones, aunque es inevitable que incorporemos a
este trabajo aquellas cuestiones directamente rela-
cionadas con la participacién en ingresos que, de
nuevo, se ha visto alterada con este Acuerdo. Se-
nalemos, como marco general, que en el «Procedi-
miento» de 1993 destacan cuatro caracteristicas:
en primer lugar, respeta los criterios basicos que
sustentan el «Acuerdo» de 1992; en segundo, insis-
te en la garantia de que ninguna comunidad auté-
noma se va a ver perjudicada, esto es, no va a reci-
bir menos que lo ya reconocido en 1992; en tercer
lugar, que el coste de esta nueva modificacion ha
de ser moderado para la hacienda estatal, y por ul-
timo, se limita el alcance temporal de estos cambios
a los ejercicios 1994 y 1995, con el compromiso de
«pronunciarse (el CPFF) sobre la continuacion... o...
sobre las reformas» (91).

El objetivo declarado del «Procedimiento» de
1993 es establecer algun tipo de «conexion de los
recursos recibidos por las Comunidades Auténo-
mas con los rendimientos impositivos obtenidos en
sus territorios» (92), el medio elegido es que «cada
Comunidad Auténoma percibira el 15 por 100 del
importe de las cuotas liquidas del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas ingresadas por los
residentes de su territorio, que hayan sido deven-
gadas en el gjercicio» (93), y el mecanismo de ins-
trumentacion formal es la llamada «participacion
territorializada en el rendimiento del IRPF», que
consiste esencialmente en desdoblar la actual parti-
cipacion real de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado, PIEF , en «dos tramos o frac-
ciones: la primera, de caracter general, en el rendi-
miento global del conjunto de los impuestos del
Estado, directos e indirectos, excluidos los suscep-
tibles de cesion; la segunda, de caracter especifico
o singular, en el rendimiento del IRPF en el respec-
tivo ambito territorial» (94). Conviene sefalar de in-
mediato que, en contra de lo que pudiera parecer
por la redaccion dada al parrafo anterior, el concep-
to «Ingresos Tributarios Ajustados Estructuralmen-
te», ITAE, definido en el «Método» de 1986 y man-
tenido en el «Acuerdo» de 1992, que incorporamos
en la ecuacién [28], no sufre ninguna modificacion
en el «Procedimiento» de 1993: la recaudacion por

65




cotizaciones a la Seguridad Social y por cotizacio-
nes al desempleo contintan formando parte de los
ITAE.

El «Procedimiento» de 1993 introduce, en primer
lugar, una modificacién en la ecuacion [26], me-
diante la que se determina la cuantia de la financia-
cion incondicional real que va a recibir cada comu-
nidad. Para el afo neutral elegido, 1993, dicha
cuantia se puede formular asi:

FI®=TA%+TC%+
+ (PIE*—0,15CL %) + 0,15 CL [34]

donde CL_son las cuotas liquidas del IRPF recau-
dadas en la comunidad auténoma r.

En sintesis, la diferencia radica en desdoblar la
cifra correspondiente a la participacion en ingresos
de 1993, mediante el procedimiento de restar a la
antigua participacion en ingresos una cifra equiva-
lente al 15 por 100 de las cuotas liquidas del IRPF,
y anadir un nuevo sumando igual a dicha cifra. De
esta manera, la financiacion incondicional a percibir
por una comunidad en el ano neutral 1993, FI*,
sera la suma de la recaudacion normativa, en 1993,
de las tasas afectas a los servicios traspasados,
TA%; mas la recaudacion normativa del ano 1993
de los tributos cedidos, TC* ; mas la cuantia de su
participacion en los ingresos del Estado del ano
1993, minorada en el 15 por 100 de las cuotas li-
quidas del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas ingresadas por los residentes en su territorio
(PIE® — 0,15 CL% ); més el 15 por 100 de las cuo-
tas liquidas del impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas ingresadas por los residentes en su te-
rritorio, 0,15 CL%.

Es obvio que con este procedimiento se cumple
la condicién de neutralidad financiera establecida
en el «Procedimiento» para el ano neutral, es decir,
que todas las comunidades auténomas recibiran la
misma cuantia por PIE que si no se hubiera modifi-
cado el sistema.

Las diferencias con el sistema anterior provienen
de las diferentes reglas de evolucién temporal que
se aplican a cada uno de los sumandos incluidos en
la expresion [34]. Asi, mientras que las tasas, los tri-
butos cedidos y el término (P/E — 0,15 CL) creceran
a la tasa a que lo haga el indice prevalente (segin
la evolucion de los ITAE, el PIB y los GEE), el dlti-
mo término (0,15 CL), equivaldra cada afo al 15 por
100 de la recaudacion realmente obtenida de las
cuotas liquidas del IRPF de los residentes en la co-
munidad auténoma. En consecuencia, la financia-
cién incondicional (95) de los anos 1994 y 1995
vendria, en principio, determinada por:

FIS=(TA® +TC®) (1 +ip%) +
+(PIE® —015CL®) (1 +ip*)+015CL%  [35]

FI % =(TA%®+TC %) (1+ip%) +
+ (PIE % - 0,15 CL®) (1 +ijp %) + 0,15 CL [36]

donde las expresiones (1 + ip%) y (1 + ip* ) indican
que el coeficiente actualizador de los valores de las
tasas, tributos cedidos y participaciéon «minorada»
es el indice que prevalezca al aplicar las reglas de
evolucion temporal usadas hasta el momento, y que
como se recordara, dependian de las respectivas
tasas de crecimiento de los ingresos tributarios
ajustados estructuralmente, del producto interior
bruto, y de los gastos equivalentes del Estado.

Dijimos que «en principio» se determinaria asi la
cuantia de la financiacion incondicional porque,
consciente de las desigualdades que en la tasa de
crecimiento de la recaudacion real por IRPF, pue-
den existir entre comunidades auténomas, y de ello
derivarse «en unos casos una pérdida de recursos
y en otros un crecimiento excesivo que altere el
equilibrio preexistente» (96), el «Procedimiento» de
1993 establece unas reglas de modulacion financie-
ra que han de aplicarse a la cuantia resultante de la
cesion del 15 por 100 del rendimiento territorializa-
do de la recaudacion por IRPF, de manera que en
el ano 1994:

A) Paralas comunidades autbnomas del articu-
lo 151:

0,25F/ %< [0,15 CL —
~-0,15CL® (1 +ip*)]1<0,5Fl % [37]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de las
cuotas liquidas realmente recaudadas en 1994 y la
cifra que resultase de actualizar el 15 por 100 de las
cuotas liquidas de 1993 segun el valor del indice
prevalente en 1994, no podra ser superior al 50 por
100 de la financiacion incondicional hipotética que,
de no haberse modificado el sistema con el «Proce-
dimiento» de 1993, hubiera correspondido a esa co-
munidad en el ano 1994, ni inferior al 25 por 100 de
dicha financiacion incondicional hipotética.

B) Y para las comunidades auténomas del ar-
ticulo 143:

0,25F1 /< [0,15 CL** —
-0,15CL® (1 +ip*)]<1,0FI% [38]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de las
cuotas liquidas realmente recaudadas en 1994 y la
cifra que resultase de actualizar el 15 por 100 de las
cuotas liquidas de 1993 segun el valor del indice
prevalente en 1994, no podra ser superior al total de
la financiacion incondicional hipotética que, de no
haberse modificado el sistema con el «Procedi-
miento» de 1993, hubiera correspondido a esa co-
munidad en el ano 1994, ni inferior al 25 por 100 de
dicha financiacion incondicional hipotética.
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En 1995 se igualan los limites establecidos para
todas las comunidades autonomas, independiente-
mente de su grupo competencial, siendo:

0,50F1 %< [0,15 CL —
~0,15CL® (1 +ip®) ] < 1,0 FI % [39]

es decir, que la diferencia entre el 15 por 100 de
las cuotas liquidas realmente recaudadas en 1995
y la cifra que resultase de actualizar el 15 por 100
de las cuotas liquidas de 1993 segun el valor del
indice prevalente en 1995, no podra ser superior al
total de la financiacion incondicional hipotética
que, de no haberse modificado el sistema con el
«Procedimiento» de 1993, hubiera correspondido
a esa comunidad en el ano 1995, ni inferior al
50 por 100 de dicha financiacion incondicional hi-
potética.

Por dltimo, el «Procedimiento» de 1993 estable-
ce una serie de condiciones para la aplicacion del
mismo, esencialmente destinadas a evitar que el
término [PIE? — 0,15 CL%?] (o participacion en in-
gresos «minorada») de la expresion [34] tome va-
lores negativos, que se considera inadmisible en
tanto que «no tienen cabida en el sistema de fi-
nanciacioén de régimen comun los mecanismos fi-
nancieros de cuyo funcionamiento pueda resultar
una transferencia de recursos desde la Hacienda
autondmica a la Hacienda estatal» (97). En con-
secuencia, el reconocimiento del derecho de las
comunidades auténomas a percibir el 15 por 100
de las cuotas liquidas recaudadas en su territorio
por el impuesto sobre la renta de las personas fi-
sicas, queda supeditado a que se cumpla la con-
dicién:

0,15 CL %< PIE % [40]

es decir, que el importe del 15 por 100 de las cuo-
tas liquidas recaudadas en la comunidad en 1993
sea inferior a la cuantia de la participacion en ingre-
sos de esa comunidad en dicho ano.

Si tal condicion no se cumple, se aplicara un
coeficiente reductor de 2/3 (es decir, solo se perci-
biria el 10 por 100 de las cuotas liquidas del IRPF
de 1993, CL* ) y se comprobara si se cumple la
condicion [40]. Si ésta sigue sin cumplirse, el coefi-
ciente reductor sera de 1/3 (sélo se percibiria el 5
por 100 de las cuotas liquidas de afio 1993, CL% ),
con la subsiguiente comprobacion del cumplimiento
de dicha condicién. La revisién o desaparicion de
estos coeficientes reductores esta supeditada al
traspaso de nuevos servicios y al consiguiente in-
cremento que obtendria la comunidad auténoma en
su volumen de participacion en los ingresos del Es-
tado, PIE*.

IV. UNA VALORACION DE LA PARTICIPACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LOS INGRESOS DEL ESTADO,
DESDE LA PERSPECTIVA
DE LOS EQUILIBRIOS FISCALES

Tal como se ha ido configurando a través del
«Método» de 1986, el «Acuerdo» de 1992 y el «Pro-
cedimiento» de 1993, la participacion de las comu-
nidades auténomas en los ingresos del Estado
posee actualmente caracteristicas similares a las de
los sistemas de revenue-sharing existentes en los
paises federales. En consecuencia, y desde el
punto de vista de la comparaciéon con otras expe-
riencias, tal instrumento no es mas que la adapta-
cién a nuestro pais de uno de los mecanismos mas
utilizados para enfrentar los problemas de los des-
equilibrios fiscales. De dicha adaptacién, y de la
busqueda de respuestas a los especificos proble-
mas que presenta la financiacion autonémica en Es-
pana, surgen las peculiaridades de nuestro sistema
de participacion en ingresos, con los logros y desa-
ciertos respecto a los desequilibrios fiscales que
abordamos en esta ultima parte.

Uno de los aspectos mas positivos de la partici-
pacion de las comunidades auténomas en los ingre-
sos del Estado es su contribucion a la estabilidad y
consolidacion del sistema autonémico. La firma de
acuerdos quinquenales, instaurada en 1986 y con-
firmada en 1992 soélo puede juzgarse como un ele-
mento positivo, ya que al establecer una regla auto-
matica para el calculo de una parte importante de
SUS recursos, proporciona una perspectiva de esta-
bilidad financiera a las comunidades auténomas,
alejando simultaneamente los fantasmas e inconve-
nientes asociados a un mecanismo intervencionista
y discrecional como fue el calculo del «porcentaje
deslizante» en el periodo transitorio.

Este papel estabilizador se ha visto potenciado
por el importante volumen de recursos canalizados
a traves de este instrumento, como muestra el cua-
dro ndm. 5. En él se recoge la evolucion, entre 1986
y 1992 (Ultimo ano para el que se dispone de cifras
de liquidaciones definitivas de los presupuestos de
las comunidades auténomas), de los porcentajes
que supone cada grupo de ingresos con respecto al
total de ingresos no financieros obtenidos por el
conjunto de comunidades auténomas de régimen
comun durante esos anos (98). En este cuadro se
reflejan claramente otras caracteristicas de nuestro
sistema de financiaciéon como son su bajisimo nivel
de autonomia fiscal, y el elevado porcentaje que al-
canzan las subvenciones condicionadas, cuestio-
nes todas ellas que, al no constituir el objeto inme-
diato de este trabajo, no vamos a analizar.

Otro aspecto positivo de la participacion de las
comunidades autdbnomas en los ingresos del Estado
es la sucesiva incorporacion a la financiacién incon-
dicional de fondos establecidos originariamente
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CUADRO NUM. 5

INGRESOS NO FINANCIEROS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN.
PORCENTAJE DE CADA CATEGORIA RESPECTO AL TOTAL ANUAL

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Tributos propios y recargos ....................... 0,74 1,38 1,09 1,16 1,29 1,28 1,39
Impuestos cedidos ...........c.ccoevverennnn. 12,86 13,03 15,54 16,52 17,94 16,72 14,96
TASAS oo 1,71 1,62 1,42 1,39 1,51 1,43 1,30
Participacién en ingresos .............. 30,67 39,00 32,97 32,45 32,18 31,56 34,88
Subvenciones condicionadas 54,01 44,98 48,99 48,49 47,08 49,00 47 .47
Total oo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Direccién General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales, y elaboracion propia.

como condicionados, en un loable intento de incre-
mentar la autonomia en la vertiente del gasto. El
gran tema pendiente en este aspecto es la financia-
cion de los servicios sanitarios, actualmente canali-
zados a través de transferencias finalistas, y cuyo
gran volumen sesga notablemente las cifras agre-
gadas relativas a este tipo de financiacion.

Como ultimo logro destacable de este sistema de
participacién, cabe sefalar que ha sido uno de los
factores clave para la considerable expansion del
nivel intermedio de gobierno, en un tiempo extraor-
dinariamente breve. Si desde la perspectiva del
gasto puede afirmarse que en la actualidad la es-
tructura intergubernamental en Espana no se aleja
significativamente de paises como Alemania, Aus-
tria, Estados Unidos o Suiza, ello se debe en gran
medida a las posibilidades de financiacion abiertas
por la participacién en ingresos.

Desde una posicion critica, el aspecto mas nega-
tivo radica sin duda en la forma en que el sistema ha
abordado las cuestiones relacionadas con el des-
equilibrio horizontal y las necesidades de gasto de
las comunidades autonomas. Antes de entrar en
esta cuestion, parece Util recordar que, dentro de la
concepcion general de la LOFCA, la participacion
de las comunidades autdonomas en los ingresos del
Estado Unicamente tiene sentido si se configura
como un instrumento de nivelacién horizontal (99).
Entre otras razones, sélo esta interpretacion hace
coherentes los articulos 13 y 15 de la LOFCA: las
«asignaciones complementarias» del articulo 15
son el instrumento extraordinario y transitorio de
nivelacion horizontal, que sdlo entra en funciona-
miento cuando los mecanismos normales no son
suficientes, y cuya reiterada utilizacion habra de con-
ducir,a «la correccion del porcentaje de participa-
cioén en los ingresos del Estado, establecido en el
articulo trece de la presente Ley Organica» (100).

En consecuencia, la primera objecién que puede
hacerse a la configuracion de la participacién que
han ido moldeando los sucesivos «acuerdos», es la
desvirtuacién de su propdsito original, introduciendo
en él tanto objetivos puramente financieros, ligados
a la suficiencia y el desequilibrio vertical, como ob-

jetivos redistributivos. Si bien los primeros podrian
ser admisibles por las razones simplificadoras a que
nos referimos con anterioridad (101), los segundos
tienen menor justificacion, pese a constituir, en opi-
nién de Trebolle (1986), pagina 407, la diferencia
fundamental entre el periodo transitorio y el definiti-
vo. Una valoracion critica de la participacion de las
comunidades auténomas en los ingresos del Estado
no puede obviar, en consecuencia, las considera-
ciones relativas a todos los aspectos en que este
instrumento se ha visto involucrado.

Volviendo al primer aspecto negativo, puede se-
nalarse que pese a su pretension, el sistema no se
ha desvinculado totalmente del coste efectivo. La
llamada «restriccion inicial» (que ninguna comuni-
dad reciba menos que lo que ya estaba recibiendo),
presente tanto en el «Método» de 1986, como en el
«Acuerdo» de 1992, e incluso reafirmada en la defi-
nicién de la neutralidad financiera existente en el
«Procedimiento» de 1993, contribuye poderosa-
mente a la «petrificacion» de las diferencias en los
niveles de servicio existentes en el periodo transito-
rio, advertidas en el proceso de discusion de la
LOFCA, y resenadas al final de la segunda parte de
este trabajo. En consecuencia, todos los defectos
asociados con la identificacion de coste efectivo y
necesidad, o de coste monetario con nivel de pres-
tacion, y sus importantes consecuencias sobre la
nivelacion horizontal, presentes en la etapa transito-
ria, se incorporaron por mor de aquella «restric-
cién», al periodo definitivo.

En directa relacion con este problema, la cone-
xién con el «coste efectivo», y no con las necesida-
des de gasto o niveles fisicos de prestacion, se ma-
nifiesta con toda claridad en la determinacion del
volumen global de financiacién incondicionada, que
se calcula sobre la base de los recursos que se
estaban percibiendo en 1986, los cuales a su vez
estaban determinados en funciéon del coste efectivo
de los servicios.

Pero los inconvenientes senalados no sélo se in-
corporaron en el momento inicial del periodo defini-
tivo, sino que se han proyectado hacia el futuro ano
tras ano. En efecto, la introduccién, en la expre-
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sion [20], de una participacion en los ingresos hipo-
tética, basada en el calculo del coste efectivo de los
servicios (traspasados o no traspasados) que exis-
tiria para niveles competenciales homogéneos, con-
diciona las posibilidades del propio sistema de des-
vincularse de dicho «coste efectivo». La referencia
al coste efectivo aparece de nuevo cuando, en la
expresion [25], se minusvalora la financiacién in-
condicional hipotética, mediante la sustraccion del
coste de los servicios que no han sido traspasados.
Téngase presente, ademas, que este procedimien-
to se aplica también en 1992, por lo que la referida
proyeccion se extiende hasta nuestros dias. Si al
inicio del periodo definitivo se senal6 (102) que el
sistema «no resuelve el problema de las diferencias
iniciales en los stocks de capital publico», creemos
que hay razones suficientes para sospechar que
tales diferencias, «petrificadas» también en el ori-
gen, han ido manteniéndose, aunque la insuficiente
informacion estadistica, y las cautelas con que hay
que contemplar los modelos de analisis de la distri-
bucion regional de dicho stock de capital (103), no
permitan conocer con exactitud la responsabilidad
achacable a la participacién en ingresos del Estado.

Otro aspecto controvertido de la participacion de
las comunidades auténomas en los ingresos del Es-
tado en el periodo definitivo es la eleccion de las va-
riables y ponderaciones utilizadas para el reparto
del volumen global de financiacion incondicionada
hipotética. Es necesario senalar en primer lugar que
el articulo decimotercero de la LOFCA no obliga a
casi nada, al limitarse a senalar que el porcentaje
«Se negociara con las siguientes bases», bases que
en algunas comunidades auténomas no coinciden
con las recogidas por sus estatutos de autonomia.
En definitiva, la decision final respecto a las varia-
bles y sus ponderaciones sera el resultado de la ne-
gociacion entre Estado y comunidades. Dado el
contexto en que tal negociacién se desarrolla (104),
no es de extranar el resultado final, que no encuen-
tra justificacién técnica ni administrativa.

Asi, si ya resultaba sorprendente la inclusién en
la LOFCA de la variable «esfuerzo fiscal en el
IRPF» (explicable sélo desde la perspectiva redistri-
butiva a que antes aludimos), dada |a total ausencia
de competencias autondmicas en esta materia (es
dificil que exista «esfuerzo» donde no hay capaci-
dad decisoria) y su consiguiente escasa relacion
con los propios fundamentos de la nivelacion hori-
zontal, mucho més sorprendente es la relevancia
que a la misma se le ha ido otorgando a lo largo del
tiempo, hasta el punto de convertirse en el nudo
gordiano de las modificaciones introducidas por el
«Procedimiento» de 1993, y centro de toda la dis-
cusioén en torno a la «corresponsabilidad fiscal».

Continuando en esta linea, resulta totalmente
inexplicable la ausencia de una de las bases de ne-
gociacion incluidas en el articulo 13 de la LOFCA:
«La relacién entre los indices de déficit en servicios
sociales e infraestructuras que afecten al territorio

de la Comunidad Auténoma y al conjunto del Esta-
do y la relacion entre los costos por habitante de los
servicios sociales y administrativos transferidos
para el territorio de la Comunidad Auténoma y para
el conjunto del Estado», donde se incluye cla-
ramente la actuacién niveladora horizontal. Si la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado es basicamente, en la concep-
cion LOFCA, un instrumento de nivelacién horizon-
tal, ;,cémo es posible dejar fuera de su articulacion
formal precisamente el elemento que mas se rela-
ciona con dicha nivelacién? (105).

Este hecho sélo se entiende si se acepta que,
para los negociadores (y sobre todo para la Admi-
nistracion central) (106) la participacion en ingresos
fue, en el «Método» de 1986, meramente un medio
de asegurar la suficiencia financiera (como lo habia
sido en la etapa transitoria), sin objetivos nivelado-
res. Esta interpretacion es coherente tanto con
las consideraciones efectuadas hasta el momento
acerca de las deficiencias observadas en la forma
de articular la participaciéon, como con las que ire-
mos efectuando en esta ultima parte del trabajo.
Adicionalmente, cabe suponer que no incluir aque-
llas relaciones, relativas a déficit y costes, fue la
manera mas simple y directa de no abordar los com-
plejos y dificiles problemas asociados con la medi-
cion de los niveles de prestacion de los servicios
publicos (107), aunque ello supusiera dar una res-
puesta insatisfactoria al problema central de medi-
cion de las necesidades de gasto.

En definitiva, y como se ha senalado repetida-
mente en la literatura (108), las variables y pon-
deraciones fueron «ajustadas» a los resultados
que querian obtenerse, fruto de la negociacion y
predeterminados entre otros factores por la «restric-
cioén inicial», que operé tanto en 1986 como en el
«Acuerdo» de 1992.

Otra cuestion relevante para analizar el signifi-
cado de la participacion de las comunidades
auténomas en los ingresos del Estado respecto a la
nivelacion horizontal y la cuantificacién de las dife-
rencias en los niveles de prestacion de los servicios,
radica en el declarado propdsito del «Método» de
1986 de «encontrar una aplicacién de dichos crite-
rios [los del art. 13 de la LOFCA] que... establezca
un adecuado abanico en la financiacion per capi-
ta» (109). Si bien el «Acuerdo» de 1992 no incluye
una confirmacion explicita de tal objetivo, los cam-
bios en las ponderaciones de las variables y, muy
significativamente, las reglas de modulacién de las
tasas de crecimiento de la financiacion via partici-
pacién alli incluidas, van inequivocamente dirigidas
al mencionado propésito. Nos encontramos, en fin,
con un sistema que elige la financiacién per capita
como indice adecuado de las necesidades de
gasto, y hace pivotar buena parte de la nivelacion
horizontal en la consecucién de un «adecuado»
abanico de la misma. Hay que remarcar, antes de
nada, la identificacion que vuelve a establecerse
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entre «necesidades», «coste» y «financiacion», sin
que sea necesario insistir en las debilidades e insu-
ficiencias que tal proceder comporta.

Pero el objetivo de aproximar la financiacion per
capita es, en si mismo, discutible desde la perspec-
tiva de la nivelacién horizontal, aunque se haya de-
fendido (110) sobre la base del excesivo impacto re-
distributivo que se estima tuvo el sistema transitorio.
Tales argumentos serian aceptables si, de nuevo,
conviniésemos (111) que las diferencias existentes
antes de iniciarse el proceso de traspasos de com-
petencias eran irrelevantes. Igualar la financiacion
per capita puede ser una forma razonable de man-
tener el equilibrio horizontal, pero si tal equilibrio no
existe en el momento inicial, es un procedimiento
que consolida las diferencias existentes (112). Se-
nalemos por Gltimo que, pese a todo, no se observa
una reduccion significativa de las desigualdades en
la financiacion per cépita, sino que, por el contrario,
en opinion de algunos autores (113), el abanico de
disparidades ha aumentado.

También discutible es la eleccién de la poblacién
como el indicador fundamental de las necesidades
de gasto de las comunidades auténomas. Existen
ciertamente numerosos estudios que, mediante pro-
cedimientos de regresion han intentado establecer,
para nuestro pais, una relacién funcional entre el
gasto necesario para proveer un nivel estandar de
servicio (en cada una de las funciones de gasto se-
leccionadas), y una serie de variables explicati-
vas (114). De tales trabajos se desprende que, si
bien pueden encontrarse relaciones significativas
cuando se construyen indices de necesidad para
cada funcion de gasto, la elaboracion de un indica-
dor agregado de necesidades de gasto por comuni-
dades auténomas presenta las suficientes dificulta-
des como para dudar de su validez (115). De la
relativa arbitrariedad incorporada a estos modelos
puede dar idea el rechazo que de ellos se hace por
alguno de los propios defensores del método, cuan-
do «los resultados alcanzados en las distintas prue-
bas... han desaconsejado su utilizacién... sucesivas
estimaciones... no proporcionan signo positivo a la
poblacién» (116). En definitiva, la eleccién de la po-
blacion como indicador de las necesidades de
gasto, y la financiacién per cépita como indice del
nivel de prestacién, asi como la simplificacién del
gasto medio por habitante no son aceptables, en
opinion de Trebolle (1986), pagina 424, «a menos
que se quiera renunciar a las transferencias com-
pensatorias».

Si bien no puede afirmarse que el sistema haya
renunciado a la nivelacion horizontal, puede afir-
marse que dicho aspecto ha estado siempre sacrifi-
cado a otros objetivos, relegandose su definitiva so-
lucion. Prueba evidente de ello es lo sucedido
respecto a las subvenciones del articulo 15 de la
LOFCA. Ya senalamos anteriormente (117) que la
interpretacion, a nuestro juicio correcta, que la doc-
trina ha hecho del articulo 13 de la LOFCA, implica-

ba considerar las transferencias del articulo 15
como un instrumento excepcional y transitorio de ni-
velacion. No parece ser ésta la interpretacion que
se ha impuesto en los acuerdos del Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera, que han orientado la parti-
cipacion de las comunidades auténomas en los in-
gresos del Estado hacia la garantia de la suficiencia
del sistema, dejando la nivelacién horizontal en
manos de las transferencias del articulo 15 de la
LOFCA, y reconociendo la incapacidad de la partici-
pacion, en su actual configuracién, para hacer fren-
te a los problemas de nivelacién horizontal: «En el
periodo definitivo, la participacion... no refleja el
cumplimiento de dicha garantia [nivelacién de los
servicios minimos]» (118). El anélisis de los niveles
de prestacion y de sus costes reales en cada terri-
torio, asi como el procedimiento que, a través de las
subvenciones del articulo 15 de la LOFCA, permita
abordar las tareas de nivelacién horizontal vuelve a
encargarse, en 1992, a un grupo de trabajo (119),
reiterandose dicho encargo en octubre de 1993 (120),
quedando de manifiesto con meridiana claridad que
tal tarea niveladora no ha sido, hasta la fecha, ver-
daderamente acometida.

Senalemos, por Ultimo, otra cuestién controverti-
da, aunque quiza de menor importancia, implicita en
el disero del modelo definitivo, como son las reglas
de evolucion temporal de la participacion en ingre-
sos, que al ligarse a las tasas de crecimiento de los
ingresos tributarios ajustados estructuralmente, del
producto interior bruto, y de los gastos equivalentes
del Estado, pueden introducir distorsiones adiciona-
les en funcion de las diferencias en la estructura del
gasto publico entre comunidades auténomas y en-
tre éstas y el Estado.

Con respecto a la Gltima modificacién experimen-
tada por la participacion de las comunidades autd-
nomas en los ingresos del Estado, derivada de los
acuerdos de octubre de 1993, creemos que puede
ser criticable desde diversos puntos de vista.

En primer lugar, y partiendo de la base de que la
responsabilidad fiscal va ineludiblemente ligada a la
toma de decisiones tributarias, puede afirmarse que
el «Procedimiento» de 1993 lo que instaura en rea-
lidad es una forma de tax-sharing o impuesto com-
partido sobre la base de la derivacién territorializa-
da, que solo alcanza al ambito del rendimiento
tributario (cuotas liquidas), sin que las comunidades
auténomas puedan intervenir directamente en la de-
terminacién de la cuantia de tales rendimien-
tos (121), ni en el diseno de la politica fiscal asocia-
da a dicho tributo. No parece que éste sea un
mecanismo que incremente la responsabilidad (ni
tributaria ni politica) de las comunidades auténo-
mas, en tanto en cuanto las mismas no adquieren
ninguna capacidad decisoria respecto al tributo
cuyo rendimiento se cede parcialmente.

Esta forma de «corresponsabilidad» no supone
practicamente ningun avance hacia un aspecto fun-
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damental del federalismo fiscal: que los ciudadanos
establezcan la correcta conexion que existe entre
los servicios publicos que presta cada nivel de go-
bierno y los costes (en términos tributarios) de los
mismos. La ilusién fiscal asociada a un sistema en
que la mayor parte de los tributos se recaudan por
el gobierno central y son posteriormente repartidos
entre los distintos niveles de gobierno, no parece
que vaya a disminuir significativamente mediante la
formula implantada en 1993, que seguirda siendo
campo abonado para el discurso victimista y las
acusaciones de insuficiencia financiera provocada
por el «centro». Tanto la eficiencia en la asignacion
como la eficacia en la gestién de los recursos pu-
blicos, dependen en gran medida de la correcta
identificacion de costes y beneficios que hagan los
ciudadanos-contribuyentes, asi como de las vias
mediante las que puedan exigir responsabilidades a
los que toman decisiones politicas respecto a aque-
llos recursos, sin que nos parezca significativo el
avance que en esa direccion pueda implicar el
Acuerdo de 1993 (122).

En segundo lugar, se ha incrementado notable-
mente la complejidad de gestion del sistema. Si las
razones administrativas y técnicas que aconsejaban
unir en un solo fondo los dos subfondos de nive-
lacion vertical y horizontal son validas (123), la se-
paracion de la participacion en dos «subtramos»,
sometiendo cada uno de ellos a férmulas de deter-
minaciéon y evolucion distintas, mientras que por
otra parte es necesario no perder de vista el con-
junto de recursos que proporciona cada «subtra-
mo», para poder aplicar las reglas de modulacion y
condiciones de aplicacion, no parece una via de
simplificar la gestion del sistema, que se hace por
contra alin mas complejo si se tiene en cuenta el
mecanismo arbitrado para efectuar los correspon-
dientes pagos a cuenta (124).

En tercer lugar, el caracter voluntario de este me-
canismo de participacion en la recaudacion territo-
rializada del rendimiento del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, y las reglas de modulacién
establecidas han abierto mas el abanico de la hete-
rogeneidad de situaciones presente ya en nuestro
sistema de financiaciéon autonémica. En la actuali-
dad, y ademas de las divergencias existentes entre
las comunidades de régimen foral y las de régimen
comun, dentro de estas Ultimas coexisten: comuni-
dades con competencias comunes y comunidades
con competencias ampliadas (que, en relacién a la
participacion de las comunidades auténomas en los
ingresos del Estado supone tasas diferentes de
gasto equivalente del Estado y, por tanto, creci-
mientos diferentes de la financiacion via porcen-
taje); comunidades que no se han incorporado a la
participacion territorializada del IRPF, frente a co-
munidades que si lo han hecho (como se sabe, en
principio no firmaron el Acuerdo de 1993 las comu-
nidades auténomas de Extremadura, Galicia y Ba-
leares, aunque ésta lo solicité con posterioridad, en

virtud de lo establecido en la regla 5.2 del aparta-
do IIl.6 del «Procedimiento» de 1993. Posterior-
mente, no lo ha ratificado la Comunidad de Castilla
y Leon, y el Parlamento Andaluz, tras las elecciones
autondémicas de 1994, ha reabierto la discusion
sobre su incorporacion a tal sistema); dentro de
estas Ultimas, unas tienen reconocido, en principio,
el derecho a percibir el 15 por 100 del importe de las
cuotas liquidas del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas declaradas en su territorio, mien-
tras que otras sélo percibiran, de entrada, el 10 por
100 (Aragdn), o el 5 por 100 (Madrid); por ultimo,
ninguna comunidad sabe realmente cual es el por-
centaje que finalmente le correspondera, ya que las
reglas de modulacion financiera para 1994 y 1995,
establecen unos limites a la cuantia global que po-
dran percibir las comunidades auténomas por el
«subtramo IRPF», y en consecuencia dicho volu-
men puede representar cualquier porcentaje de las
cuotas liquidas.

El inconveniente mas serio que puede derivarse
de una situacion demasiado heterogénea en las si-
tuaciones peculiares de financiacion de cada comu-
nidad, es que se traduce en posturas cada vez mas
enfrentadas a la hora de lograr acuerdos generales,
que afecten a todas las comunidades auténomas,
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera. En la medida en que el clima consensuador
se vaya debilitando en dicha institucion, las im-
portantes tareas de coordinaciéon de las politicas
presupuestarias y de endeudamiento, asi como el
fundamental proceso de normalizacion de la infor-
macion contable acometido a partir de los Acuerdos
de enero de 1992, pueden dificultarse, lo que en
ningun caso parece conveniente.

En cuarto lugar, y quizd con menor importancia
que las tres cuestiones anteriores, el «Procedimien-
to» de 1993 presenta deficiencias conceptuales,
quizéa derivadas de una redaccién apresurada del
texto, como por ejemplo definir con la misma letra
(B) dos relaciones totalmente diferentes (125), que
complica un poco la comprensién del contenido; la
incorrecta definicion de los ingresos tributarios ajus-
tados estructuralmente a que nos referimos ante-
riormente; o el cambio de nomenclatura, sin ningu-
na justificacion, que ha transformado lo que hasta
ahora se habia denominado «recaudacién normati-
va» en una «norma recaudatoria», con connotacio-
nes juridicas inexistentes y que induce a la confu-
sion al lector poco experimentado (que puede
entender por «norma recaudatoria» la norma legal
que determina la recaudacion). En esta misma linea
puede anadirse que la afirmacion contenida en el
«Procedimiento» de 1993, de que con anterioridad
al mismo el Estado esta transfiriendo a las comuni-
dades autonomas una cantidad que «depende del
esfuerzo fiscal de cada Comunidad en el Impuesto
sobre la Renta» (126), aproximadamente equivalen-
te al 15 por 100 de la recaudacion territorializada, es
sencillamente falsa. La participacién de las comuni-
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dades autonomas en los ingresos del Estado no ha
dependido en absoluto del esfuerzo fiscal de cada
comunidad. La participacion de cada comunidad en
los ingresos del Estado, PIE , se calcula global-
mente en funcién de variables que no tienen nada
que ver con el esfuerzo fiscal, el cual s6lo entra pos-
teriormente como variable redistributiva entre comu-
nidades auténomas, siendo la suma total afectada a
dicha variable igual a cero. Por consiguiente, no ha
habido transferencias del Estado en funcion del es-
fuerzo fiscal sino, en todo caso, transferencias entre
comunidades. Es cierto que, aritméticamente, se
puede desglosar la participacion en dos sumandos
y que uno de ellos equivalga al 15 por 100 del IRPF,
pero ello no implica en absoluto que el procedi-
miento de determinacion de la PIE incluya una de-
pendencia funcional entre ambos instrumentos fi-
nancieros (127).

Por ultimo, la desconfianza hacia los resultados a
que puede llevar el «Procedimiento» de 1993, y la
falta de unanimidad en la adopcién de un acuerdo
rodeado de fuerte polémica indujo, pensamos que
con gran acierto, a limitar temporalmente la aplica-
cién de dicho procedimiento. Si esto es positivo, en
tanto que manifestacion de una prudencia mas que
conveniente, rompe sin embargo con la voluntad,
expresada en varias ocasiones, de dotar al sistema
de financiacion autondémica de instrumentos esta-
bles, que habia sido uno de los logros destacables
del Acuerdo de 1986. Sdlo al final del periodo actual
(diciembre de 1996), podremos apreciar con nitidez
si la introduccién de importantes cambios discrecio-
nales y limitados en el tiempo, en un sistema dise-
nado sobre la base del automatismo y la estabilidad
quinquenal, ha sido o no conveniente.

V. CONCLUSIONES

La participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado funciona dentro de un
marco general caracterizado por un escaso grado
de autonomia fiscal, con la consiguiente dependen-
cia financiera que ello comporta, acompanado de un
apreciable nivel de capacidad decisoria respecto a
los gastos, imponiendo todo ello limitaciones de di-
seno y funcionamiento de este instrumento.

Esencialmente establecido como un elemento al
servicio de la suficiencia financiera y el reequilibrio
vertical, la participacion no ha abordado mas que
tangencialmente los problemas de nivelacion hori-
zontal, pese a que su configuracion legal apunta
inequivocamente a tal propoésito.

La participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado, inicialmente instaurada
sobre la base del revenue-sharing, ha incorporado
recientemente elementos de derivacion impositiva
territorial propios del tax-sharing, aumentando la
complejidad de las relaciones intergubernamenta-

les, y con consecuencias impredecibles sobre la
equidad y redistribucion entre comunidades.

Los problemas del desequilibrio horizontal han
sido insuficientemente tratados en el sistema espa-
nol de financiacién autonémica, que no ha entrado
de lleno en la cuantificacién de las diferencias in-
terregionales en los niveles de prestacion de los
servicios, ni en la medida de las diferencias entre
comunidades de los costes de prestacion de los
mismos ni, en consecuencia, en la valoracion real
de las necesidades de gasto de cada comunidad
para prestar servicios a niveles estandar, siendo
éstas, indudablemente, las fundamentales asignatu-
ras pendientes del sistema actual.

Si el sistema quiere evolucionar hacia mayores
cotas de autonomia fiscal, y abordar con seriedad la
nivelacion horizontal, no parece aventurado afirmar
que la participacion de las comunidades auténomas
en los ingresos del Estado, tal como existe hoy en
dia, ha de sufrir una severa transformacion, dadas
sus actuales limitaciones.

En esa posible articulacion futura quizéa fuese pru-
dente diversificar los instrumentos, descargando a
la participacion de tareas que pueden satisfacerse
mejor por otras vias. Pese a los afos transcurridos
desde que uno de los principales defensores del
revenue-sharing escribié al respecto, es posible que
sus palabras sigan siendo de gran utilidad: «La par-
ticipacion general en ingresos no es la respuesta,
sino una de las respuestas posibles a los problemas
fiscales intergubernamentales... no deberiamos bus-
car una unica técnica fiscal “que-todo-lo-hace” sino,
en su lugar, intentar conjuntar y coordinar un ‘pa-
quete” de instrumentos fiscales» (128).

NOTAS

(1) Definicién similar a la que puede encontrarse en la litera-
tura mas representativa del federalismo fiscal, MusGRAVE (1961),
MATHEWS (1980) o KiNG (1984).

(2) Se define la suficiencia como aquella situacién en que los
recursos financieros (tanto los que provienen de capacidades de-
cisorias propias como los que se reciben via subvenciones, ayu-
das o transferencias) obtenidos por un gobierno son cuantitativa-
mente equivalentes a los gastos de ese nivel, mientras que por
autonomia financiera se entiende aquella situacién en que ese
equilibrio se logra mediante ingresos sobre los que ese nivel de
gobierno posee capacidad decisoria plena. A partir de estas de-
finiciones, es obvio que el logro de la plena autonomia comporta
tanto la suficiencia financiera como el equilibrio fiscal vertical.

(8) Unresumen de los diversos planteamientos se ofrece en
LopPEz LABORDA (1991), pags. 39 y siguientes.

(4) Vid. MusGRAVE (1959), capitulo 8, apartado C.

(5) MusGRAVE (1959), op. cit., pag. 189 de la versién cas-
tellana.

(6) Esencialmente el capitulo |.

(7) Este es el contenido fundamental del postulado que

72




OaTEs (1972) denomina «correspondencia perfecta», y que esta
en estrecha relacion con el «Teorema de la Descentralizacion»,
asi bautizado por el mismo autor.

(8) Vid., por ejemplo, FELDSTEIN (1975) y BOADWAY y WILDASIN
(1984).

(9) OaTEs (1993).

(10) Como se sabe, todos los modelos que analizan el «mul-
tiplicador» de la politica fiscal coinciden en sefalar que el valor
del mismo varia de forma inversamente proporcional al grado de
apertura del sistema.

(11) Esencialmente, que los poseedores de los titulos son
no-residentes de la jurisdiccion emisora de los mismos, lo que
implica que la amortizacion de la deuda supone una salida de re-
cursos reales desde la jurisdiccion emisora. Que la deuda publi-
ca subcentral se considere similar a la deuda exterior es una de
las razones primordiales por las que la literatura ha establecido
el principio segun el cual dicha deuda sélo deberia utilizarse para
financiar proyectos de inversion que generen beneficios a lo
largo del tiempo, tratando asi de evitar la traslacion de la carga
hacia los futuros residentes, mediante la igualacion de los flujos
de beneficios derivados de tales proyectos y los costes asocia-
dos con la amortizacion de los titulos emitidos en su momento.

(12) Vid., por ejemplo, BRETON y ScoTT (1978).

(13) Bajo esta denominacién genérica se incluyen diversas
formas: Lénder, en Alemania; Provincias, en Canada; Estados, en
Estados Unidos; Comunidades Auténomas, en Espana, etcétera.

(14) Un resumen de tales principios y sus implicaciones
puede encontrarse, entre otros, en GIMENEZ MONTERO (1991, b),
y LOPEZ LABORDA (1991).

(15) El propio autor ha introducido pequenas modificaciones
al mismo. Vid. MUSGRAVE Y MUSGRAVE (1989).

(16) Los trece criterios manejados por este autor son: 1) el
volumen de la recaudacion; 2) su asignacion entre niveles; 3) su
distribucién geogréfica; 4) su elasticidad; 5) los costes de admi-
nistracion y cumplimiento; 6) el exceso de gravamen generado
por tipos impositivos uniformes; 7) el exceso de gravamen ge-
nerado con tipos variables; 8) exportacién de impuestos; 9) la
perceptibilidad fiscal; 10) competencia impositiva; 11) el patron
distributivo; 12) las implicaciones macroeconémicas; 13) la equi-
dad.

(17)  Vid. King (1984), pag. 200.
(18)  Vid. KiNg (1984), pag. 241.
(19) GimENEZ MONTERO (1991, b), pag. 51.

(20) Véase, por ejemplo, McLURE (1983), BENNET (1986) o
GRONENEWEGEN (1988).

(21) Es decir, calculada sobre la recaudacion que esa figura
obtiene en cada territorio.

(22) Vid. Birp (1986), GIMENEZ MONTERO (1987) y GIMENEZ
MonTERO y Ruiz-HUERTA (1990).

(23) Es decir, excluyendo de los gastos totales aquellos que
se originan como consecuencia de las variaciones de activos y
pasivos financieros.

(24) Piénsese, por ejemplo, en el caso de los regimenes fo-
rales espanoles, que «transfieren» su exceso de capacidad, me-
diante los respectivos cupos, al nivel central, mientras que las co-
munidades auténomas de régimen comdn presentan la situacion
contraria.

(25) Que normalmente ceden a los niveles locales mediante
subvenciones.

(26) Aparente porque, de forma similar a Canada, el sistema
de transferencias intergubernamentales vigente hace que los Es-
tados (nivel intermedio), estén obligados a transferir una parte
sustancial de ese «excedente» a los gobiernos locales.

(27) Vid. ALvarez CorsacHO (1992) y BIESCAS FERRER
(1991).

(28) Las referencias son abundantes, pero una sintesis de la
argumentacion puede hallarse en BIrD (1986), cap. 8.

(29) CasTELLS (1988), pag. 73, siguiendo el razonamiento de
BIRD (1986), pag. 234, senala: a) el reajuste vertical ascendente
de competencias; b) el reajuste vertical descendente de bases
tributarias; ¢) el incremento de presion fiscal sobre las bases tri-
butarias subcentrales, y d) la reduccion en el nivel de gasto de
los gobiernos subcentrales (que identifica, a nuestro entender
demasiado a la ligera, con la degradacion en el nivel de presta-
cion de los servicios publicos subcentrales). Como el autor sena-
la, y compartimos, estas cuatro soluciones tienen serios incon-
venientes politicos, que han reforzado el protagonismo de las
subvenciones generales.

(30) Entre las que destaca la querencia hacia este tipo de
subvenciones, dado su escaso coste politico, que experimentan
los gobernantes de los niveles subcentrales. Vid. BIrD (1986),
pagina 234.

(31) Similar a la que puede encontrarse en KING (1984), CAs-
TELLS (1988) 0 LoPEZ LABORDA (1991).

(82) Conviene aclarar ahora las diferencias existentes entre
la participacién en ingresos y los impuestos compartidos. En la
participacion en ingresos (revenue-sharing en la literatura de ori-
gen anglosajén), se decide en primer lugar que conjunto de in-
gresos del gobierno central van a estar «participados», y a con-
tinuacion se le reconoce, a cada gobierno subcentral que vaya a
entrar en este sistema, el derecho de «propiedad» sobre un por-
centaje determinado del rendimiento que produzca el conjunto de
ingresos previamente definido, porcentaje que puede ser fijo
para un periodo mas o menos amplio de tiempo, o variar en fun-
cién de algun indicador (PIB, etc.). En los impuestos compartidos
(tax-sharing), se fija también en primer lugar qué figura o figuras
impositivas van a incluirse en este régimen, asi como los gobier-
nos subcentrales que van a verse involucrados en tal mecanismo
(que no tiene que afectar necesariamente a todos). El rendi-
miento que produzca el conjunto de impuestos compartidos den-
tro del ambito territorial de un gobierno subcentral se repartira
entre los gobiernos «coparticipes» sobre la base de porcentajes
respectivos, previamente fijados o negociados que, como en el
caso anterior, pueden ser fijos durante un periodo o sometidos a
reglas de evolucion temporal. Es evidente que la diferencia esen-
cial entre ambos sistemas radica en si se territorializa o no la re-
caudacion obtenida de un conjunto de figuras.

(83) El lector interesado en este debate puede consultar,
entre otros, los articulos incluidos en GIMENEZ MONTERO, A. (edi-
tor), 1979.

(34) La idea original de equilibrio horizontal aparece en Bu-
CHANAN (1950), pag. 586.

(35) Y coincidimos plenamente con Torres (1990), pag. 63,
y Lépez LABORDA (1991), pag. 253, cuando senalan que ésta es
la cuestién central de las relaciones financieras interguberna-
mentales.

(36) Con el inconveniente anadido de fijar cual es ese nivel
«estandar», que puede ser el nivel medio nacional, aunque
caben otras posibilidades, como las experimentadas en Canada
y Australia, seleccionando sélo un conjunto de gobiernos inter-
medios.

(87) Algunos ejemplos: BrapFORD, MALT y OATEs (1969);
BURKHEAD y HENNINGAN (1978); HEAD (1962); SHoup (1969).

(38) Aunque BURKHEAD y HENNINGAN extienden el andlisis de
la prestacion de servicios publicos mediante la utilizaciéon de
cinco vectores: el ambiental, el de los inputs, el de las activida-
des, el de los outputs y el de las consecuencias, para los propo-
sitos de este trabajo parece suficiente senalar estos tres.

(89) Aunque son obvias las interrelaciones entre los tres
vectores indicados y puede aceptarse que, en general, mayores
niveles de gasto suponen incrementos en los outputs, 1o que a
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su vez suele dar como resultado una mejora en los resultados fi-
nales (vector de consecuencias), la correspondencia entre ellos
varia en funcion del tipo de servicio, de los costes unitarios de
provision del mismo, y de la eficacia y eficiencia de su pres-
tacion.

(40) MusaRrAVE y PoLINsky (1975), pag. 438, expresan clara-
mente el tipo de relacion que existe entre el gasto monetario y los
niveles de prestacion del servicio: «Para cualquier region y servi-
cio publico, las necesidades de gasto per cépita para proporcio-
nar un output dado, es una funcién de los inputs necesarios por
niveles de output (esto es, funciones de produccién), y del coste
de los inputs. Es evidente que los niveles observados (existen-
tes) de gasto per capita pueden diferir de las necesidades de
gasto per capita, bien porque difieran las funciones de produc-
cion o los costes de los inputs, o bien porque la demanda de ser-
vicios publicos difiera.»

(41) Es evidente que enfocar el andlisis del nivel de presta-
cién de un servicio desde la perspectiva del vector de conse-
cuencias o resultados alcanzados, presenta una doble ventaja:
situarse mas cerca de lo que interesa al ciudadano, e incorporar
a la cuantificacion elementos de eficacia y eficiencia. Por contra,
tiene serias desventajas: exigir una informacién mucho mas ela-
borada, y definir previamente indicadores de resultados para
cada servicio publico.

(42) SHoup (1986), pag. 116, senala que ésta es una de las ra-
zones por las que los economistas han «evadido la aplicacién del
concepto de equidad horizontal a los beneficios de un servicio».

(43) De tales aproximaciones interesa destacar por el mo-
mento dos: a) suponer que existe una relacién funcional directa
entre necesidades de gasto y poblacion, y b) estimar economé-
tricamente las necesidades de gasto, a partir de indicadores ob-
jetivos.

(44) Con las mismas dificultades de definicién del «estan-
dar» senaladas en la nota 36.

(45) Silos niveles estandar son los medios, se cumple:

rr=—

i

(46) Como las expuestas por CASTELLS (1988), pag. 102, que
explica claramente que: «El desglose en dos subfondos es inte-
resante a efectos analiticos, aun cuando en la realidad suele uti-
lizarse un solo fondo... No tendria sentido obrar de otra forma...
Un proceso en dos fases... tal vez resultaria clarificador, pero
seria administrativamente complejo e innecesario técnicamente».

(47) La expresion general de estas formulas es la que apa-
rece en MATHEWS (1986), pag. 72. Un extenso desarrollo formal
de las mismas puede consultarse en CASTELLS (1988), pags. 98-
105, y en LoPez LABORDA (1991), pags. 55-67.

(48) No menos abundante fue la produccion de literatura ha-
cendistica, bien resefiada en LOPEZ LABORDA (1991).

(49) La mejor recopilacion de los antecedentes y debates de
esta Ley se encuentra en Direccién General de Coordinacién con
las Haciendas Territoriales (DGCHT) (1982).

(50) Vid. Direccion General de Coordinacién con las Hacien-
das Territoriales (1982), pag. 18.

(51): Al margen de cualesquiera otras consideraciones, pare-
ce incoherente, aunque sélo sea desde un punto de vista estric-
tamente gramatical, basar la autonomia financiera en la capaci-
dad de decidir sobre los gastos, y no en la capacidad de decisién
sobre los ingresos.

(52)  Vid. como muestra GaRrcia ANOVEROS (1986a, 1986b).

(53) Coincidimos plenamente con LOPEz LABORDA (1991),
pagina 133, en su apreciacion de que tal postura, muy justifica-
ble en los primeros afios de construccién del sistema autonémi-
Co, no encuentra razones suficientes para su perpetuacion.

(54) Manteniendo la notacion empleada en la primera parte
del trabajo.

(55) Aplicable solamente a las Comunidades Auténomas de
Régimen Comdn o general, puesto que la especial atribucion tri-
butaria de las Comunidades de Régimen Foral o especial hace
inviable este procedimiento.

(56) EIl procedimiento, asi como la definicion de las lineas
generales por las que debia discurrir, se establecieron en la Dis-
posicion Transitoria Primera de la LOFCA.

(57) Los mas significativos que quedaron al margen de este
procedimiento fueron los relacionados con las competencias en
materia educativa y sanitaria.

(58) Que se anadian asi a otras subvenciones condicionales
preexistentes, entre las que destaca la destinada a financiar el
funcionamiento de los 6rganos de autogobierno.

(59) Todas estas afirmaciones son conjeturas dificiles de ve-
rificar estadisticamente, dada la practica inexistencia de cifras
fiables durante el periodo. Solamente se dispone de informacion
adecuada para 1985 y, en mucha menor medida para 1984.

(60) Sobre este problema, vid. ARMET y CASTELLS (1983), Es-
CRIBANO y MARTIN ACEBES (1983), MARTIN ACEBES (1984) y Gene-
ralitat de Catalunya (1985).

(61) Con anterioridad a la Ley 43/84, dichos fondos consti-
tuian subvenciones directas con cargo a la seccién 34 de los Pre-
supuestos Generales del Estado, que las Comunidades Auténo-
mas recibian para cubrir el coste efectivo, pero sin que pudieran
alterar la composicion presupuestaria (por capitulos) de dicho
coste efectivo.

(62) La «carga neta asumida» es igual al coste efectivo
menos «los ingresos publicos o privados afectados o derivados
de la prestacion del servicio que se transfiere», tal como esta-
blece el punto 3.10 del «Método» de febrero de 1982.

(63) Vid., como muestra, Ruiz-HUERTA y Loscos (1987),
paginas 39-41.

(64) Vid. DGCHT (1982), pag. 230.

(65) Y recuérdese que, como senalamos en la nota 35, esta
es la cuestion fundamental para discutir acerca de las necesida-
des de gasto de cada nivel gubernamental.

(66) Vid. supra, nota 60.

(67) EIl primer Estatuto (de las Comunidades de Régimen
Comdn) que entré en vigor fue, el 12 de enero de 1980, el de Ca-
taluna. Si bien los seis afos se cumplian el 13 de enero de 1986,
se acordd que, para un adecuado encaje del nuevo sistema en
los Presupuestos Generales del Estado, su entrada en vigor
debia ser el 1 de enero de 1987.

(68) Una buena recopilacion de todo este proceso previo se
encuentra en TANCO y TORRES (1987).

(69) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986).
(70) Vid. CPFF (1986), pag. 11.

(71) Y remarcamos el adverbio, porque este instrumento
continta estando al servicio de la suficiencia: «Han de permitir a
éstas (Comunidades Autdonomas) prestar los servicios transferi-
dos y cubrir... adecuadamente el coste de los mismos». Vid. Ibid.,
pagina 6.

(72)  Ibid., pag. 7.
(73) Ibid., pag. 12.
(74) Vid. CPFF (1986), pag. 15.

(75) Con notable desacierto lingtistico, ya que parece indi-
car que todo lo no incluido en este volumen se financia a tra-
vés del Fondo de Compensacion Interterritorial, idea totalmente
errénea.

(76) El ejemplo mas claro eran las competencias en materia
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de instituciones penitenciarias, que sélo habian sido transferidas
a Cataluna.

(77) Vid. CPFF (1986), pag. 21.

(78) Sdlo revisable en los supuestos previstos por la LOFCA
en su articulo 13, y resefados por el «Método» en la pag. 27.

(79) CPFF (1986), pag. 23.
(80) Ibid., pag. 23.
(81) Vid. CPFF (1992), pag. 5.

(82) Segun el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera de 23 de febrero de 1990.

(83) Vid. CPFF (1992), pag. 9.

(84) Recordemos que ésta se obtuvo, a su vez, estimando el
crecimiento tendencial sobre las cifras de 1984.

(85) Vid. CPFF (1992), pag. 22.
(86) Ibid., pag. 37.

(87) Y se senala, acertadamente, que las tasas de creci-
miento del gasto equivalente (entendiéndose por analogia que
sucede igual con las demas), se expresaran en tanto por uno, util
informacién que estaba ausente en el «Método» de 1986.

(88) En realidad, el debate se abrié publicamente al hilo de
las consideraciones que el propio Ministerio de Economia y Ha-
cienda habia efectuado en el Anexo | del «Informe sobre la Re-
forma de la Imposicién Personal sobre la Renta y el Patrimonio»
de junio de 1990 (conocido usualmente como el «Libro Blanco
del IRPF»). En dicho Anexo, titulado «La corresponsabilizacion
fiscal de Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales»,
la Secretaria de Estado de Hacienda abria la puerta a algin
tipo de cesion a las Comunidades Autdnomas de una parte del
rendimiento territorializado del IRPF, en un marco que implica-
ra cierta forma de compartir las responsabilidades (y costes po-
liticos) de la tributacion.

(89) Y a partir también, obviamente, de la gran cantidad de
literatura hacendistica producida sobre el tema durante los anos
1990, 1991 y 1992, cuya resena sera siempre, por su volumen,
incompleta. Esta abundancia fue, en buena parte, estimulada por
el notable nimero de reuniones, jornadas, congresos, etc., que
se fueron realizando a lo largo y ancho del pais, y que por fortu-
na no se circunscribieron al ambito estrictamente académico,
sino que por el contrario estuvieron muy abiertos al debate poli-
tico e institucional.

(90) Formalmente denominado «Procedimiento para la apli-
cacion de la corresponsabilidad fiscal en el sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas». Las citas que de este
documento aparezcan en este trabajo se refieren al texto repro-
ducido en la revista Palau 14, nim. 19.

(91) CPFF (1993), pag. 183.
(92) Ibid., pag. 182.
(93) Ibid., pag. 183.
(94) Ibid., pag. 184.
(95) Que se sigue equivocadamente denominando «Finan-
ciacion Fuera Fondo». Vid. ibid., pags. 191-192.
(96) Ibid., pag. 191.
(97) Ibid., pag. 192.

(98) Con el fin de homogeneizar este cuadro conlos 1,2y 3
anteriores, no se han incluido las subvenciones de intermedia-
cidn gestionadas por las Comunidades Auténomas, presentando
en consecuencia, este cuadro un grado de consolidacion similar
al de los citados.

(99) Vid. por ejemplo, TREBOLLE (1986), pag. 449; CASTELLS
(1989), pag. 655, o LOPEZ LABORDA (1991), pag. 215.

(100) Sobre la relacion entre ambos instrumentos, GIMENEZ
MonNTERO (1992).

(101)
(102)  Vid. PERez GARCiA (1987), pag. 46.
)

(103) Puestas recientemente de manifiesto por Mas, PEREZ y
URIEL (1993).

(104) TReBoLLE (1986), pag. 451, ha sintetizado perfecta-
mente el problema: «En este tipo de debate, la Administracion
Central propendera a situarlo en un contexto de suma-cero, esto
es, delimitando la masa de recursos disponibles para todas las
Comunidades Auténomas y, a partir de aqui, cada Comunidad
tratara de aumentar la ponderacién de la variable que mas le in-
terese: las mas pobladas trataran de que el mayor peso recaiga
sobre la poblacion, las mas extensas sobre la superficie, y las
mas pobres sobre la inversa de la renta. Posiciones todas ellas
naturales, dado lo subjetivo de las reglas del juego, cuyo resulta-
do final acabaré siendo reflejo del poder politico relativo que
tenga cada uno de los contendientes, esto es, del poder politico
de cada Comunidad Auténoma, lo cual no es, verdaderamente,
un criterio estable ni justo.»

Vid. supra, nota 46.

(105) Aunque soélo tenga valor anecdoético, las variables y
ponderaciones finalmente acordadas se aplicaron en realidad a
la distribucion del total de financiacion incondicional hipotética, y
no sélo a la participacion, lo cual puede ser una pista adicional
de la escasa incidencia que se concedia al papel nivelador de la
participacion.

(106) Vid. TANCO y TORRES (1987).

(107) Recuérdese lo dicho al respecto en la primera parte de
este trabajo. Vid. supra, apartado 1.1.5.

(108) Vid. SoLe (1987), CAsTELLs (1988, 1989) y LOPEZ LA-
BORDA (1991).

(109) Vid. CPFF (1986), pag. 12.
(110) Especialmente CASTELLS, COSTA y FRIGOLA (1988).
(111) Como se planteo en el punto 2.3 de este trabajo.

(112) LoPez LaBORDA (1991), pag. 252, sintetiza el problema:
«Las diferencias en la financiacién per capita... son el mero re-
flejo de las disparidades territoriales en el coste efectivo de los
servicios transferidos... La aproximacion de los ingresos por ha-
bitante no parece, desde luego, la solucién mas adecuada.»

(113) HERRERO Yy VILLAR (1991).

(114) Entre estos trabajos destacan BoscH y ESCRIBANO
(1988), CASTELLS, COSTA, PERULLES Yy SICART (1988), CABRER, MAS
y SANCHO (1991).

(115) PErez (1991), pag. 31, senala al respecto que «/a va-
riedad de indices que, en relacion con un mismo tipo de servicio,
pueden ser construidos obliga a agregarlos, y las ponderaciones
de los mismos han de ser realizadas en base a criterios que ya
no son neutrales sino que, por el contrario, resultan de valora-
ciones que pueden no ser compartidas».

(116) Vid. CasTELLs, CosTA, PERULLES y SICART (1988),
paginas 332 y 338.

(117) Vid. supra, nota 99.

(118) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1986),
pagina 34.

(119) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1992),
pagina 45.

(120) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pagina 199.

(121) Excepto por su colaboracion, en el seno de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria, en los planes de inspeccion,
informacion y asistencia al contribuyente.
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(122) Esta cuestion se desarroll6 mas extensamente en Gi-
MENEZ MONTERO (1990).

(123) Vid. la argumentacion al final del apartado 1.1.5 de
este trabajo y la nota 46.

(124) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pags. 193-197.

(125) Vid. las expresiones [7] y [10], CPFF (1993), pags. 186
y 187, respectivamente.

(126) Vid. Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993),
pagina 185.

(127) Con este mismo «razonamiento», podriamos desglo-
sar la PIE en cuatro sumandos, igualando el valor de cada uno
de ellos a un porcentaje determinado de la recaudacion de los
Impuestos sobre Sociedades, IVA, IRPF y Aduanas, y decir que
en el sistema espanol los principales impuestos son «comparti-
dos», ya que lo que se transfiere «depende» de la recaudacion
de dichos impuestos, lo que seria a todas luces falso.

(128) Herser (1971), pag. 323.
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CORRESPONSABILIDAD FISCAL
Y FINANCIACION AUTONOMICA

Francisco Pérez Garcia

El 7 de octubre de 1993 el Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera (CPFF) aprobd un Procedimiento
para la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en
el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas (1). Era uno de los resultados de un
largo y complejo proceso de negociacion, desarro-
llado para la revision del sistema de financiacién de
las comunidades auténomas (CC.AA.) y que habia
conducido ya al acuerdo sobre el método a seguir,
del 20 de enero del ano anterior (2).

En el acuerdo de enero de 1992, que definia el
sistema de financiacién para el quinquenio 1992-
1996, se determinaron las modificaciones a intro-
ducir en el sistema hasta entonces vigente, plantea-
das segun el criterio de que todas ellas debian
realizarse dentro del marco de la Ley Organica de Fi-
nanciacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA),
y orientarse mediante el desarrollo de dicho marco
legal. Siguiendo ese criterio, el método acordado
abordé la revision de los siguientes aspectos:

a) Autonomia de gestion y autonomia financiera.
b) Suficiencia estatica y dinamica.

c¢) Determinacion de la Participacion en los
Ingresos del Estado (PIE).

Asimismo, en otro apartado del mismo documen-
to, el CPFF destacd la necesidad de una mayor
convergencia fiscal y presupuestaria en el ambi-
to de la CE y, como consecuencia de ello, se com-
prometié a la elaboracién anual y cumplimiento de
un Escenario de Consolidacién Presupuestaria por
parte de la Administracion Central y de las comuni-
dades autonomas, que permitiera la reduccion pro-
gresiva de las necesidades de financiacién, en tér-
minos de PIB, de las administraciones publicas.

Otros temas importantes quedaron pendientes de
trabajos posteriores, de modo que el nuevo quin-
quenio se abrié dejando expresamente inacabados
algunos de los elementos del nuevo sistema. Asi, el
estudio de los problemas planteados en la financia-
cién de la sanidad, excluida del acuerdo del CPFF
de enero, fue encargado a un grupo de trabajo y
todavia esté siendo abordado en la actualidad. Asi-
mismo, se encarg6 un informe sobre el problema de

la corresponsabilidad fiscal a un grupo de trabajo,
para que fuera emitido antes del 30 de junio de
1992. En el mandato al grupo de trabajo se especi-
ficaba que esta cuestion debia ser abordada, como
el resto de los problemas, en el marco de la LOFCA,
examinandose de manera concreta las posibilida-
des que dicha ley ofrecia en sus referencias a la
variable esfuerzo fiscal. Como resultado del informe
del grupo de trabajo se adoptaron los acuerdos de
7 de octubre antes mencionados. El nucleo de los
mismos es un procedimiento para la aplicacion de la
corresponsabilidad fiscal, a utilizar durante los anos
1994 y 1995. Para 1996, ultimo del presente quin-
guenio, se pact6 que el CPFF considerara si la ex-
periencia obtenida aconseja continuar aplicandolo o
proceder a su revision.

El analisis de la responsabilidad fiscal de las
CC.AA. y la valoracion del procedimiento acordado
para el bienio 1994-95 es el objetivo de este trabajo.
Para ello se estructura del siguiente modo. En la pri-
mera parte se estudia la propuesta de descentraliza-
cion fiscal que hacen la Constituciéon y la LOFCA. En
ese marco se considera el papel de los ingresos de
las CC.AA. basados en la recaudacién de sus res-
pectivos territorios, asi como la relevancia de esos
ingresos en la experiencia financiera de las comuni-
dades durante los periodos en los que se ha aplica-
do el sistema de la LOFCA. En la segunda parte se
analizan las alternativas existentes para mejorar la
corresponsabilidad fiscal de las CC.AA. y se discuten
las ventajas e inconvenientes del procedimiento ele-
gido por el CPFF en 1993. En el apartado tercero se
establecen las condiciones para hacer compatible la
responsabilidad fiscal de las CC.AA. con otros ele-
mentos y caracteristicas de las CC.AA. espanolas,
de manera que el sistema de financiacién de las mis-
mas sea equilibrado y estable en el tiempo.

I. DESCENTRALIZACION Y
CORRESPONSABILIDAD EN LA LOFCA

1. Descentralizacion fiscal

La Constituciéon espanola de 1978 disend un
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modelo de organizacion del Estado en el que el
poder politico se descentralizaba fuertemente. En el
Titulo VIII se establece una Organizacién Territorial
del Estado en la que se reconoce a municipios, pro-
vincias y comunidades autbnomas autonomia para
la gestion de sus propios intereses, sin perjuicio de
las garantias de solidaridad y equilibrio econémico
entre las diversas partes del territorio espanol.

El desarrollo del modelo constitucional ha reque-
rido, en el ambito de la hacienda publica, transfor-
mar una hacienda centralista (la que correspondia
al régimen anterior) en una hacienda descentraliza-
da. En lo que respecta a las CC.AA,, la pieza legis-
lativa basica de esa operacion la constituye la Ley
Orgénica 6/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA).
En la misma se realiza la primera interpretacion de
las propuestas constitucionales antes mencionadas,
teniendo en cuenta que la Constitucion también es-
tablece, de forma taxativa (art. 133), que /a potestad
originaria para establecer tributos corresponde ex-
clusivamente al Estado, mediante ley.

Las haciendas autondmicas nacen del tronco co-
mun de la hacienda central y permanecen estrecha-
mente vinculadas al mismo, por varias razones. La
primera, porque la hacienda central existia previa-
mente, de manera que lo que se plantea es una
operacion descentralizadora. En segundo lugar, por-
que los preceptos constitucionales mencionados
(solidaridad, equilibrio econémico, potestad tributa-
ria originaria) responden a la voluntad de mantener
a la hacienda central en una posicion destacada en
la nueva organizacion de las finanzas publicas, que-
dando excluida una concepcién segun la cual las
distintas haciendas regionales se configuren como
haciendas independientes y pacten la armonizacién
de todas ellas y sus contribuciones a los gastos
generales del Estado (3).

Lo que la descentralizacion se propone es repar-
tir las fuentes de ingresos que antes financiaban en
exclusiva a la hacienda central. La Constituciéon
enumerd, en el articulo 157, los tipos de recursos de
que dispondrian las comunidades auténomas:

«a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el
Estado; recargos sobre impuestos estatales y otras
participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales.

¢) Transferencias de un Fondo de Compensacién
Interterritorial y otras asignaciones con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e
ingresos de derecho privado.

e) El producto de operaciones de crédito.»

Esta enumeracién deja patente un elemento fun-
damental del modelo de descentralizacion disenado:
en los recursos de las CC.AA. hay una combinacion
de fuentes financieras, y sélo algunas de ellas son

tributos que tienen su origen en el propio territorio.
Ademas de apoyarse en razones de técnica fiscal,
esta eleccion es consecuencia del grado de integra-
cion politica que se desea mantener en el interior del
Estado y de los compromisos de solidaridad inter-
territorial y equilibrio econémico que se asocian al
mismo. Para asegurarlos, el legislador, conocedor
de las diferencias de capacidad fiscal existentes
entre las distintas regiones, menciona explicitamen-
te que las CC.AA. se financiaran también mediante
participaciones en los ingresos del Estado, y asigna-
ciones y transferencias provinientes de los Presu-
puestos Generales del Estado y, por tanto, desvin-
culables de un origen territorial concreto.

La LOFCA realiza un planteamiento muy seme-
jante al de la Constitucion sobre este punto, aunque
algo mas detallado. El articulo 4 de la LOFCA dice
asi:

«Uno. De conformidad con el apartado uno del
articulo ciento cincuenta y siete de la Constitucién, y
sin perjuicio de lo establecido en el resto del articula-
do, los recursos de las Comunidades Autonomas esta-
ran constituidos por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y
demas de Derecho privado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales.

¢) Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el
Estado.

d) Los recargos que pudieran establecerse sobre
los impuestos del Estado.

e) Las participaciones en los ingresos del Estado.
f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas o sanciones en el
ambito de su competencia.

Dos. En su caso, las Comunidades Autdnomas
podran obtener igualmente ingresos procedentes de:

a) Las asignaciones que se establezcan en los
Presupuestos Generales del Estado, de acuerdo con
lo dispuesto en la presente Ley.

b) Las transferencias del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial, cuyos recursos tienen el caracter
de carga general del Estado a los efectos previstos en
los articulos segundo, ciento treinta y ocho y ciento
cincuenta y ocho de la Constitucion.»

Las fuentes de ingresos consideradas en los pun-
tos uno y dos del articulo cuatro de la LOFCA po-
drian considerarse dedicadas, respectivamente, a
asegurar la suficiencia y autonomia de las CC.AA.
(el uno) y la solidaridad (el dos). Analogamente, las
fuentes del apartado uno podrian considerarse
ingresos mas relacionados con los territorios de las
respectivas CC.AA. que las fuentes del apartado
dos, que pasan inequivocamente por los Presu-
puestos Generales del Estado. Sin embargo, esta
clasificacién no resultaria nitida en el caso de las
participaciones en los ingresos del Estado (4). Res-
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pecto a las mismas, es necesario senalar que, si
bien, segun el articulo 13 de la LOFCA, las bases
establecidas para su asignacion son variables terri-
toriales, éstas no se refieren s6lo a criterios de
recaudacion fiscal en el territorio sino que se con-
templan también otros elementos que dan ya entra-
da a elementos de solidaridad interterritorial:

«Las Comunidades Auténomas dispondran de un
porcentaje de participacion en la recaudacion de los
impuestos estatales no cedidos, que se negociara con
las siguientes bases:

a) El coeficiente de poblacion.

b) El coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas.

¢) La cantidad equivalente a la aportacion propor-
cional que corresponda a la Comunidad Auténoma por
los servicios y cargas generales que el Estado conti-
nle asumiendo como propios.

d) Larelacion inversa de la renta real por habitan-
te de la Comunidad Auténoma respecto a la del resto
de Espana.

e) Otros criterios que se estimen procedentes,
entre los que se valoraran la relacion entre los indices
de déficit de servicios sociales e infraestructuras que
afecten al territorio de la Comunidad Auténoma vy al
conjunto del Estado y la relacion entre los costos por
habitante de los servicios sociales y administrativos
transferidos para el territorio de la Comunidad Auténo-
ma y para el conjunto del Estado.»

Resulta evidente que las bases que deben servir
para definir el porcentaje de participacién de cada
comunidad en los ingresos del Estado (PIE), y han
estado en el centro de las discusiones e interpreta-
ciones que se han desarrollado en distintos momen-
tos de la ya larga trayectoria de aplicacién de la
LOFCA, responden a una multiplicidad de objetivos.
La consecuencia de esa situacién es que la PIE
constituye el punto en el que se combinan elemen-
tos de autonomia financiera (territorialidad) con
otros claramente asociados a la solidaridad en los
ingresos. El alcance de las dificultades interpretati-
vas que eso plantea es mayor porque la PIE ha teni-
do una importancia cuantitativamente decisiva en la
financiacion autonémica.

La primera caracteristica que debe, por tanto,
subrayarse en el esquema descentralizador de la
hacienda unitaria espanola que se disena en la
LOFCA es que se busca defender un nivel elevado
de homogeneidad entre las haciendas regionales.
Para conseguir ese objetivo, se limita la importancia
que expresamente se concede a las fuentes de
ingresos que tienen su origen en los respectivos
territorios, habida cuenta de las diferencias de capa-
cidad fiscal existentes. Como complemento de lo
anterior, la financiacién contempla transferencias de
la hacienda central, tanto a través de la PIE como
también a través del FCI, o de otras vias referidas a
actuaciones especificas. El coste de oportunidad de
esta opcion, limitadora de la conexion entre los in-

gresos de los gobiernos regionales y las bases fis-
cales de sus territorios, esta descrito por la teoria
del federalismo fiscal y se ha comprobado en la
experiencia de la Ultima década: reducir la autono-
mia financiera y la responsabilidad fiscal de las
haciendas autonémicas.

2. Ingresos de las comunidades auténomas
basados en la fiscalidad de sus territorios

De acuerdo con lo establecido por la LOFCA, las
posibilidades para las CC.AA. de obtener ingresos
mediante exacciones fiscales en sus territorios de-
penden de:

1) El establecimiento de sus propios impuestos,
tasas y contribuciones especiales

Los impuestos propios no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por el Estado, ni gra-
var elementos patrimoniales, gastos o actividades
que no se sitien o desarrollen sélo en el territorio de
la comunidad correspondiente. Todas estas limita-
ciones —justificadas por razones de técnica imposi-
tiva en condiciones de federalismo fiscal— estan
orientadas a evitar la doble imposicién y la exporta-
cion fiscal, preservando la unidad del mercado inte-
rior. Bajo las mismas, el desarrollo de los tributos
propios en las CC.AA. ha sido complicado y su
importancia financiera reducida (5). Las figuras tri-
butarias creadas se orientan en muchas CC.AA.
hacia el juego del bingo —junto con recargos en las
tasas sobre el juego—y en los anos recientes hacia
hechos imponibles relacionados con la defensa de
la naturaleza —canon de saneamiento de aguas,
canon de infraestructura hidraulica, impuesto sobre
instalaciones que incidan en el medio ambiente.
Junto a ellas, en algunas comunidades (Andalucia y
Extremadura) se establecieron impuestos sobre
explotaciones agrarias que no han tenido ninguna
efectividad recaudatoria. Por otra parte, las particu-
laridades del régimen fiscal de Canarias explican la
mayor relevancia que en su caso tienen los tributos
propios, en concreto su impuesto sobre combusti-
bles y el mas reciente Impuesto General Indirecto
Canario.

2) Los ingresos derivados de la gestion
de los tributos cedidos total o parcialmente
por el Estado

La LOFCA establece, en su articulo 11, lo si-
guiente:

«Uno. Pueden ser cedidos a las Comunidades
Auténomas en las condiciones que establece la pre-
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sente Ley los tributos relativos a las siguientes mate-
rias tributarias:

a) Impuesto sobre el Patrimonio Neto.
b) Impuesto sobre transmisiones patrimoniales.
¢) Impuesto sobre sucesiones y donaciones.

d) La imposicion general sobre las ventas en su
fase minorista (6).

e) Los impuestos sobre consumos especificos en
su fase minorista, salvo los recaudados mediante
monopolios fiscales.

f) Las tasas y demas exacciones sobre el juego.

Dos. No podran ser objeto de cesién los siguien-
tes impuestos estatales:

a) Sobre la renta global de las personas fisicas.
b) Sobre el beneficio de las Sociedades

¢) Sobre la produccién o las ventas, salvo lo dis-
puesto en el parrafo anterior.

d) Sobre el trafico exterior

e) Los que actualmente se recaudan a través de
monopolios fiscales.»

La Ley 30/1983, de 28 de diciembre, reguladora
de la cesion de tributos del Estado a las comunida-
des auténomas proporciond el instrumento para
concretar las modalidades de cesién. En base a la
misma, las CC.AA. han ido accediendo todas a la
gestion de tributos cedidos por el Estado dentro de
un marco comun (7). El bloque de tributos cedidos
fueron los mencionados en los apartados a, b, c y f
del articulo 11 de la LOFCA, asi como el impuesto
de lujo recaudado en destino. Este Ultimo impuesto
quedo suprimido al entrar en vigor el del IVA en
1986. Para compensar parcialmente la capacidad
recaudatoria de dicho tributo, la Ley 32/1987, de 22
de diciembre, extendié la cesion del impuesto sobre
transmisiones patrimoniales a los actos juridicos
documentados .

Una revision de las posibilidades ofrecidas por la
LOFCA en el punto uno del articulo 11 permite
advertir cuales han sido las no desarrolladas: la
cesion de la imposicion sobre ventas o de impues-
tos sobre consumos especificos, ambos en sus
fases minoristas. La importancia de esta decision no
puede valorarse con independencia de las necesi-
dades financieras de las CC.AA., que se abordara
mas adelante.

3) Los recargos sobre impuestos estatales

Sobre este punto, el articulo 12 de la LOFCA
establece lo siguiente:

«Uno. Las Comunidades Auténomas podran es-
tablecer recargos sobre impuestos estatales cedidos,
asi como sobre los no cedidos que graven la renta o el
patrimonio de las personas fisicas con domicilio fiscal
en su territorio.

Dos. Los recargos previstos en el apartado ante-
rior no podran configurarse de forma que puedan
suponer una minoracion de los ingresos del Estado
por dichos impuestos, ni desvirtuar la naturaleza o
estructura de los mismos.»

Numerosas CC.AA. han aplicado recargos sobre
la tasa de juegos de suerte, envite o azar, la de
maquinas tragaperras, la de rifas, etc. Su importan-
cia recaudatoria no es despreciable, pero tampoco
excesiva. Si a ello se anaden las limitaciones con
las que han operado los recargos entre otros cam-
pos, se concluye que estos recargos no han desem-
penado un papel muy destacado. Tras el episodio
fallido de establecer un recargo sobre el IRPF en la
Comunidad de Madrid, no han vuelto a abordarse
iniciativas en este impuesto. Asimismo, la falta de
regulacion de la fase minorista del IVA bloquea no
solo su cesion sino la aplicacion de recargos sobre
la misma. De este modo, los dos impuestos con
mayor potencia recaudatoria han quedado, por el
momento, al margen del establecimiento de recar-
gos autonomicos.

4) La participacion en los ingresos del Estado,
basandose en el esfuerzo fiscal en el IRPF

Esta posibilidad establece, en efecto, una cone-
xién entre recaudacion territorial del IRPF e ingre-
sos de las comunidades. Aunque se trata de una de
las muchas variables que se consideran en el célcu-
lo del porcentaje de participacion, la importancia
que ha tenido en la férmula elegida en los Acuerdos
de octubre de 1993 obliga a considerarla explicita-
mente como una de las alternativas de territorializa-
cion contempladas en la LOFCA. Su papel en la pri-
mera aplicacion de la LOFCA a un quinquenio del
periodo llamado definitivo (1986-1991) fue financie-
ramente insignificante. Como veremos, también se
podria decir lo mismo de la revision que se aplicara
al bienio 1994-1995, de manera experimental. Sin
embargo, su importancia politica ha pasado a ser
muy superior, lo que justifica el analisis detallado
que luego se realizara.

3. La experiencia de aplicacion de la LOFCA

Los resultados de la aplicacion de la LOFCA, rea-
lizada segun los criterios de algunos desarrollos
normativos posteriores, se pueden valorar a la vista
de la importancia que han tenido los distintos tipos
de ingresos para la financiacion de las CC.AA. Esta
tarea no puede desvincularse del volumen de gasto
que las comunidades iban asumiendo como conse-
cuencia de los traspasos de competencias recibi-
das. Por ello, y para evitar una parte importante de
las irregularidades que las situaciones de transicion
implican (8), es conveniente concentrar la atencién
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a partir del primer quinquenio del periodo denomi-
nado definitivo, 1986-1991. En 1986 las competen-
cias comunes habian sido practicamente traspasa-
das a todas las comunidades y las del grupo del 151
habian asumido ya las competencias de educacion.
Asimismo, se habia generalizado la cesion de tribu-
tos a las CC.AA., en los términos antes senalados.
Teniendo en cuenta que la financiacién de la sani-
dad todavia se mantiene en un circuito distinto, y se
produce mediante transferencias condicionadas
especificas, el ritmo de los traspasos de competen-
cias en esta materia —que se realizan en algunos
casos en este quinquenio— significa, con generali-
dad, un aumento del peso de las transferencias y
una reduccion de la importancia relativa de los
impuestos cedidos y propios en la financiacién de la
correspondiente comunidad que asume la compe-
tencia.

El cuadro num. 1 muestra las caracteristicas de la
estructura de ingresos de las CC.AA. y su evolucion
en el periodo mencionado (9). Los rasgos basicos
que se desprenden de dichas informaciones son los
siguientes:

a) Las fuentes tributarias asignadas a las comu-
nidades tienen una capacidad financiera muy limita-
da:

— La suma de todas esas fuentes supera el 50
por 100 de los recursos s6lo en algunas comunida-
des, ninguna de las cuales ha asumido competen-
cias de educacion o sanidad.

— Las CC.AA. con responsabilidades en estas
Ultimas areas no alcanzan a financiar, mediante la
recaudacion de tributos en su territorio, un porcen-
taje del 20 por 100 de su presupuesto.

— Algunas comunidades, a pesar de haber asu-
mido exclusivamente las competencias comunes,
s6lo financian con recursos tributarios originados en
su territorio un porcentaje inferior al 20 por 100 de
sus gastos.

— La escasa capacidad financiera de los recur-
sos tributarios tiende a acentuarse como conse-
cuencia de que la continuacion del proceso de tras-
pasos de competencias no se acompana de nuevas
cesiones de tributos y, en algin caso —como el
mencionado de la sustitucion del impuesto de Iujo
por el de actos juridicos documentados—, los cam-
bios en esta materia reducen la capacidad recauda-
toria de las CC.AA. todavia mas.

b) La contrapartida de lo anterior es una abru-
madora dependencia financiera de las CC.AA. de
las transferencias, con las siguientes implicaciones:

— Significa financiarse mediante ingresos que
no estan directamente ligados a la capacidad fiscal
del propio territorio.

— Se trata de transferencias que provienen, fun-
damentalmente, de seis fuentes: una genérica y
cinco finalistas. Estas ultimas, al estar condiciona-

das, reducen mas la autonomia financiera de las
CC.AA. La transferencia genérica incondicionada
es el porcentaje de participacion en los ingresos del
Estado (PIE). Las finalistas son las siguientes: el
fondo de compensacion interterritorial (FCI), las
subvenciones para financiar la participacién de las
corporaciones locales en los ingresos del Estado,
las subvenciones a la gratuidad de la ensenanza,
las transferencias del INSALUD para los servicios
sanitarios y los convenios de inversién y contratos
programa.

— La mas intensa actuacién de una comunidad
en areas ligadas a estas transferencias condiciona-
das la hace méas dependiente financieramente. Ese
es el caso de las comunidades que captan un volu-
men importante de fondos del FCI o que gestionan
competencias de educacién o sanidad. Por tanto,
las comunidades que manejan mayores volimenes
de competencias y recursos son menos auténomas.

c¢) La importancia del endeudamiento en la
financiacion de las CC.AA. ha sido continuamente
creciente en el periodo. Se trata de un fenémeno
generalizado, con independencia de que se hayan o
no asumido determinadas competencias y de la
importancia que representen los recursos tributarios
o las transferencias en cada comunidad.

4. Valoracion de los resultados

A la vista de estos rasgos, resultado de la aplica-
cion de la LOFCA, cabe plantearse una valoracion
del sistema de financiacion de las CC.AA. desde el
punto de vista de la descentralizacion fiscal alcan-
zada, la autonomia de las haciendas regionales y la
realizacion de los principios de solidaridad y equili-
brio econdmico. El grafico 1, proporciona una visién
general de la situacién alcanzada al final del primer
quinquenio, con datos de los presupuestos de 1992.
En el mismo se aprecia la enorme dependencia
financiera del Estado (10) y el volumen de las ope-
raciones de crédito.

Durante el quinquenio precedente, el desconten-
to de las comunidades auténomas habia ido cre-
ciendo como consecuencia de la falta de coherencia
del modelo y las asimetrias generadas por el
mismo. La insatisfaccion respecto al nivel de auto-
nomia financiera en el caso de las CC.AA. de régi-
men comun era generalizada, por la escasa des-
centralizacion fiscal, la excesiva dependencia de las
transferencias y el caracter condicionado de algu-
nas de ellas. El descontento se manifestaba en las
comunidades a través de frecuentes discrepancias
sobre el tema de la suficiencia financiera, lo que les
conducia a opinar que la distribucién de los recur-
sos entre comunidades no era la adecuada vy, por
consiguiente, ni la solidaridad ni el equilibrio econé-
mico estaban siendo garantizados.

Por otro lado, durante esos mismos anos se hizo
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GRAFICO 1

FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN 1992
(Miles de millones de pesetas y estructura porcentual)

Financiacién de las
Comunidades Autéonomas en 1992
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Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda (1994).

patente la preocupacion del gobierno central res-
pecto a la evolucion del déficit publico en general y
el de las CC.AA. en particular (11). El creciente en-
deudamiento de las CC.AA. hizo sensible al gobier-
no central a las disfunciones del sistema de finan-
ciacion y sus consecuencias sobre los equilibrios
macroeconomicos. Sin embargo, el déficit era un
resultado previsible de las asimetrias de diversa
naturaleza existentes entre las comunidades (12):
asimetrias en los niveles competenciales, en los
modelos de financiacién (comudn vy foral), en los
volimenes de financiacién per capita entre comuni-
dades del mismo nivel competencial de régimen
comun y en la importancia de los ingresos tributa-
rios respecto de las transferencias. Dichas asime-
trias hacian inestable el sistema, dado que los fun-
damentos sobre los que se apoyaba eran bien
débiles en términos objetivos, dependiendo casi

exclusivamente de haber asumido situaciones de
hecho. Junto a ello, la escasa responsabilidad fiscal
de las comunidades en el modelo de descentraliza-
cion que hemos descrito favorecia la expansion del
gasto sin la correspondiente contrapartida de mayor
esfuerzo tributario.

Cuando en una hacienda descentralizada se pro-
duce un desajuste entre los ingresos fiscales de un
nivel de gobierno y sus competencias de gasto, se
dice que existe una brecha fiscal o desequilibrio fis-
cal vertical, que justifica la introduccion de un siste-
ma de transferencias desde otros niveles de gobier-
no y plantea la necesidad de regular las condiciones
de acceso al endeudamiento. Asimismo, cuando las
capacidades fiscales de las regiones y sus compe-
tencias y objetivos de gasto no se desarrollan en
paralelo, se producen brechas fiscales o desequili-
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brios fiscales horizontales, que también suelen ser
atendidas mediante sistemas de transferencias.

La existencia de brechas fiscales es muy fre-
cuente, en particular en las haciendas federales,
pero su importancia no suele ser tan grande como
la alcanzada en Espana. Como muestra el grafico 2,
los desequilibrios financieros verticales de las
haciendas espanolas son muy pronunciados. Por
otra parte, como también son importantes las dife-
rencias entre las CC.AA. en capacidad fiscal, en
consecuencia, los desequilibrios horizontales se
pueden considerar generalizados, si bien tienen una
importancia dificil de establecer en cada caso, en
ausencia de célculos rigurosos de la capacidad fis-
cal de cada territorio.

Cuando las brechas fiscales son muy elevadas la
dependencia del sistema de transferencias es
mayor y, por tanto, la atencion prestada al mismo,
tanto a la determinacion de su volumen como a sus
criterios de reparto, es superior. La dificultad de
encontrar acuerdos estables sobre estas materias
es obvia: dada una recaudacién fiscal, los acuerdos
sobre transferencias son un juego de suma cero, en
el que se confrontan intereses contrapuestos, tanto
entre las haciendas del mismo nivel como entre las
de distinto nivel. Por tanto, no debe sorprender que
estos acuerdos se alcancen con frecuencia median-
te compensaciones colaterales, ni que cualquier
cambio en las circunstancias sea aprovechado para
reabrir el proceso negociador.

El débil cumplimiento del principio de autonomia
en el caso de las CC.AA. de régimen comun, sobra-
damente conocido (13) se ha traducido en enormes
dificultades para la interiorizacién de la restriccién
presupuestaria. El problema tiene su origen en la
escasa responsabilidad fiscal de las comunidades,
en su elevada dependencia financiera de las trans-
ferencias (14). Para modificar la situacion se requie-
re un reparto distinto de las bases tributarias entre
los gobiernos, aumentando la descentralizacion fis-
cal; se trata de reducir la importancia de los dese-
quilibrios fiscales verticales y horizontales, con el fin
de que las comunidades hagan enddgenas sus
propias restricciones presupuestarias, es decir, con-
sideren que sus niveles de gasto dependen basi-
camente de las exacciones tributarias a sus ciuda-
danos y no de sus relaciones con la caja central.

El limitado alcance de las responsabilidades fis-
cales de las CC.AA. se debe tanto a la interpreta-
cién limitativa realizada por la LOFCA en materia de
cesion de tributos como al hecho de que los siste-
mas de financiacion concretos derivados de la
misma no han desarrollado siquiera todas las posi-
bilidades que la norma mencionada admite. La
cesién de tributos ha sido aplicada de manera que
éstos desempenan un papel mas bien complemen-
tario en el conjunto de ingresos de las comunidades
de régimen comun y los posibles recargos de im-
portancia —sobre IRPF o IVA— han sido dificulta-
dos en la practica por diferentes vias. Tanto el sis-
tema correspondiente al llamado periodo transitorio,

GRAFICO 2

DESEQUILIBRIO VERTICAL CORRIENTE ENTRE INGRESOS FISCALES
Y GASTO DE CADA NIVEL DE GOBIERNO
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como el referido al primer quinquenio del periodo
definitivo, tienen en comun su dependencia basica
de un porcentaje de PIE y una estructura de gestion
tributaria controlada exclusivamente por el gobierno
central. En esas condiciones las comunidades autd-
nomas han asimilado una experiencia negativa
durante la década del nacimiento de las haciendas
autonémicas: sus responsables han tomado deci-
siones de gasto dentro de un esquema de descen-
tralizacion fiscal que establece una débil relacién
entre las mismas y los costes politicos de la imposi-
cion necesaria para financiarlas.

Para encontrar ese eslabon perdido de la respon-
sabilidad fiscal de todos los niveles de la adminis-
tracion publica, cada gobierno ha de tener en sus
manos fuentes tributarias sobre las que actuar con
capacidad financiera relevante. Cuando esta condi-
cién se cumple, una parte de las discusiones sobre
la relacion entre necesidades de gasto y financia-
cion son trasladadas desde las negociaciones entre
los gobiernos al &mbito de las relaciones entre cada
gobierno y sus contribuyentes. Los problemas de
suficiencia, si existe una adecuada distribucion de
bases tributarias entre administraciones publicas,
se convierten en una cuestién tipica de equilibrio
presupuestario o de financiacion del déficit de cada
una de ellas. En consecuencia, lo que encontramos
detréas de la inestabilidad del modelo de financiacion
de las CC.AA. y de la insatisfactoria realizacion de
los principios que lo inspiran, es una deficiente des-
centralizacion fiscal. Por tanto, a la vista de los pro-
blemas existentes, cabe afirmar que la forma como
se ha interpretado en la practica la voluntad de
mantener los vinculos entre las distintas haciendas
no ha sido la adecuada. En realidad, los resultados
alcanzados muestran que el camino de la descen-
tralizacion en el ambito de los ingresos apenas se
ha recorrido.

Il. REFORMAS PARA AUMENTAR
LA RESPONSABILIDAD FISCAL
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

5. Alternativas de reforma

Para mejorar la situacion existente, ;ha de ser
revisado el marco legal expuesto en el apartado pri-
mero? La pregunta es pertinente porque, si bien
casi ninguno de los agentes implicados en el pro-
blema se encuentran satisfechos con la situacion,
revisar las reglas de juego pactadas que tienen
rango de ley despierta temores también en casi
todos, debido a que las normas acordadas ofrecen
referencias concretas de los minimos que cada uno
considera asegurados (statu quo). De hecho, los
acuerdos de 1992 y 1993 fueron alcanzados sin
introducir mas modificaciones legislativas que las
que se iban a incorporar a través de las respectivas

leyes de presupuestos de cada afno. Ni las leyes de
cesion de tributos ni la LOFCA fueron modificadas.

Si se considera la Constitucion como un dato, la
cuestion fundamental a discutir en relacién con la pre-
gunta anterior es si es necesario modificar la LOFCA
0 no. Como ley orgéanica y teniendo en cuenta que
algunos de sus preceptos fueron incorporados tex-
tualmente a determinados estatutos de autonomia, su
modificacion requiere un nivel de acuerdo elevado
entre las distintas fuerzas politicas. Desde esta pers-
pectiva, es razonable explorar las posibilidades de
mejorar la situacion actual dentro del marco que la
LOFCA ofrece. Sin embargo, también se debe sefia-
lar que no es conveniente retorcer en exceso el signi-
ficado de los acuerdos conseguidos en el texto de la
LOFCA para obtener del mismo aplicaciones dema-
siado distintas en diferentes momentos del tiempo, so
pena de quebrar la confianza en la letra de la ley. Asi
pues, si se concluye que ese marco normativo no es
ya el adecuado, se debe hacer el esfuerzo necesario
para encontrar las vias de revision del mismo.

De acuerdo con este criterio se consideraran a
continuacion las posibilidades que ofrece la LOFCA
para mejorar la descentralizacion fiscal hasta ahora
alcanzada, discutiéndose en particular los Acuerdos
del CPFF.

Mejorar la descentralizacion fiscal, para profundi-
zar la autonomia y la responsabilidad tributaria de
las CC.AA., exige, amén de transferir capacidad nor-
mativa y de gestiéon (15), ampliar la conexién entre
los ingresos de las comunidades y la tributacién de
sus territorios respectivos. A la vista del esquema
expuesto en el subapartado 1, esos objetivos se
pueden perseguir dentro de la LOFCA por tres vias:

1)  Extendiendo el ambito de la cesién de tribu-
tos, es decir, aumentando las figuras tributarias que
son gestionadas en cada regién por la comunidad
auténoma.

En este campo, las posibilidades se sittan en los
apartados d) y e) del articulo 11 de la LOFCA, que
hacen referencia a impuestos generales sobre las
ventas (IVA) y sobre consumos especificos, ambos
en fase minorista. Ninguno de ellos ha sido cedido
hasta este momento y en ambos casos hay posibili-
dades importantes, dada su potencia recaudatoria.

La alternativa de utilizar las ventas como figura
impositiva central de la financiaciéon autonémica
ofrece posibilidades interesantes, dado el potencial
recaudatorio que representan y la mayor homoge-
neidad en su distribucién territorial frente a otras
bases susceptibles de descentralizacién como la
renta (ver cuadro num. 2). Ademas, la experiencia
comparada demuestra su idoneidad como instru-
mento de financiacién subcentral.

Por su parte, los impuestos especiales sobre con-
sumos especificos son también candidatos intere-
santes para ser cedidos. Su potencial recaudatorio
es elevado, pues representan una cifra superior al
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doble de la correspondiente a los actuales tributos
cedidos y, aunque en algunos casos no existen
datos disponibles sobre su distribucion territorial, es
previsible que respondan a comportamientos bas-
tante homogéneos.

El mas importante de dichos impuestos es el de
derivados del petréleo y, ahora que la desaparicion
del monopolio como consecuencia de la incorpora-
cion a la CE lo convierte en un impuesto cedible,
podria ser definido como un impuesto sobre el con-
sumo sin demasiadas dificultades. Junto a él, el im-
puesto de matriculacion de vehiculos puede consti-
tuir otra fuente de ingresos significativa y, como la
anterior, ligada —a los ojos de los contribuyentes—
a algunos de los costes que las CC.AA. soportan
por el lado del gasto: la construccion de infraestruc-
turas.

2) Estableciendo recargos sobre impuestos es-
tatales que, como ya se ha senalado, para ser finan-
cieramente significativos tendrian que aplicarse
sobre el IRPF o el IVA.

El uso de los recargos por las CC.AA. puede
plantearse de dos modos: recargos en sentido
estricto, anadidos a la presion fiscal existente, o
recargos compensados, nominalmente establecidos
por las comunidades pero compensados por reduc-
ciones en la presion fiscal de la hacienda central. El
recargo del primer tipo tendria sentido utilizarlo para
permitir a las CC.AA. financiar incrementos de gasto
decididos en el ejercicio de su autonomia. El segun-
do tipo de recargo, en cambio, se podria utilizar
para encajar en el marco normativo de la LOFCA (y
su terminologia) una cesién parcial de los impues-
tos mencionados, que estuviera destinada a finan-
ciar niveles de gasto asociados a los traspasos de
competencias iniciales.

Para avanzar por la via de los recargos, en el
caso del IVA habrian de resolverse los problemas
antes comentados de identificacion de la fase mino-
rista y su territorializacion. En el caso del IRPF, una
vez eliminadas las dudas que acompanaron a la ini-
ciativa de la Comunidad de Madrid, no parece que
existan obstaculos técnicos para la utilizacion de los
recargos. Otra cosa distinta son las dificultades de
naturaleza politica, si los recargos implican aumen-
to de la presion fiscal.

3) Revisando la conexion entre las bases fisca-
les de cada territorio y los porcentajes de participa-
cion en los ingresos estatales no cedidos.

Como se senald en el apartado |, el porcentaje de
PIE se establece atendiendo a variables territoriales
que deben servir para determinar los criterios de
reparto de los ingresos del Estado asignados a la
financiacion de los servicios que prestan las CC.AA.
Dichos criterios de reparto, tal como se enumeran
en la LOFCA, responden a dos objetivos: uno, de
solidaridad, para asegurar que las distintas comuni-
dades puedan ofrecer un nivel de servicios que no

implique privilegios econdmicos o sociales; otro, de
responsabilidad fiscal, para mantener la conexion
entre la tributacién de cada territorio y los recursos
financieros a él destinados.

La mayoria de las variables territoriales que con-
sidera el articulo 13 de la LOFCA responden al
objetivo de solidaridad. Casi todas ellas se emplean
como una aproximacion a las dimensiones de las
necesidades de la region, teniendo en cuenta el
numero de sus habitantes, el efecto que la menor
renta pueda tener sobre las necesidades, o las con-
secuencias sobre los costes de produccion de los
servicios de los déficit de infraestructuras o de
determinadas caracteristicas de las regiones. Lo
que se persigue con todas estas variables es pro-
porcionar financiacion a las CC.AA. atendiendo a
sus necesidades y no a su capacidad fiscal, como
es habitual en las transferencias de nivelacion de
los desequilibrios fiscales en los sistemas federa-
les (16).

Pero, como ya se ha senalado, existe también
una variable en el articulo 13 que introduce la cone-
xién entre tributacion del territorio y porcentaje de
PIE: el coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas. En la medi-
da en que esta variable sea importante en la deter-
minacién de los recursos que reciben las CC.AA,,
también a través de la misma se puede hacer efec-
tiva la responsabilidad fiscal de las haciendas regio-
nales.

Las tres vias mencionadas pueden ofrecer mar-
gen para un incremento sustancial de la proporcién
que representan en los recursos de las CC.AA.
aquellos que tienen su origen en la recaudacion fis-
cal en su territorio. Cada una de las alternativas
requiere resolver algunos problemas técnicos, de
mayor o menor entidad, segun los casos, pero reso-
lubles. Al mismo tiempo, todas ellas constituyen posi-
bilidades dentro del esquema previsto por la LOFCA
y, por tanto, cumplen la propiedad de ser aplicables
sin exigir cambios normativos importantes. Por con-
siguiente, si se desea mejorar lo logrado en términos
de descentralizacién y responsabilidad fiscal de las
CC.AA., es preciso analizar en primer lugar las ven-
tajas e inconvenientes de dichas alternativas.

6. Los acuerdos de 1986: interpretaciones
restrictivas

La valoracién sistematica de las alternativas de
descentralizacion fiscal que ofrece la LOFCA ya fue
realizada en los estudios que precedieron al acuer-
do de 1986. En los trabajos elaborados por el Minis-
terio de Economia y Hacienda para la XIV Reunion
del CPFF (17) se contienen informes que prestan
una atencion expresa al problema y que se caracte-
rizan por dos notas: el reconocimiento de la conve-
niencia de corresponsabilizar fiscalmente a las
comunidades autébnomas vy la resistencia a la hora
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de encontrar un instrumento adecuado para ello.
Esta posicion se advierte en los documentos cita-
dos, elaborados por la Administracién Central. Co-
mo consecuencia de esta actitud, se presenta un
amplio catalogo de inconvenientes a la mayoria de
las alternativas contempladas en el apartado ante-
rior, justificados en general por los condicionantes
practicos derivados de la estructura del sistema fis-
cal y las exigencias de su gestion.

En el estudio citado se consider6 que «lo que
seria politicamente deseable (la adecuacion del sis-
tema financiero de las comunidades al modelo de
un Estado politicamente descentralizado) puede ser
dificil de conseguir en la realidad debido a restric-
ciones, frecuentemente infravaloradas, de orden
practico» (18). Merece la pena transcribir, literal-
mente, el resumen de los argumentos utilizados,
porque en base a los mismos se han producido,
posteriormente, orientaciones de politica fiscal im-
portantes para el problema considerado:

«Después de estudiar las posibilidades existentes
se ha llegado a la conclusién de que no es posible
concebir, por razones practicas de desarrollo de la
gestion, la cesion de ninguna de las fases de gestién
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.
No se considera adecuado descentralizar la capaci-
dad normativa por razones obvias de armonizacion
fiscal. Solamente la figura de los recargos puede
desarrollarse adecuadamente como elemento instru-
mental de la autonomia financiera de las comunida-
des. Su puesta en practica exige solucionar los pro-
blemas juridicos pendientes para su gestion.
Asimismo, la cesion de “un tramo” de la recaudacion
territorializada del IRPF no potencia significativamen-
te la corresponsabilizacion fiscal ni la autonomia
financiera. Puede conseguirse el mismo efecto via
participacion en la recaudacion global del Estado, en
cuya definicion se tenga en cuenta el esfuerzo fiscal
de cada comunidad. Este es el procedimiento previs-
to por la actual normativa y por los Estatutos de Auto-
nomias de Cataluna y Galicia en particular. En conse-
cuencia, no parece recomendable efectuar la cesion
de la gestion, ni de la recaudacion territorializada, ni
de la normativa (salvo en lo que se refiere a los recar-
gos) del IRPF en nuestro pais.

Por lo que respecta al IVA, la conclusién a la que se
ha llegado es que no es posible la descentralizacion
de ninguna capacidad normativa.

En lo referente a la gestién, su descentralizacion
comporta graves riesgos, tanto si ésta se hace en
funciéon de sus distintas fases, de distintas zonas del
territorio, o de distintas Administraciones. La dificultad
practica que se asume con la implantacion del IVA no
debe incrementarse con experimentos arriesgados
acerca de su gestion que puedan conducir a un grave
fracaso recaudatorio. Durante un cierto periodo sera
muy dificil que la supresion del actual régimen de tasa
de equivalencia permita identificar y ceder la gestion
de la denominada fase minorista. La imposibilidad de
territorializar la recaudacion del IVA, dada la configu-
racion legal del impuesto, no permite disenar sistemas
de patrticipacion en la recaudacion territorializada. En
consecuencia, cabe concluir que la cesion de la ges-

tion de todas las fases del IVA en cada comunidad no
debe ser planteada.

De lo dicho en los dos parrafos anteriores cabe
deducir que, por razones no desdenables de realismo
en la gestién, no podran cederse capacidades fiscales
adicionales a las comunidades en un plazo inferior a
cinco anos. Estas tendran que financiarse, en parte,
mediante una participacion importante en la recauda-
cion global de unas pocas figuras tributarias, gestiona-
das por el Estado, de gran capacidad recaudatoria, de
dificil descentralizacién gestora y con una gran distri-
bucion territorial desigual y dificil de determinar.

Por la via de los recargos se puede conseguir un
adecuado grado de corresponsabilizacion fiscal. Para
el IRPF esta opcién ha estado en principio abierta
desde hace ya varios anos, pero es evidente que la
misma necesita ser regulada de forma mas precisa a
fin de allanar los obstaculos juridicos y las incertidum-
bres que al respecto parecen existir. En este sentido,
es evidente que no podra disociarse la gestion del
recargo sobre el IRPF de la gestion del propio impues-
to, por lo que deberian levantarse los problemas que
impiden que la Administracién Tributaria del Estado se
haga cargo de dicha recaudacién cuando se establez-
can tales recargos (19).»

El tono de las valoraciones no deja lugar a dudas
sobre la oposicién de sus autores a que la des-
centralizacion fiscal prospere: ni en la cesion de la
gestion, ni en la descentralizacion de la capacidad
normativa, ni mediante el establecimiento de meca-
nismos explicitos de participacion de las comunida-
des en la recaudacion territorializada de determina-
dos impuestos estatales. Ese punto de vista, segin
el cual los inconvenientes practicos se imponen
sobre las exigencias del modelo politico, también
tiene consecuencias practicas: todas las que han
caracterizado negativamente la aplicacion del
modelo de financiacién durante el quinquenio 1986-
1991, que eran en su mayor parte anticipables de
acuerdo con la teoria y la experiencia de los paises
federales. En los mismos, los inconvenientes que
aqui parecian insuperables a los autores del men-
cionado documento han sido resueltos para limitar
el alcance de las brechas fiscales, tanto horizonta-
les como verticales. La razén de esa diferente res-
puesta a problemas semejantes hay que buscarla
en una valoracién mas amplia que aquella que pare-
ce reflejar tan solo los puntos de vista de los gesto-
res de los tributos en la hacienda central.

Como ya se ha comprobado, en el documento
comentado de 1986 se encuentran ya repetidas
manifestaciones que, de forma todavia algo implici-
ta, apuestan por incrementar la responsabilidad fis-
cal de las CC.AA. mediante «una participacion en la
recaudacion global a nivel de Estado ponderada por
el esfuerzo fiscal de cada comunidad» (20). Esa es
la via que no recibe objeciones y que se presenta-
ria cinco afos mas tarde como el instrumento a uti-
lizar.
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7. Los acuerdos de 1992-1993:
el esfuerzo fiscal

Como se ha senalado al principio de este trabajo,
los Acuerdos de revision del sistema de financiacion
autondémica para el periodo 1992-1996 contempla-
ron ya expresamente la necesidad de mejorar el
nivel de responsabilidad fiscal de las CC.AA. En
linea con el diagnostico que se habia hecho cinco
anos antes, se eligio6 como via la que hemos men-
cionado al final del apartado anterior: otorgar una
mayor importancia a la variable esfuerzo fiscal en el
célculo del porcentaje de PIE de cada comunidad.
La principal ventaja apreciada en esta alternativa
fue que podia desarrollarse sin introducir cambios
normativos —no ya en la LOFCA sino tampoco en
otras leyes fiscales— que resultaban inevitables en
las demés vias analizadas. De hecho, tal como se
interpreté el problema, el cambio introducido se
reducia a algunos ajustes en los calculos del por-
centaje de PIE (con el fin de visualizar la asociacion
entre ingresos de las CC.AA. y recaudacién del
IRPF en su territorio), y a la creacion de unos 6rga-
nos de coordinacion de las CC.AA. con la Agencia
Tributaria.

Sin embargo, las limitaciones y dificultades que
presenta este instrumento pueden ser importantes.
Desde este punto de vista de los incentivos finan-
cieros (aspecto fundamental para la responsabili-
dad fiscal), el instrumento apenas tiene consecuen-
cias significativas. Sin embargo, la discusion en
torno al mismo ha sido muy intensa, probablemen-
te, por dos motivos: a) porque se trata de un instru-
mento que proyecta una imagen de desigualdad de
capacidad fiscal, aunque ello no tenga consecuen-
cias financieras, y b) porque el diseno que se ha
hecho de los elementos que lo conforman (sobre
todo las bases imponibles normativas y las tasas de
evolucién) ha sido técnicamente deficiente. La pri-
mera deficiencia técnica se encuentra en el uso de
la propia definicion de la variable esfuerzo fiscal,
mediante la que se pretende establecer la relacion
entre financiacion y bases tributarias del territorio en
cuestion. El esfuerzo fiscal es un concepto utilizado
para comparar distintos sistemas fiscales. El objeti-
vo perseguido con su calculo es orientar la intensi-
dad de las transferencias que deben ser hechas a
un gobierno desde otra hacienda publica, teniendo
en cuenta la intensidad de su esfuerzo en la recau-
dacién de tributos en el interior de su propio siste-
ma. Con ese fin se ha utilizado en las transferencias
intergubernamentales en distintos casos: la ayuda
internacional al desarrollo, en el seno de sistemas
federales como el de los Estados Unidos de Ameéri-
ca, etc. (21). El esfuerzo fiscal no se identifica con
la presién fiscal, pues el primero tiene en cuenta
que conforme la renta aumenta el esfuerzo que se
deriva de una presion fiscal constante se reduce.

Establecer una medida del esfuerzo fiscal no es
sencillo porque este concepto incorpora una com-

ponente valorativa, semejante a la que se contiene
en la seleccién de una escala progresiva del im-
puesto sobre la renta: se elige porque se considera
justa (22). Por tanto, debe entenderse que el cum-
plimiento de una determinada escala progresiva de
renta no establece diferencias de esfuerzo sino, al
contrario, igualdad del mismo segun el criterio de
equidad que orient6 su eleccion.

Las precisiones anteriores son relevantes para el
caso que nos ocupa. Dado que las CC.AA. estan
sometidas a la misma normativa de IRPF, se puede
decir que de todas ellas es exigido el mismo esfuer-
zo fiscal: cumplir con dichas normas (23). Asi pues,
s6lo podrian diferir en el esfuerzo en la medida en
que existieran distintos niveles de cumplimiento
frente al impuesto.

La experiencia de aplicacion de la LOFCA, a la
luz de los criterios anteriores, muestra algunos ras-
gos caracteristicos que deben ser destacados.

1) El uso del esfuerzo fiscal en el sistema de
financiacién autonémica durante el periodo 1986-
1991 habia sido técnicamente deficiente y financie-
ramente poco relevante. Esta misma concepcion se
mantuvo en los Acuerdos de enero de 1992, siendo
después revisada en los de octubre de 1993.

Las deficiencias técnicas provenian de que se
confundian en la practica esfuerzo y presion fiscal,
de modo que se consideraba que una comunidad
auténoma con un tipo medio efectivo superior a otra
realizaba un mayor esfuerzo fiscal y era premiada
por ello, con independencia de cual fuera su nivel
de renta. Asimismo, también era deficiente la varia-
ble elegida como indicador de la base imponible
potencial del impuesto (PIB en los documentos de
1986, valor anadido bruto en los de 1992), porque
no todas las rentas generadas resultan gravadas,
segun establece la propia normativa del impuesto.

Denominemos EF* a esta primera definicién de
esfuerzo fiscal. Siguiendo los documentos de los
acuerdos del CPFF, tanto de 1986 como de 1992,
se entiende que el esfuerzo fiscal se mide por el
peso que la comunidad (i) tiene en la recaudacion
de IRPF (IR /IR), comparado con el peso que tiene
en el valor anadido (VAB,/ VAB):

EF* < IR, VAB, VAB IR, / VAB,
'" IR VAB VAB (IR/VAB -

Segun esta definicion EF* tomara valores positi-
vos si la presion fiscal de la comunidad (i) [definida
como el cociente entre la cuota liquida del impues-
to sobre la renta (IR), y el valor ahadido bruto (VAB)]
es superior a la media, y negativos en caso contra-
rio. Ademas, la importancia de ese valor positivo o
negativo vendra dada por el peso que se otorga a la
region, pues el paréntesis se pondera por el por-
centaje del valor anadido de la regi6n (i) en el total
de las CC.AA. consideradas.

(1]

89




El indicador EF*, suma cero para el conjunto de
las quince CC.AA. de régimen comun. Por tanto, la
variable actia sélo para distribuir entre las CC.AA.,
segun este criterio, una cantidad establecida global-
mente (24). En el acuerdo de 1992 dicha cantidad
se fijo en el 1,82 por 100 de /a financiacién fuera de
fondo, lo que significaba alrededor de 34.000 millo-
nes de pesetas. De las comunidades receptoras de
fondos por este concepto, s6lo Madrid recibia una
cantidad importante en relacion con su PIE, cerca-
na al 30 por 100. En los demas casos, el mas signi-
ficativo es Catalufia y no alcanza el 2 por 100. La
misma escasa importancia tienen las minoraciones
que experimentan las comunidades con valores de
EF* negativos.

2) En los Acuerdos de octubre de 1993 para
desarrollar la corresponsabilidad fiscal de las
CC.AA., al colocarse esta variable de esfuerzo fiscal
en el centro de las reformas, se revisg la interpreta-
cién de la misma y se corrigieron algunas de las
deficiencias técnicas antes mencionadas.

En el documento del CPFF correspondiente a
dichos acuerdos se plantea que la ecuacién [1]
puede interpretarse de forma analoga a como fun-
cionan los tributos cedidos: existe una norma recau-
datoria, que constituye el valor de los derechos de
recaudacion cedidos a la comunidad, segun una
estimacion pactada; si la recaudacion efectiva exce-
de a dicha norma, los derechos sobre la misma tam-
bién son de la comunidad sin que experimente por
ello minoracién de otras fuentes. En el caso del
esfuerzo fiscal en IRPF esa norma estaba implicita:
«el producto de una base imponible que se aproxi-
ma por el PIB de la Comunidad Auténoma y de un
tipo que se aproxima por la presion media de este
impuesto en todo el territorio comun» (25). Si la
recaudacion esta por encima de la misma se consi-
dera que la comunidad correspondiente realiza mas
esfuerzo fiscal y se beneficia de ello mediante una
mayor financiacion.

La norma implicita descrita por la ecuacion [1], y
empleada hasta 1993, es, segun la definicién del
parrafo anterior, la siguiente:

IR* = % - VAB, 2]

por lo que si IR, > IR*, el paréntesis de la ecuacion
[1] toma valores positivos, indicando un mayor
esfuerzo fiscal, como puede comprobarse reorde-
nando’ los términos de la ecuacion del siguiente
modo:

- VAB, IR, 3
CVAB | TR o ]
VAB i
La norma recaudatoria [2] fue considerada inade-
cuada en cuanto se planteé que pudiera jugar un

papel significativo en el sistema. Su revisién se
abordo con el siguiente criterio: «la norma recauda-
toria debe representar lo que se recaudaria en cada
comunidad auténoma, teniendo en cuenta las ca-
racteristicas econémicas especificas, si el cumpli-
miento fiscal de sus residentes en este impuesto
fuera el resultado de un comportamiento medio o
estandar del conjunto de los ciudadanos del Esta-
do» (26), lo que en el caso del IRPF implica tener en
cuenta los efectos de la progresividad.

Para precisar cudl debe ser el cumplimiento
medio o estandar caben dos alternativas:

a) Realizar un analisis a partir de datos objeti-
vos sobre las circunstancias que influyen en la
determinacion de las bases imponibles del impues-
to y los tipos aplicables en cada region;

b) Considerar que, puesto que la gestién del
impuesto la realiza una misma administracion tribu-
taria, el nivel de cumplimiento es homogéneo entre
regiones y, en consecuencia, se puede considerar
la recaudacion efectiva como una buena aproxima-
cion a las diferencias de capacidad tributaria.

Esta segunda posibilidad fue la que finalmente se
eligid, a pesar de que durante la negociacion prece-
dente se habia estado utilizando la primera. Merece
la pena analizar y comparar los resultados de
ambas alternativas, puesto que la experiencia de
los tributos cedidos (en los que también se siguié un
criterio de recaudacion efectiva para fijar la norma)
ensena coémo el criterio «historico» necesita del
«objetivo» para consolidarse como una base esta-
ble del sistema (27).

Partiendo del criterio de la recaudacién efectiva,
en el Acuerdo de octubre de 1993, «se define la
nueva norma recaudatoria IR _** de la comunidad
auténoma «i» para el ano «n» (afo neutral) como el
importe de las cuotas liquidas realmente declaradas
por sus residentes correspondientes a dicho afo.
Ello implica que en el citado ano neutral la cuota o
recaudaciéon normativa es el producto de la base
imponible real, Bl, "y del tipo medio real n_"»:

IR,*=BL"-n"=IR_ [3]

Para valorar el criterio elegido se deben conside-
rar también dos cuestiones importantes: a) la defini-
cion de la regla de evolucién de la norma recauda-
toria a lo largo del tiempo; b) la justificacién de la
norma elegida en el ano inicial mediante la compa-
racion de los resultados que ofrece ese criterio efec-
tivo con los que ofreceria el otro criterio alternativo
(datos objetivos).

3) Segun los Acuerdos, a partir de ese afo neu-
tral, la norma recaudatoria evoluciona, afio a ano,
aplicando a la misma «el indice de evolucién que
prevalezca para la comunidad i segun las reglas de
evolucion establecidas en el Método, tanto para las
Comunidades Auténomas del articulo 151 como para
las Comunidades Auténomas del articulo 143».

|
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Este enunciado puede expresarse del siguiente
modo:

IR = IR, * (1+p) [4]

donde (1 + p) es el indice de evolucion acumulado
desde el ano neutral o base, que sera igual al de la
PIE (28).

Esta regla de evolucion no es facil de interpretar,
porque liga los compromisos sobre el crecimiento
futuro de la recaudacion de IRPF a variables que
pueden no tener relacién con el impuesto. Por ejem-
plo, supongase que la normativa del IRPF no cam-
bia y el crecimiento del PIB es nulo, pero el Estado
decide gastar mas en educacién. En ese caso, la
comunidad auténoma veria elevarse su norma
recaudatoria en IRPF porque operaria el criterio del
gasto equivalente, sin que se hubieran ampliado de
hecho sus posibilidades de recaudacion.

En los documentos preparatorios del Acuerdo se
habia considerado que la norma recaudatoria debia
evolucionar teniendo en cuenta dos elementos: la
evolucion de una base imponible normativa y la del
tipo medio normativo correspondientes a cada
comunidad en el ano corriente. Por lo que se refie-
re a la base imponible, ésta se ligaba a los cambios
en el VAB de los dos ultimos anos y a la propia evo-
lucién efectiva de las bases imponibles en esos mis-
mos anos:

BI** = Bl,_* + (Bl — BI,_,)(VAB, —
—VAB, )/(VAB, , — VAB, ) [5]

it-2

Lo que asi se proponia era incrementar la base
imponible normativa al pasar de (t— 1) a (t) segun el
incremento de la misma efectivamente observado
en el periodo anterior, pero realizar esta operacion
teniendo en cuenta si los incrementos del VAB
seguian el mismo ritmo. Asi, si entre (t) y (t — 1) el
VAB habia aumentado mas que entre (t — 1) y
(t — 2), el incremento de las bases imponibles efec-
tivas resultaba corregido por un coeficiente multipli-
cador superior a la unidad; ese coeficiente, en cam-
bio, era menor que la unidad si los incrementos del
VAB eran menores en el Ultimo periodo que en el
precedente.

El criterio subyacente en la ecuacion [5] era el
siguiente: consolidar como bases normativas las
efectivamente alcanzadas un afno antes, siempre
que la evolucion del VAB lo permitiera. Se trataba,
sin duda, de una aproximacién mas razonada que
la posteriormente adoptada, que incluye elemen-
tos completamente ajenos al problema analiza-
do (como el gasto equivalente) que pueden llegar
a convertirse en la variable determinante en el
calculo.

Adicionalmente, se consideraba que el tipo medio
normativo (f) era una funcién de la base imponible
por declarante y de la escala efectiva del IRPF en
cada ejercicio. La estimacién simple de dicha fun-

cién se expresaba como la siguiente relacion lineal:

f**=4a+b (Bl / NDECL) [6]
entendiéndose que «si la normativa cambia (por
ejemplo, cuando se efectia una actualizacion de la
tarifa del impuesto), la funcién debe cambiar, debi-
do a que los tipos medios reales recogen las deduc-
ciones personales y a que las bases imponibles
medias iguales pueden ser resultado de dos con-
juntos diferentes de bases imponibles por declaran-
te, correspondiendo tipos medios reales diferen-
tes» (29). Se consideraba pues conveniente realizar
un ajuste del tipo medio normativo en cada ejercicio,
para comprobar los efectos de los cambios en el
impuesto sobre la exigencia de resultados recauda-
torios.

En resumen, puede afirmarse que en los docu-
mentos del proceso negociador puede encontrarse
una concepcion de como debia evolucionar la
norma recaudatoria mucho mejor justificada que la
finalmente adoptada. Basta tomar aquélla como
referencia para que lo acordado resulte criticable en
dos sentidos: introduce un elemento ajeno (el gasto
equivalente) como determinante posible de la evo-
lucion de la norma recaudatoria y define un indice
de evoluciéon comun a todas las CC.AA., ignorando
todos los elementos particulares que deberian ser
tenidos en cuenta.

4) Respecto a la justificacion de la eleccion hecha
al considerar la recaudacion efectiva de un ano
determinado como la norma recaudatoria inicial, es
importante senalar que esta decision fue el resulta-
do final de las negociaciones en el seno del CPFF,
pero que en los documentos de trabajo de los
meses precedentes también se venia considerando
el problema de manera diferente, buscando objeti-
var la decision a tomar.

Para ello, se partia de considerar dos elementos
para la definicion de la norma recaudatoria: la deter-
minacion de una base imponible normativa y sobre
la misma, el calculo de un tipo impositivo normativo:

IR, = BI ™, ** (7]

En relacion con el primer elemento, su determina-
cién se planteaba siempre en base al valor anadido
bruto de cada territorio (VAB), como ya sucedia en
el periodo 1986-1992. En cambio, en la definicion
del tipo impositivo normativo se pretendia reformar
el criterio del periodo precedente por considerar que
una norma recaudatoria mas adecuada seria aque-
lla que tuviera en cuenta el caracter progresivo del
impuesto sobre la renta, de modo que el tipo impo-
sitivo correspondiente a cada comunidad fuera dis-
tinto. Consideremos por separado ambos puntos.

La conexién entre las bases imponibles efectivas
de las diferentes regiones y el VAB correspondiente
nunca fue bien establecida. De hecho, como se
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observa en el cuadro num. 4, las desviaciones en la
relacion entre ambas variables en las distintas
CC.AA. son importantes. Existen varias razones
que pueden explicar ese hecho, pero su significado
es muy distinto desde la perspectiva de definir una
base imponible normativa.

Las diferencias pueden provenir de la distinta
importancia que en cada una de las regiones tengan
las rentas generadas no sujetas al gravamen del
IRPF, como pueden ser los beneficios empresaria-
les no distribuidos; en segundo lugar, pueden exis-
tir diferencias derivadas de la falta de coincidencia
entre la region donde se generan las rentas como
consecuencia de la localizacién de los factores pro-
ductivos (que seria el criterio de imputacion regional
utilizado en el calculo del VAB) y el lugar donde se
domicilian los contribuyentes de IRPF; ademaés,
puede ser también un factor explicativo de las dife-
rencias mencionadas la importancia que en cada
region tengan actividades empresariales o profesio-
nales que, segun los propios criterios del legislador
reflejados en los procedimientos de estimacion
directa y simplificada de las rentas correspondien-
tes, se beneficien de las posibilidades de elusién fis-
cal que la normativa del IRPF ofrece.

En todos estos supuestos, no habria razones
para penalizar (o primar) a las regiones por generar
una base imponible que representara un porcentaje
menor (o mayor) del VAB que la media. Sin embar-
go, la valoracién deberia ser la opuesta si las dife-
rencias se debieran a la ocultaciéon de bases impo-
nibles y, como consecuencia, al fraude fiscal. En
ese caso si podria hablarse de disociaciéon entre

capacidad fiscal y tributacion, es decir, de diferen-
cias de esfuerzo fiscal.

Evaluar la importancia de cada una de estas cir-
cunstancias es un requisito para establecer una
base imponible normativa sobre bases objetivas,
pero esta tarea no ha sido nunca abordada. Segu-
ramente por ello, en los documentos preparatorios
del Acuerdo sobre corresponsabilidad se renuncia-
ba a ello y se aceptaba como base imponible nor-
mativa para el ano base (o neutral) la efectivamen-
te existente. Pero esa opcidn sélo es equivalente a
la otra si se supone que no hay diferencias entre las
regiones en el nivel de cumplimiento fiscal. En caso
contrario, aquellas regiones que ya cumplan mejor
sus obligaciones se ven penalizadas y beneficiadas
las que cumplan peor, pues la norma recaudatoria
resulta mas exigente para las primeras que para las
segundas desde el principio.

Por lo que se refiere al otro determinante de la
recaudacion (ademas de la base imponible), el tipo
impositivo, es facil comprobar cémo en la tarifa del
impuesto esta implicita ya la norma que se tiene
que aplicar. En efecto, si se estima la ecuacion [6]
para cualquiera de los afnos recientes disponibles
(ver grafico 3) se obtiene un excelente ajuste entre
los tipos efectivos y la variable (BI/NDECL) consi-
derada determinante de la norma que se desea
establecer. Ese ajuste es similar a la propia escala
de la tarifa del impuesto, puesto que una vez las
bases imponibles son declaradas, la recaudacién
no es mas que el resultado de aplicar a las mismas
la tarifa y las deducciones.

GRAFICO 3

ESFUERZO FISCAL POR COMUNIDADES AUTONOMAS
Norma implicita de la recaudacion efectiva (1991)
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8. Valoracion de las reformas

Segun lo senalado en los subapartados 5y 6, el
catélogo de posibilidades que ofrece la LOFCA para
ampliar la descentralizacion fiscal ha sido utilizado
con muchas limitaciones hasta el presente. Finali-
zado el periodo transitorio, al dar comienzo los quin-
quenios del periodo denominado definitivo, el siste-
ma de financiacién no dio pasos decididos para
aumentar la responsabilidad fiscal de los gobiernos
regionales. Al principio del primero de estos quin-
quenios (1986), la hacienda central subrayd las difi-
cultades de poner en practica las alternativas de
descentralizaciéon mas significativas financieramen-
te que la LOFCA contempla, ligadas al IVA y al
IRPF, y no impulsé los estudios y trabajos técnicos
que podian hacerlas viables. Para el desarrollo de
las posibilidades de ampliacion de los ingresos fis-
cales basados en los respectivos territorios sélo se
apostd por utilizar los criterios de distribucion de la
PIE del articulo 13 de la LOFCA, cuando se refiere
al esfuerzo fiscal en IRPF.

Esta dltima via fue la abordada en la revisién del
sistema para el quinquenio 1992-1996, pero resulta
discutible desde muchos puntos de vista —siendo,
en consecuencia, muy conflictiva— y ofrece unos
pobres resultados desde el punto de vista del obje-
tivo perseguido. En el subapartado 7 se han descri-
to los problemas técnicos que la misma plantea. De
esa discusién se desprende que la Unica razon por
la que podria hablarse de distintos esfuerzos fisca-
les entre CC.AA. que comparten la misma normativa
sobre el impuesto —y no debe olvidarse que no par-
ticipan en la gestion del mismo— es que se esta-
blecieran distintos grados de cumplimiento fiscal en
cuanto a la declaracion de bases. Debe senalarse
que la determinacion de esos diferentes niveles de
cumplimiento nunca ha sido abordada. Por tanto,
para la definicion de unas bases imponibles norma-
tivas que permitieran medir los niveles de esfuerzo,
nunca se ha llegado a disponer de una evaluacion
de las mismas basada en criterios objetivos. Una
vez abandonada esa posibilidad, la decision que se
adoptd (convertir en norma la base imponible de un
ano determinado) proporciona una norma tributaria
maés exigente a las regiones que ya cumplen masy,
en cambio, beneficia mas a las que vayan mejoran-
do su nivel de cumplimiento en lo sucesivo.

Las diferencias entre aquellos criterios de deter-
minacion de las normas recaudatorias (punto de
referencia para medir el esfuerzo) que tienen una
fundamentacién objetiva, y los basados en la recau-
dacion efectiva, se sitlan en el terreno de las bases
imponibles normativas y no de los tipos normativos.
Por lo que se refiere a los tipos, todo se reduce a la
escala del impuesto que se aplica en las distintas
regiones. Mientras no existan recargos o se ceda
capacidad normativa o existan diferencias de ges-
tion hay que admitir que la escala es efectivamente
la misma en todas las CC.AA. De hecho, segun los

datos obtenidos, la recaudacion se comporta de
manera muy ajustada a lo previsto segun las bases
imponibles declaradas. En este punto, se corrigié un
defecto evidente del quinquenio precedente —que
confundia presion fiscal y esfuerzo— pero, una vez
hecho esto, se constata que con la actual formula
ya nada puede esperarse de los desajustes entre
tipos efectivos y normativos.

Por lo que se refiere a la regla de evolucion para
las normas recaudatorias, la elegida es claramente
peor que la que se consider6 durante los trabajos
anteriores al acuerdo de octubre de 1993, y contie-
ne elementos que nada tienen que ver con el pro-
blema que se trata de abordar. Asi pues, los incen-
tivos financieros que pudieran derivarse de esta
formulacion de la corresponsabilidad fiscal, basada
en un porcentaje de la recaudacion del IRPF en
cada territorio, seran siempre pequefnos y tendran
—una vez mas— una logica dudosa. Para que exis-
tan incentivos financieros, la recaudacion tendra
que aumentar mas de lo que crezca la PIE. La difi-
cultad para que eso suceda sera directamente pro-
porcional al nivel de cumplimiento fiscal de los ciu-
dadanos de cada comunidad en la declaraciéon de
sus bases imponibles en el ano tomado como neu-
tral (1991) .

Las discrepancias sobre la formula finalmente
elegida para mejorar el grado de descentralizacion
fiscal han sido notables, y se ha generado una con-
siderable desconfianza hacia la efectividad de la
misma. Los votos en contra en el CPFF —tan poco
frecuentes— y los recursos planteados por algunas
comunidades, son el aspecto mas llamativo del con-
flicto suscitado en torno a este instrumento. Pero lo
mas preocupante es que en el debate se han mez-
clado dos aspectos distintos del problema: las dis-
crepancias sobre los instrumentos y las discrepan-
cias sobre los objetivos. Las primeras se pueden
sustentar en las deficiencias que se derivan de la
formulacion elegida o de las limitaciones de la via
del esfuerzo fiscal. En cambio, un tema diferente (y
de mas alcance) es la reticencia, e incluso el recha-
zo, a la profundizacion de la responsabilizacion fis-
cal efectiva (y no meramente retérica) de las CC.AA.,
que puede haberse promovido con la seleccién de
un instrumento que descansa sobre una variable en
la que las comunidades son muy desiguales entre
si: la cuota liquida del IRPF (ver gréfico 4).

lil. EL EQUILIBRIO FINANCIERO-FISCAL
EN EL ESTADO AUTONOMICO

9. Punto de partida

Segun el andlisis precedente, el sistema de finan-
ciacion de las CC.AA. sigue teniendo pendiente el
desarrollo de un proceso de descentralizacion fiscal
que esté proporcionado con el proceso de descen-
tralizacion del gasto que ha tenido lugar. Esta afir-
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GRAFICO 4

BASES FISCALES ALTERNATIVAS PARA MEJORAR LA AUTONOMIA FINANCIERA
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS: INDICES DE DESIGUALDAD (1992)
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macion se justifica, en primer lugar, por la importan-
cia de los desequilibrios fiscales verticales existen-
tes, sobre todo en las comunidades de mayor nivel
competencial. Ademas, si se cumplen las previsio-
nes de transferir de inmediato las competencias de
educacion al resto de las comunidades, las brechas
fiscales de gran magnitud se generalizaran, y se
acentuaran mas todavia cuando se aborde el tras-
paso de la competencia de sanidad.

En la mayoria de los paises federales se entien-
de que la responsabilizacion fiscal de los gobiernos
regionales exige una descentralizacién tributaria
mucho mas intensa que la que aqui se ha produci-
do. Los datos del gréfico 2 indican que en los paises
federales se busca una proporcion entre ingresos
tributarios territorializados y gastos que no compor-
ten brechas fiscales importantes: el indice de cober-
tura, en promedio, muestra porcentajes superiores
al 80 por 100. Por tanto, debe plantearse abierta-
mente que con los instrumentos utilizados hasta
este momento ese resultado es inalcanzable, y han
de emplearse otros. En la seleccion de dichos ins-
trumentos ha de tenerse también presente la con-
veniencia de que no aparezcan brechas horizonta-
les demasiado importantes, porque no es deseable
que los gobiernos se encuentren en posiciones dife-
rentes frente a la responsabilidad fiscal. La conse-
cuencia de esta segunda exigencia es que convie-
ne apoyar la descentralizacion fiscal sobre bases
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fiscales que sean homogéneas (en la medida de lo
posible) entre las CC.AA.

Las limitaciones del enfoque dado hasta ahora al
problema de la corresponsabilidad fiscal en la préac-
tica (los tributos cedidos mas la participacién en la
cuota liquida del IRPF) provienen de tres aspectos:
a) como se ha comentado en el subapartado 7, ha
sido técnicamente deficiente; b) se ha elegido una
via que produce las mayores desigualdades entre
CC.AA. en cuanto a capacidad tributaria, de modo
que si se realizan tratamientos homogéneos para
todas las comunidades, generan grados muy distin-
tos de autonomia financiera; ¢) no puede, por si
sola, ofrecer suficientes recursos para alcanzar los
porcentajes de financiacién deseados.

Puesto que es necesario considerar otras alter-
nativas, debe plantearse de nuevo si las que ofrece
la LOFCA pueden ser validas. En el subapartado 6
fueron recogidas las objeciones que en 1986 se
hicieron desde la Administracion Central a las mis-
mas. Sin embargo, una vez constatadas las limita-
ciones que se plantean a la resultante de ese punto
de vista, su diagnostico ha de ser revisado, excepto
que se prefiera permanecer en la actual situacion.
Tampoco puede excluirse la necesidad de reformar
la LOFCA, si asi lo exige la consecucion de un sis-
tema de financiacién adecuado al modelo politico
que disefnd la Constitucién y al nivel de descentrali-
zacion del gasto ya alcanzado.
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10. Responsabilidad fiscal sin desequilibrios

La aplicacién de los principios que recoge la
Constitucién en el ambito de las finanzas publicas
regionales se deberia reflejar en que un elevado
porcentaje de los ingresos presupuestarios de todas
las CC.AA. estuvieran originados en la recaudacion
fiscal en su territorio, de modo que los desequilibrios
fiscales (horizontales o verticales) no fueran dema-
siado grandes en ningun caso. El principal obstacu-
lo para conseguir ese resultado es la desigual capa-
cidad fiscal de las regiones que, aunque mal
evaluada, existe sin duda en el caso espanol, como
en otros muchos.

Para limitar el alcance de ese inconveniente
se pueden emplear cuatro vias:

a) Reducir la descentralizacion en los gastos,
de modo que baste ceder alguna pequena capaci-
dad tributaria para financiarlos.

b) Diferenciar entre regiones en cuanto al nivel
de descentralizacion del gasto, cediendo mas com-
petencias a las regiones con mas capacidad fiscal y
manteniendo centralizadas las decisiones de gasto
(y, por tanto, limitada su autonomia) en las regiones
que no pueden autofinanciarse.

¢) Diferenciar entre regiones en cuanto al nivel
de descentralizacion fiscal, cediendo una parte mas
importante de sus recursos a las regiones que tie-
nen menor capacidad fiscal.

d) Elegir para la cesion de recursos tributarios
aquellas figuras que proporcionen una mas homo-
génea capacidad fiscal a las regiones.

Si no se desea limitar a priori los niveles de auto-
nomia de las regiones, es conveniente evitar las dos
primeras opciones. Si se considera conveniente la
homogeneidad en la cesién de fuentes tributarias a
las distintas regiones, convendria también evitar la
tercera. Por tanto, la Ultima alternativa es la que
debe ser explorada en primer lugar.

Como ya se ha comentado en el subapartado 5,
y se ilustra en el gréafico 4, las bases fiscales son
mas homogéneas cuando se apoyan en el consumo
que cuando se basan en la renta. En este sentido,
la LOFCA ofrece dos posibilidades que no han sido
utilizadas y que tienen las caracteristicas requeri-
das: capacidad recaudatoria importante y homoge-
neidad en las bases. Se trata de los impuestos
especiales y la fase minorista del IVA. Entre ambas
podria obtenerse una recaudacién entre tres y cua-
tro veces superior a la que proporcionan en la
actualidad los tributos cedidos (ver cuadro num. 3).

La cesién de los impuestos especiales es en la
actualidad viable, aunque requiera modificaciones
técnicas y legislativas de los mismos que no afecta-
ria a sus fundamentos.

En el caso del IVA, por el momento, existen difi-
cultades de separacion de una fase minorista como

hecho diferenciado. El impuesto grava las entregas
de bienes y las prestaciones de servicios sin entrar
a definir las fases en que éstas se producen. Pues-
to que la LOFCA prevé que la imputacién a un terri-
torio de un impuesto cedido que grave el consumo
se realizara «en funcién del lugar en el que el ven-
dedor realice la operacion», cabe interpretar que la
LOFCA entiende por fase minorista las transac-
ciones en las que el adquirente es el consumi-
dor final del producto o servicio. No obstante, dado
que el impuesto se imputa en funcién del vendedor
y no del consumidor, pueden aparecer distorsiones
cuando determinadas ventas de minoristas no ten-
gan el consumo como destino final y, ademas,
puede aparecer un problema de exportacion tributa-
ria por ventas realizadas a un residente de una juris-
diccidn distinta a aquella en que tiene lugar la venta.

Pese a estas dificultades, y dado el problema que
supone recaudar el impuesto directamente del con-
sumidor, una aproximacién aceptable consistiria en
descentralizar el impuesto en la transaccion efec-
tuada por el minorista y calificar como tales a quie-
nes efectian ventas de bienes y prestaciones de
servicios cuando la mayor parte de dichas opera-
ciones (30) se destinen presumiblemente a consu-
midores finales.

En la regulacién concreta del impuesto en Espa-
na, la normativa actual anade algunas complicacio-
nes a lo anterior dado que, a efectos de la fase
minorista, el tratamiento contenido en los regime-
nes especiales del impuesto tiene diversas conse-
cuencias en cuanto a la imputacion territorial de los
rendimientos tributarios de dicha fase. No obstante,
es posible encontrar elementos para el acuerdo,
como se desprende de la propia experiencia de con-
certacion en el caso de las haciendas forales.

Basicamente, la asignacion territorial de los ren-
dimientos del IVA puede hacerse de dos formas dis-
tintas: mediante la titularidad territorial del producto
o mediante un procedimiento de imputacién territo-
rial objetiva. En principio tanto la titularidad como la
imputacién objetiva reunen las caracteristicas de
automatismo y flexibilidad necesarias para garanti-
zar la financiacién autonémica, cada una de ellas
con sus ventajas e inconvenientes (31).

Por tanto, la utilizacion del IVA minorista como
impuesto cedido exigiria para su puesta en marcha:

— La sustituciéon del actual sistema de recargo
de equivalencia, y definicion de lo que se entiende
por fase minorista. Esta no es una dificultad insal-
vable, pues dicha fase se encuentra definida en la
estructura del impuesto en otros paises, y esta
implicita en la existente en Espana.

— Definicién de la variable que sirva de base
para la distribucién de la recaudacién que corres-
ponde a cada comunidad (el consumo), y calculo de
las deducciones correspondientes a la Administra-
cién Central, con la correspondiente exigencia de
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informacion continua para los ajustes y compensa-
ciones entre administraciones.

— Posibles modificaciones en leyes organicas
para el caso de aquellas comunidades cuyos esta-
tutos no mencionan expresamente entre sus fuen-
tes de ingresos el IVA minorista (32).

Para completar los recursos proporcionados por
los tributos anteriores también se puede considerar
el IRPF. En la descentralizacion de la recaudacion
territorializada del IRPF se pueden utilizar varios
instrumentos:

1) Un porcentaje de participaciéon en los rendi-
mientos territoriales del impuesto, como se ha
hecho con el 15 por 100 de la cuota liquida-en los
Acuerdos de 1993.

2) Un tipo impositivo autonémico, es decir, un
tramo autonémico en las tarifas del impuesto.

3) Un recargo autonémico que se puede esta-
blecer tanto sobre la base como sobre la cuota del
impuesto.

En todos los casos el ingreso que por esta via
obtiene el gobierno autondmico resulta de aplicar
un porcentaje sobre una variable impositiva: la
recaudacion o la base imponible. La diferencia fun-
damental entre ambas alternativas se establece en
la apropiacion o no de los efectos de la progresivi-
dad del impuesto por parte de la comunidad auto-
noma, lo cual tiene consecuencias importantes para
la homogeneidad entre comunidades que se persi-
gue.

Las distintas alternativas consideradas no tienen
idénticas propiedades ni plantean las mismas difi-
cultades de puesta en practica. Asi, por ejemplo, la
participacién en la recaudacion territorial del IRPF o
la implantacién de un tramo autonémico en la tarifa
de dicho impuesto exige una interpretacion amplia
de la LOFCA (33) o, en su defecto, modificaciones
legales. En cambio, el recargo sobre el IRPF no
parece complicado de poner en practica desde el
punto de vista legal, aunque supone un claro pro-
blema de imagen frente a los contribuyentes para
las comunidades auténomas.

No existen razones para que las CC.AA. tengan
que asumir dicho coste si el destino del recargo es
financiar las competencias transferidas, pues la ver-
dadera finalidad de los recargos es permitir a las
comunidades diferenciar el nivel de prestacion de
los servicios, adaptandolo a las preferencias regio-
nales. Desde esta perspectiva, la diferencia entre la
participacién y el recargo es la posibilidad por parte
de los gobiernos subcentrales de modificar, en el
caso del segundo, el tipo impositivo y, por tanto, la
carga del impuesto. Esto permitiria a los gobiernos
autonomicos llevar a cabo una politica fiscal activa
y reaccionar ante los cambios normativos del
impuesto. Pero estas ventajas no deben hacer olvi-
dar la cuestion de principios antes planteada, segun

la cual se deberia limitar el uso del recargo a la
financiacion de niveles de gasto distintos a los
transferidos.

Las ventajas de utilizar un tramo autondémico
homogéneo en la tarifa del impuesto se derivan
sobre todo de la mayor homogeneidad interregional
de las bases impositivas frente a las cuotas. Esta
caracteristica puede ser importante para reducir las
diferencias en la evolucién temporal de la recauda-
cion y permite destacar, si se utiliza el framo auto-
némico, un perfil mas nitido del esquema de finan-
ciacion de la solidaridad, pues las comunidades
renuncian al ingreso derivado de la progresividad,
en favor de la hacienda central.

Esto no es un inconveniente, puesto que sera el
centro el que realice los gastos compensatorios
(mediante las mayores cuantias de las transferen-
cias de nivelacién per capita para las regiones mas
pobres, a través del porcentaje de participacion en
los impuestos del Estado), y se pone asi de mani-
fiesto que el sentido de la progresividad es financiar
las politicas de solidaridad, tanto interpersonal
como interterritorial.

El mecanismo seria similar al que se ha sugerido
en ocasiones para el recargo: rebaja en una deter-
minada cuantia de los tipos estatales existentes y
simultaneo establecimiento de la tarifa autondmica,
por un valor idéntico a la reduccion practicada.

Este instrumento financiero es claramente per-
ceptible por el ciudadano —mas que un porcentaje
de participacién calculado globalmente sobre la
cuota— en la medida en que se liquide separada-
mente del impuesto central y, por tanto, facilita una
mayor responsabilizacién del gobierno subcentral
frente a sus electores. La presion fiscal global (cen-
tro y gobiernos regionales) puede permanecer cons-
tante si el tipo autonémico se compensa mediante
una reduccion idéntica de la tarifa estatal del im-
puesto.

Sus limitaciones provienen de la heterogeneidad
de las bases imponibles entre comunidades, por lo
cual ha de ir acompanado de instrumentos nivela-
dores. En nuestro caso, la permanencia de un por-
centaje de participacién en la recaudacion de los
impuestos del Estado, de importancia mas reducida
que el actual, puede ser el procedimiento mas sen-
cillo para resolver dicho problema.

Con un tipo homogéneo los ingresos de las
CC.AA. aumentan si en los territorios respectivos
aumenta la renta o mejora la gestion tributaria.
Cuando eso sucede, los frutos los recibe también la
Administracion Central, a la que se considera res-
ponsable basica de las politicas redistributivas. Con
este mecanismo se pone de manifiesto que si las
comunidades mas ricas, mas dinamicas o mejores
gestoras aumentan su recaudacion, de ello se bene-
fician también las restantes. Y es que, en realidad,
existen de hecho dos instrumentos financieros rela-
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cionados con el objetivo de solidaridad: la participa-
cién en los ingresos del Estado y el FCI.

11. Conclusiones

Para el buen funcionamiento del modelo de finan-
ciacion de una hacienda multinivel es fundamental
la distribucion de competencias tributarias en la que
cada nivel de gobierno tenga acceso directo a los
rendimientos de alguna fuente de recursos ligada
con bases tributarias amplias y estables, como el
consumo o la renta. Ese disefo esta presente entre
las posibilidades que contempla la Constitucién y la
LOFCA, pero apenas ha sido desarrollado. Des-
pués de mas de diez anos desde la aprobacién de
la LOFCA, el proceso de descentralizacion fiscal en
Espana sigue siendo una tarea pendiente, en buena
medida. Esta situacion es consecuencia de una
determinada valoracién de los problemas que plan-
tea la descentralizacién de una hacienda unitaria.
Desde el punto de vista que ha resultado en la prac-
tica determinante de las decisiones, los riesgos de
la descentralizacioén fiscal son, sobre todo, de dos
tipos: inconvenientes técnicos (tanto en el plano tri-
butario como en el de la gestidon de la politica eco-
némica) y posible pérdida de los equilibrios de soli-
daridad interregionales.

Los aspectos técnicos pueden plantear exigen-
cias sobre el ritmo y el orden con el que deben
abordarse los problemas, pero no convertirse en un
obstaculo definitivo para la solucién de los mismos.
La experiencia internacional, en la que se encuentra
evidencia de descentralizacion fiscal en muchos
paises federales altamente desarrollados, constitu-
ye un argumento muy poderoso sobre la viabilidad
del objetivo y, por tanto, no es razonable exagerar
los inconvenientes de tipo técnico comentados en
los epigrafes anteriores.

La circunstancia particular del caso espanol es
que se trata de alcanzar ese resultado descentrali-
zador a partir de un proceso politico de reforma que
no significa la refundacion de la hacienda central.
Las ventajas que este modelo de transicion politica
reformista ha comportado son de todos conocidas,
pero han ido acompanadas en este terreno de
mayores resistencias al cambio que en otros ambi-
tos. Como resultante de las mismas, el sistema de
financiacion de las comunidades permanece toda-
via demasiado dependiente de la hacienda central y
las haciendas regionales estan escasamente desa-
rrolladas en lo que se refiere a asumir responsabili-
dades tributarias. Los inconvenientes derivados de
esa situacion justifican que sean revisados en pro-
fundidad los argumentos que han impedido hasta
ahora una decidida descentralizacion fiscal.

El argumento que mas temores despierta en el
plano social y politico cuando se plantea la profun-
dizacion de la autonomia de ingresos de las comu-
nidades es el riesgo de que se rompan los equili-

brios de solidaridad entre las regiones, que funcio-
nan a través de una hacienda central redistribuido-
ra. El origen de esa preocupacion es una realidad
de desigualdades regionales en los niveles de
renta, que plantean tres dificultades para la descen-
tralizaciéon fiscal. La primera, que un mismo tipo
impositivo, si actia sobre bases imponibles per
capita diferentes (basicamente, renta o consumo),
proporciona recursos financieros distintos. La se-
gunda, que, si se trata de impuestos progresivos, los
gobiernos correspondientes a regiones mas ricas
ingresan mas como consecuencia de la progresivi-
dad del impuesto. La tercera dificultad se refiere a la
dinamica de la renta y el consumo, que beneficia
por las dos vias anteriores a aquellos gobiernos
cuyas regiones crecen a tasas mayores. Pero estas
circunstancias se plantean también en los paises
federales y lo que aconsejan es prestar atencion
también, junto a la autonomia, a los problemas de
solidaridad.

Una interpretacion estricta del principio de auto-
nomia otorgaria a cada comunidad auténoma las
ventajas o desventajas de su situacion y de su evo-
lucién. Por tanto, el gobierno autbnomo correspon-
diente se beneficiaria (o se veria perjudicado) por
los tres elementos diferenciales mencionados (nivel
de renta o consumo, progresividad y tasa de creci-
miento). Un caso de autonomia extrema que ofre-
ciera a la comunidad auténoma todas las ventajas o
inconvenientes derivados de su situacion se corres-
ponderia con un sistema de cupo basado en la
poblacion. Una situacién intermedia es la que fun-
ciona actualmente en el régimen foral, segun el cual
el cupo se paga proporcionalmente a la renta, de
modo que la hacienda foral conserva para si las
ventajas o desventajas de la progresividad impositi-
va y del ritmo de crecimiento de la renta. Un siste-
ma de este tipo es también el de las contribuciones
de los Estados miembros al presupuesto de la
Comunidad Europea, mediante cuotas calculadas a
partir de la recaudacion del IVA y el PNB de cada
pais.

En cambio, una interpretacién estricta del princi-
pio de solidaridad significaria eliminar los efectos de
todas las fuentes de diferenciacion en los ingresos
de las comunidades, proporcionando a éstas una
financiacion idéntica per capita (34). EI manteni-
miento de dicho criterio a lo largo del tiempo plantea
un grave problema de incentivos. En efecto, si exis-
ten comunidades que mantienen sus posiciones de
partida por encima de la media porque consiguen
tasas de crecimiento también superiores al prome-
dio del pais, para las mismas el criterio de la igual-
dad per capita implica que el porcentaje de recursos
fiscales generados en su propio territorio y que
retienen, es cada vez menor. Del mismo modo, las
comunidades con niveles de partida y tasas de cre-
cimiento inferiores resultan cada vez mas depen-
dientes de la subsidiacion exterior. Estas situacio-
nes no son imaginarias cuando se observa el
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mantenimiento de diferencias significativas en los
ritmos de crecimiento de las regiones espanolas a lo
largo de dilatados periodos de tiempo, si bien la
existencia de convergencia a largo plazo entre los
niveles de renta per capita reduce esos inconve-
nientes (35).

Estas dificultades no pueden impedir que el
modelo de financiacion de las CC.AA. ofrezca una
mayor autonomia financiera a las comunidades,
pues la experiencia reciente muestra los inconve-
nientes de la ausencia de responsabilidades fisca-
les importantes en todos los niveles de gobierno. Si
se tiene en cuenta que las comunidades forales dis-
frutan ya de esa capacidad de decision fiscal (acom-
panada de niveles de suficiencia financiera sustan-
cialmente superiores) es necesario concluir que el
modelo no resultard estable mientras estas diferen-
cias no sean mucho mas reducidas que las actua-
les (36). En particular, la credibilidad de los compro-
misos sobre el déficit exige el esfuerzo de encontrar
la via por la que mejorar la autonomia de las
CC.AA. de régimen comun y reforzar sustancial-
mente su corresponsabilidad fiscal.

La seleccién de los instrumentos adecuados para
ampliar la descentralizacién y profundizar la respon-
sabilidad fiscal de las comunidades ha de realizarse
de manera que, en la medida de lo posible, se cie-
rren las brechas fiscales verticales existentes y no se
generen brechas horizontales innecesarias. Ese
objetivo dificilmente se consigue por las via senala-
das en los Acuerdos de 1986, 1992 y 1993, que sbélo
apuestan por participaciones en las cuotas liquidas
del IRPF. En cambio, por las razones antes expues-
tas, se podria alcanzar si se cedieran a las comuni-
dades los rendimientos de una serie de potentes tri-
butos sobre el consumo (los impuestos especiales y
el IVA, en la fase minorista), y se completara con un
tipo autonémico en la tarifa del IRPF, definiendo una
participacion en los rendimientos del impuesto sobre
la base imponible y no sobre la cuota.

Si no se seleccionan adecuadamente los instru-
mentos, el rechazo que los mismos genera se
puede acabar proyectando sobre los objetivos. Algo
de esto ha comenzado a suceder recientemente,
cuando la insatisfaccion por la formula de participa-
cion en los rendimientos del IRPF ha derivado en
desconfianza sobre las consecuencias que una
mayor autonomia financiera puede tener sobre la
solidaridad interregional. Se trata de una sospecha
que no esta justificada en base a los resultados que
la formula elegida pueda generar pues, en cualquier
caso, tendran un alcance financiero muy escaso.
Pero el hecho de que, a pesar de todo, haya produ-
cido recelos debe ser tenido en cuenta para valorar
hasta qué punto asentar la descentralizacion fiscal
sobre brechas fiscales horizontales explicitas es
una cuestion que despierta enormes sensibilidades.
Dado que éstas existen y que todos los temas de
equidad y solidaridad son susceptibles de ser mani-
pulados, seria conveniente extremar la prudencia

en las propuestas de descentralizacion desde este
punto de vista, y hacer un esfuerzo por objetivarlas
y discutirlas abiertamente. Ademas, seria conve-
niente realizar estudios rigurosos sobre las balan-
zas fiscales de las diferentes regiones y hacer expli-
citos los compromisos de solidaridad interregional v,
en base a ellos, los de nivelacion fiscal que se deci-
da, politicamente garantizados, en el seno del Esta-
do de las Autonomias.

NOTAS

(1) Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1993a).
(2) Consejo de Politica Fiscal y Financiera (1992).

(8) Nisiquiera en el caso de las comunidades forales, que se
acercan mucho a esta concepcion, se renuncia a la homogenei-
dad del sistema tributario y la regulacion basica del mismo por la
hacienda central.

(4) Tampoco en el caso de las operaciones de crédito, pero
ésta es una fuente de ingresos que debe entenderse, fundamen-
talmente, como un instrumento que permite adelantar capacidad
de gasto y no como una fuente de financiacion originaria propia-
mente dicha. En una restriccion presupuestaria de largo plazo,
las CC.AA. solo tienen dos verdaderas fuentes de ingresos: los
tributos y las transferencias.

(5) Véase MONASTERIO y SUAREZ (1993)

(6) La disposicion transitoria tercera de la LOFCA establecia
que: «Hasta que el Impuesto sobre el Valor Ahadido no entre en
vigor, se considerara, como impuesto que puede ser cedido, el
del lujo que se recauda en destino.»

(7) Todas habian accedido a la gestion de tributos cedidos
antes de finalizar 1986, a excepcién de Madrid que, debido al
volumen de recaudacion generada en su territorio, planteaba pro-
blemas de exceso de financiacion en relacién con las competen-
cias asumidas y solo accedié posteriormente a algunos de ellos.

(8) Derivadas de las distintas fechas en las que en las dis-
tintas comunidades se reciben los traspasos o se acuerda la
cesion de tributos.

(9) Adviertase la importancia que en algunos afos y comuni-
dades adquieren los derechos reconocidos de ejercicios anterio-
res en las liquidaciones de ingresos.

(10) Notese que en la terminologia del gréfico, se considera
ingresos proporcionados por el Estado los tributos cedidos y con-
certados.

(11) Analisis criticos del modelo existente en BeL (1991),
CALSAMIGLIA, ESTEBAN, PLANAS y PONSATI (1991), CASTELLS (1991),
PeRez (1991a), SEviLLA (1991) y SoLE VILANOVA (1989a).

(12) Perez (1989), PErez (1991ay b).
(13) Véase GIMENEZ (1991).

(14) Sobre los problemas de corresponsabilizacion fiscal en
Espafia, véase SoLE VILANOVA (1989b), CAsTELLS (1991) y el
nimero monografico de Hacienda Publica (1992) y, en particular,
las contribuciones de ALVAREZ, BIESCAS, LOPEZ LABORDA, BOSCH,
CARAMES, GIMENEZ y MONASTERIO.

(15) No se consideraran con detalle estas cuestiones, sobre
las que puede verse OLCINA 'y PEREZ (1992 y 1993).

(16) Véase KiNG (1984).
17
(18) Ministerio de Economia y Hacienda (1986), pag. 29.
(19)

Ministerio de Economia y Hacienda (1986).

Ministerio de Economia y Hacienda (1986), pags. 31-33.
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(20) Ministerio de Economia y Hacienda (1986), cuarto
anexo, pag.18.

(21) Véase Acir (1982) y KincaiD (1991).

(22) «Lo que tal escala viene a decirnos es que, para que el
impuesto sea justo —para que dos sujetos con distintos niveles
de renta hagan el mismo esfuerzo, proporcionado a sus distintas
capacidades de pago—, la presion fiscal aplicada a las rentas
mas altas debe ser mayor que la aplicada a las rentas mas bajas.
Es decir, que alcanzar el mismo esfuerzo fiscal requiere distintas
presiones fiscales, mayores a medida que aumentan los niveles
de renta. Y esto es aplicable tanto a personas, como a regiones
o a estados.» Xunta de Galicia (1991), pag. 63.

(23) Otra situacion distinta se plantearia si las CC.AA. hubie-
ran podido diferenciarse entre si en la normativa del impuesto,
porque se hubiera desarrollado ya algun tipo de recargo autoné-
mico en sentido estricto.

(24) En el texto de los acuerdos de 1992, el esfuerzo fiscal
es denominado, junto con la pobreza relativa, una variable redis-
tributiva. Asi se ahade mayor confusion a su papel dentro del
esquema de financiacién pues, mas bien al contrario, se trata de
la Unica variable contemplada en el articulo 13 de la LOFCA que
no tiene aspiraciones redistributivas sino que persigue conectar
la PIE con la tributacion del territorio.

(25) CPFF (1993a), pag. 8. La escasa atencion prestada a
esa norma implicita se justifica en el documento porque las des-
viaciones de la misma solo tienen efecto en el calculo inicial de
la PIE de cada comunidad y no en su evolucion. Asi, las comu-
nidades han prestado atencion a los agregados financieros resul-
tantes a la regla de evolucion de los mismos y no a sus compo-
nentes.

(26) CPFF (1993a).

(27) Sobre estas alternativas para la puesta en practica de
normas tributarias, puede verse Ahmad y Craig (1994).

(28) EIl porcentaje de crecimiento de la PIE vendra determi-
nado por la tasa de crecimiento de los ingresos del Estado ajus-
tados estructuralmente (ITAE), a menos que esta tasa supere a
la tasa de crecimiento del PIB. Sin embargo, si la aplicacién de
esta regla diera lugar a una tasa de crecimiento inferior a la tasa
de crecimiento de los gastos que realiza el Estado en las funcio-
nes equivalentes a las que son competencia de las comunidades
auténomas (el denominado gasto equivalente), entonces la tasa
de crecimiento de referencia seria la del gasto equivalente.

(29) CPFF (1993b).

(30) La aplicacion de determinados regimenes para minoris-
tas en la actual reglamentacion del IVA prevé un porcentaje del
80 por 100 del total de las operaciones realizadas con consumi-
dores finales para ser calificado como tal.

(81) Véase PLay VILLARREAL (1991).
(82) Véase MARTINEZ, PABLOS y PINA (1991).

(83) Considerando, como ya se ha hecho en la primera posi-
bilidad, que se puede interpretar en base a la variable esfuerzo
fiscal o, en el segundo, presentando el tipo impositivo autonémi-
€O como un recargo.

(34) Sobre este punto, desde una perspectiva estatica,
véase CALSAMIGLIA (1990) y CALSAMIGLIA y ESTEBAN (1991). Un
analisis de su dinamica en PERez (1992).

(85) Véase ALcaibE, CUADRADO y FUENTES (1990). Sobre la
convergencia de las regiones espanolas, véase Mas, MAuDOS,
PERez y URIEL (1994).

(36) Sobre la inviabilidad de generalizar el sistema foral
véase EsTEBAN y GOMEZ (1990).
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CUADRO NUM. 1

INGRESOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN

(Estructura porcentual de los ingresos del ejercicio) (1986-1992)

1986 1987 1988 1989 1990

1991

1992

Andalucia

Ingresos totales (1) ...

567.092.295  796.842.073  980.097.451  1.231.214.885  1.504.710.466

1.744.349.532

2.073.946.101

Ejercicios cerrados (2) 0 73.533.781  105.305.030 168.312.868 263.529.146 378.463.172 391.918.878
Ingresos del ejercicio (1-2) ....... . 567.092.295 723.308.292 874.792.421  1.062.902.017 1.241.181.320  1.365.886.360  1.682.027.223
Impuestos directos .............cc...... 1,43 ;51 1,563 0,84 1,48 1,05 1,01
Impuestos indirectos ........ 3,04 2,79 429 5,46 4,86 4,20 3,75
Tasas y otros ingresos . 4,51 3,78 3,78 3,56 3,61 4,26 3,28
Transferencias corrientes . 76,80 77,76 77,48 73,73 73,05 72,69 75,02
Ingresos patrimoniales ........ 0,35 0,44 0,22 0,33 0,29 0,25 0,22
Enajenacion de inversiones ....... 0,05 0,34 0,04 0,32 0,09 0,09 0,02
Transferencias de capital ........... 11,20 10,44 8,98 9,44 8,91 7,72 4,98
Activos financieros ...........cocee... 0,07 0,05 0,04 0,04 0,08 0,09 2,86
Pasivos financieros .................... 2,56 2,89 3,63 6,27 7,62 9,65 8,86
Total ssosmmmsmossssre 100 100 100 100 100 100 100
Aragon
Ingresos totales (1) .....ccocvvvinne 35.218.959  41.902.711 49.562.510 67.889.639 97.133.362 129.380.546 134.335.083
Ejercicios cerrados (2) .. 1.694.593 0 6.175.258 8.237.812 17.086.996 41.657.198 51.901.925
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 33.524.366 41.902.711 43.387.252 59.651.827 80.046.366 87.723.348 82.433.158
Impuestos directos ...........c..c...... 8,24 9,82 10,71 7,58 9,26 5,70 7,66
Impuestos indirectos ... 11,41 14,40 17,89 17,79 13,64 13,00 15,63
Tasas y otros ingresos ... 20,03 18,18 18,05 14,37 13,32 13,64 13,67
Transferencias corrientes 24,09 29,74 27,77 24,36 17,90 20,16 32,11
Ingresos patrimoniales ........ 3,38 3,79 519 6,18 4,60 2,85 2,66
Enajenacion de inversiones ....... 0,09 0,15 0,41 2,55 0,31 0,06 0,33
Transferencias de capital ... 27,44 18,76 15,16 9,78 9,13 10,47 7,87
Activos financieros .......... 0,83 0,39 0,20 0,24 0,08 0,15 0,14
Pasivos financieros ................... 4,47 477 4,61 17,14 31,76 33,97 19,93
Total cosmammmmssmmnmss 100 100 100 100 100 100 100
Asturias
Ingresos totales (1) .....ccoovevvnenne 51.246.730 55.259.746 60.263.284 70.557.599 87.659.797 110.099.394 127.210.255
Ejercicios cerrados (2) ..... 15.632.511 12.979.561 11.256.609 13.473.856 16.564.679 24.803.092 26.151.196
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 35.614.219 42.280.185 49.006.675 57.083.743 71.095.118 85.296.302 101.059.059
Impuestos directos ..o 7,84 6,64 6,99 5,11 4,84 4,35 5,59
Impuestos indirectos ... 6,00 6,03 10,94 11,56 11,31 9,96 8,60
Tasas y otros ingresos ... 20,96 17,60 17,70 17,24 13,21 11,66 8,45
Transferencias corrientes 35,31 45,30 34,16 30,03 27,70 25,68 25,60
Ingresos patrimoniales ............... 2,85 1,52 1,10 0,59 0,39 0,26 0,44
Enajenacion de inversiones ....... 0,76 0,97 0,49 0,99 0,87 1,83 0,90
Transferencias de capital ........... 19,83 14,86 15,82 14,71 13,77 17,36 15,16
Activos financieros ...... 0,83 0,09 2,60 6,12 6,52 7,50 8,02
Pasivos financieros .................... 5,62 7,01 10,20 13,66 21,39 21,39 27,26
Total oo 100 100 100 100 100 100 100
Baleares
Ingresos totales (1) ......cccccvvvrinee 20.424.901 24.314.149 23.609.381 34.661.125 46.326.855 51.196.430 48.475.426
Ejercicios cerrados (2) 7.266.360 6.737.053 5.162.006 5.115.941 13.847.172 18.213.212 7.921.860
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 13.158.541 17.577.096 18.447.375 29.545.184 32.479.683 32.983.218 40.553.566
Impuestos directos ............ccc..... 17,92 15,79 15,51 10,88 10,86 13,10 14,89
Impuestos indirectos ... 24,49 20,60 37,62 33,65 41,39 39,35 38,48
Tasas y otros ingresos ... 8,23 12,71 8,58 5,39 5,83 5,61 5,58
Transferencias corrientes 18,78 21,95 15,72 11,16 11,46 19,65 24,79
Ingresos patrimoniales ....... 2,43 2,08 1,31 1,17 0,83 0,47 0,63
Enajenacion de inversiones ....... 0,24 0,09 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01
Transferencias de capital ........... 25,51 23,46 9,50 3,32 8,66 7,45 2,05
Activos financieros .............c....... 0,87 0,75 0,92 0,58 0,36 1,00 0,34
Pasivos financieros ................... 1,62 2,58 10,84 33,86 20,61 13,36 13,22
Total .o 100 100 100 100 100 100 100
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CUADRO NUM. 1 (Continuacion)

INGRESOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN

(Estructura porcentual de los ingresos del ejercicio) (1986-1992)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Canarias
Ingresos totales (1) .....ocovvrvvennne. 113.607.879  147.035.466  202.249.859 238.394.492 253.985.185 316.835.032 345.547.025
Ejercicios cerrados (2) .............. 0 0 35.835.111 42.381.159 34.695.929 81.504.103 60.196.724
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 113.607.879  147.035.466  166.414.748 196.013.333 219.289.256 235.330.929 285.350.301
Impuestos directos ...........c..c...... 1,55 1,82 1,78 1,48 1,33 1,52 1,42
Impuestos indirectos ... 26,94 32,80 34,35 31,53 25,59 26,77 28,29
Tasas y otros ingresos . 5,94 6,07 6,74 6,30 6,27 8,29 5,59
Transferencias corrientes . 37,63 44,07 43,93 4518 43,22 43,15 50,88
Ingresos patrimoniales ..... 0,86 0,63 0,96 1,76 1,81 1,56 0,61
Enajenacion de inversiones ....... 0,27 0,27 0,18 0,17 0,16 0,14 0,09
Transferencias de capital ........... 12,13 7,56 8,72 8,92 9,81 12,29 8,80
Activos financieros ....... 5,89 4,34 0,34 0,34 0,28 0,30 0,38
Pasivos financieros .................... 8,80 2,45 3,00 4,32 11,55 5,99 3,94
Total oo 100 100 100 100 100 100 100
Cantabria
Ingresos totales (1) ....coovevrnenne 23.851.232 28.620.368 53.502.942 52.459.864 57.705.100 48.283.322 46.681.805
Ejercicios cerrados (2) ...... 119.490 102.231 7.315.683 12.338.971 7.306.965 1.469.718 8.432.452
Ingresos del ejercicio (1-2 23.731.742 28.518.137 46.187.259 40.120.893 50.398.135 46.813.604 38.249.353
Impuestos directos ............c........ 6,58 7,50 5,21 3,73 6,80 5,34 8,13
Impuestos indirectos ... 8,12 6,62 7,88 11,46 10,38 11,71 15,20
Tasas y otros ingresos ............... 5,70 5,48 6,74 10,13 8,27 6,59 10,12
Transferencias corrientes ........... 46,31 48,12 29,77 39,05 38,94 46,64 61,90
Ingresos patrimoniales ..... 1,02 0,71 0,75 0,86 0,82 0,53 0,61
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,06 0,00 0,41 0,01 0,08 0,00
Transferencias de capital . 14,66 12,46 6,34 10,33 3,02 4,91 3,16
Activos financieros ....... 0,81 0,44 0,56 1,05 0,60 0,78 0,87
Pasivos financieros .. 16,80 18,61 42,76 22,99 31,16 23,43 0,00
Total cumsnmmmmuwmmms 100 100 100 100 100 100 100
Castilla-La Mancha
Ingresos totales (1) ..ccoevvveininns 70.719.772  111.557.088  101.339.481 127.756.425 148.480.913 165.695.177 183.724.855
Ejercicios cerrados (2) 8.761.493 12.830.214 10.261.203 11.302.591 23.962.881 18.023.954 10.547.176
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 61.958.279 98.726.874 91.078.278 116.453.834 124.518.032 147.671.223 173.177.679
Impuestos directos ............c.c.... 3.37 2,71 2,57 2,15 2,54 1,95 1,78
Impuestos indirectos .................. 4,49 3,43 6,68 7,25 8,27 8,37 7,92
Tasas y otros ingresos ..... 7,89 5,39 5,97 5,06 7,34 6,29 5,05
Transferencias corrientes . 45,48 48,91 61,23 58,24 60,44 56,97 57,39
Ingresos patrimoniales ..... 0,41 0,44 1,06 1,48 1,89 1,37 0,91
Enajenacion de inversiones ....... 0,64 1,15 2,27 1,35 1,26 1,37 1,19
Transferencias de capital ........... 35,13 37,19 16,69 14,98 17,41 16,99 14,18
Activos financieros ....... 0,36 0,40 2,08 0,31 0,68 0,40 0,35
Pasivos financieros ................... 2,24 0,39 1,44 9,19 0,17 6,29 11,23
Total s 100 100 100 100 100 100 100
Castilla y Ledn
Ingresos totales (1) ... 97.637.991  105.578.030  142.510.423 184.652.337 264.767.011 315.230.293 339.412.480
Ejercicios cerrados (2) ................ 23.941.601 25.333.205 25.554.939 28.923.422 52.647.554 74.574.651 85.146.234
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 73.696.390 80.244.825 116.955.484 155.728.915 212.119.457 240.655.642 254.266.246
Impuestos directos ............cc..... 5,07 6,18 486 2,86 4,07 2,67 2,88
Impuestos indirectos ... 7,90 6,82 9,42 8,71 7,87 7,31 7,14
Tasas y otros ingresos ..... 11,54 11,08 8,54 6,95 7,58 7,75 7,04
Transferencias corrientes . - 33,97 44,60 35,25 29,20 23,94 22,80 30,84
Ingresos patrimoniales ............... 2,64 2,12 2,10 1,95 1,90 1,13 0,63
Enajenacion de inversiones ....... 0,09 1,78 1,44 2,20 1,33 1,14 1,03
Transferencias de capital . 28,32 16,61 13,35 12,36 14,12 14,28 15,28
Activos financieros ....... i 6,32 10,83 19,19 22,30 24,50 30,53 27,13
Pasivos financieros .................... 415 0,03 5,85 13,48 14,69 12,40 8,04
Total ssmmmmmmmsmmmmsn 100 100 100 100 100 100 100




CUADRO NUM. 1 (Continuaci6n)

INGRESOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN

(Estructura porcentual de los ingresos del ejercicio) (1986-1992)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Cataluna
Ingresos totales (1) ..o 567.966.014  734.664.071  805.487.722 975.768.933  1.204.431.917  1.407.844.188  1.920.046.366
Ejercicios cerrados (2) .... 187.481 0 13.511.355 17.901.927 27.483.033 53.767.412 128.460.282
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 567.778.533  734.664.071  791.976.367 957.867.006 1.176.948.884  1.354.076.776  1.791.586.084
Impuestos directos ................... 2,82 3,09 3,46 2,16 4,80 3,13 2,64
Impuestos indirectos ................. 479 4,67 8,95 10,07 8,79 7,83 6,22
Tasas y otros ingresos ............... 5,69 6,62 6,16 6,39 6,04 571 415
Transferencias corrientes ........... 65,84 67,70 65,73 61,49 60,18 57,70 53,81
Ingresos patrimoniales ............... 0,14 0,86 2,45 1,63 1,39 0,80 1,18
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,70 0,92 0,97 1,02 0,93 0,00
Transferencias de capital ........... 5,73 3,97 3,55 4,38 5,38 5,55 3,94
Activos financieros ..........ccc.e.... 0,05 0,11 0,22 0,19 0,31 0,32 0,53
Pasivos financieros .................... 14,94 12,28 8,56 12,71 12,10 18,04 27,52
Total oo 100 100 100 100 100 100 100
Extremadura
Ingresos totales (1) ......ccccevvinne 48.139.880 59.415.867 53.788.705 63.723.706 96.741.281 111.242.863 130.807.654
Ejercicios cerrados (2) . 7.232.754 8.902.539 10.925.140 3.928.459 13.604.981 33.886.012 21.239.527
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 40.907.126 50.513.328 42.863.565 59.795.247 83.136.300 77.356.851 109.568.127
Impuestos directos ... y 3,01 2,83 3,85 1,78 2,28 2,00 1,60
Impuestos indirectos ..... : 3,69 3,50 8,16 8,08 5,46 5,84 470
Tasas y otros ingresos ...... . 6,03 6,99 8,24 5,94 7,34 8,14 5,33
Transferencias corrientes .. 30,22 38,07 47,40 39,76 34,33 41,83 30,52
Ingresos patrimoniales ...... . 0,89 1,31 3,24 1,10 1,06 1,26 0,59
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,09
Transferencias de capital ........... 38,05 32,53 28,93 41,17 45,39 36,09 26,62
Activos financieros 18,12 14,77 0,06 2,18 0,42 0,28 0,59
Pasivos financieros 0,00 0,00 0,12 0,00 3,73 4,55 29,96
Total v 100 100 100 100 100 100 100
Galicia
Ingresos totales (1) .....ccovvviieinne 164.547.175  181.315.647  227.098.100 285.726.735 362.876.264 598.521.712 727.464.425
Ejercicios cerrados (2) ... . 4.109.098 0 9.289.385 21.455.504 22.567.958 33.633.653 55.457.272
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 160.438.077 181.315.647  217.808.715 264.271.231 340.308.306 564.888.059 672.007.153
Impuestos directos ..........ccccceuuu. 2,20 2,43 2,44 1,31 2,28 1,38 1,18
Impuestos indirectos ..... . 4,31 2,84 4,90 5,49 5,00 3,17 2,96
Tasas y otros ingresos .. . 5,68 5,79 5,10 451 5,04 3,66 3,13
Transferencias corrientes ........... 67,77 76,67 75,55 72,02 64,13 67,54 69,46
Ingresos patrimoniales ............... 0,88 1,02 1,22 0,86 1,85 0,65 0,35
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,00 0,01 0,20 0,53 0,18 1,05
Transferencias de capital ........... 18,03 11,24 10,77 12,94 10,09 8,45 7,74
Activos financieros . 0,01 0,01 0,00 0,01 0,01 0,01 0,02
Pasivos financieros 1,12 0,00 0,00 2,65 11,05 14,96 14,11
Total oo 100 100 100 100 100 100 100
La Rioja
Ingresos totales (1) ......ccccovvenneee 11.706.265 11.491.791 16.907.062 21.675.158 29.599.274 31.093.773 25.927.669
Ejercicios cerrados (2) ...... 1.789.644 0 3.002.748 3.911.098 6.941.562 12.793.608 1.482.271
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 9.916.621 11.491.791 13.904.314 17.764.060 22.657.712 18.300.165 24.445.398
Impuestos directos ...........ccccee.... 6,75 9,11 7,15 3,78 7,18 8,55 7,99
Impuestos indirectos . 7,54 8,03 14,75 14,62 13,82 16,94 13,01
Tasas y otros ingresos ... 15,95 19,87 13,23 11,03 11,42 14,23 11,35
Transferencias corrientes . . 38,09 46,06 37,41 33,36 30,49 4415 46,09
Ingresos patrimoniales ............... 3,41 3,49 2,00 1,56 0,78 1,17 0,91
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,24 0,37 0,01 0,03 0,02 0,01
Transferencias de capital ........... 14,19 8,45 6,63 7,37 6,73 8,79 8,11
Activos financieros ... - 1,05 0,51 0,61 0,49 0,13 0,34 0,27
Pasivos financieros .................... 13,02 423 17,85 27,77 29,43 5,80 12,27
g [o] - | S ————————— 100 100 100 100 100 100 100
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CUADRO NUM. 1 (Continuacién)

INGRESOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN
(Estructura porcentual de los ingresos del ejercicio) (1986-1992)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Madrid
Ingresos totales (1) ..... 124495623 150.562.361  271.821.559 289.763.810 428.875.876 519.468.593 582.763.556
Ejercicios cerrados (2) .. 0 0 80.197.214 73.649.660 147.082.678 182.100.799 246.302.163
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 124.495623 150.562.361  191.624.345 216.114.150 281.793.198 337.367.794 336.461.393
Impuestos directos .................... 1,13 1,63 0,51 1,00 0,83 8,89 7,58
Impuestos indirectos ... 4,65 1,90 0,00 0,00 0,00 17,28 18,42
Tasas y otros ingresos . 13,92 12,63 15,13 10,62 8,24 8,86 9,52
Transferencias corrientes ........... 37,07 51,61 46,48 46,80 52,62 27,36 32,46
Ingresos patrimoniales ............... 1,77 1,23 1,35 1,31 2,25 7,28 1,94
Enajenacion de inversiones 0,76 1,22 1,27 1,61 1,21 1,20 1,26
Transferencias de capital .... 15,91 14,08 12,27 10,87 12,81 12,28 11,38
Activos financieros ....... 0,87 0,81 1,06 0,55 0,38 0,13 0,39
Pasivos financieros .................... 23,92 14,89 21,94 27,24 21,68 16,72 17,06

TOMAl ssssssssmmmummn s 100 100 100 100 100 100 100
Murcia
Ingresos totales (1) ..o, 36.223.761 40.226.728 47.757.734 81.342.769 92.352.519 86.934.095 80.528.724
Ejercicios cerrados (2) ...... 2.837.342 9.717.604 5.760.786 10.918.272 28.414.803 19.182.734 15.578.159
Ingresos del ejercicio (1-2) ........ 33.386.419 30.509.124 41.996.948 70.424.497 63.937.716 67.751.361 64.950.565
Impuestos directos ..................... 0,81 5,19 5,10 3,10 419 413 5,72
Impuestos indirectos .... 32,00 35,15 21,06 11,80 13,92 13,92 16,99
Tasas y otros ingresos ..... 7,04 7,22 6,69 8,69 12,66 12,04 13,48
Transferencias corrientes . 14,61 29,58 31,24 22,01 25,60 28,80 38,46
Ingresos patrimoniales ..... 0,51 1,46 1,09 0,62 0,89 0,45 0,40
Enajenacion de inversiones ....... 0,00 0,00 0,03 0,00 0,58 0,11 0,06
Transferencias de capital ........... 9,97 17,09 22,63 15,73 15,53 18,51 14,83
Activos financieros ....... 0,76 0,70 0,66 0,94 1,09 0,64 0,56
Pasivos financieros .................... 34,29 3,62 11,50 37,10 25,55 21,40 9,49

Total s 100 100 100 100 100 100 100

Comunidad Valenciana

Ingresos totales (1) ......ccovevvecn. 228.268.349  287.802.240  467.735.253 605.226.096 722.320.920 856.508.051

1.010.245.554

Ejercicios cerrados (2) ...... 27.542.245 43.351.660 48.084.473 82.293.814 117.891.378 152.797.727 173.643.330
Ingresos del ejercicio (1-2) .. 200.726.104  244.450.580  419.650.780 522.932.282 604.429.542 703.710.324 836.602.224
Impuestos directos ........... 5 3,69 3,75 2,96 2,50 2,24 2,02 2,03
Impuestos indirectos ... 6,06 6,35 | 7,37 8,48 7,57 6,71 5,89
Tasas y otros ingresos ..... 10,07 14,15 6,07 5,72 5,72 6,17 5,08
Transferencias corrientes . 62,95 65,26 75,68 72,97 72,31 70,32 74,95
Ingresos patrimoniales ..... 0,71 0,56 0,35 0,45 0,46 0,48 0,48
Enajenacion de inversiones . 0,00 0,13 0,01 0,01 0,01 0,21 0,00
Transferencias de capital . 9,66 5,56 3,99 5,68 411 5,45 3,99
Activos financieros ....... - 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,09 0,05
Pasivos financieros ................... 6,86 423 3,56 420 7,55 8,54 7,53

Total v 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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CUADRO NUM. 2

DISTRIBUCION REGIONAL DE CAPACIDADES FISCALES BASADAS
EN LA RENTA Y EL CONSUMO: INDICES RELATIVOS (1992)

Consumo final

VABCF/Poblacion Porcentaje hogares/Poblacién (* Porcentaje
6 = [ o] - R 1.080 79,30 710 82,30
Aragon ...... 1.547 113,51 988 114,55
Asturias ..... 1.289 94,62 887 102,88
Baleares ... 1.816 113,27 1.050 121,78
Canarias ... 1.302 95,56 763 88,43
Cantabria ......... 1.321 96,99 858 99,48
Castillay Leon .......... 1.190 87,37 850 98,61
Castilla-La Mancha ... 1.145 84,07 747 86,64
Cataluna ........ccoeeeeviveennn. 1.697 124,56 1.019 118,21
Extremadura ..........ccceeeenne 894 65,58 626 72,53
Galicia .......... 1.047 76,87 783 90,77
Madrid .... 1.732 127,09 992 115,07
Murcia .... 1.288 94,53 786 91,20
La Rigja ..ccovvevveeieeiinnn 1.501 110,17 921 106,80
Comunidad Valenciana ...........cccccoecivivieenenne 1.384 101,55 892 103,45
(o £ 1 A 1.362 100,00 862 100,00
Pro memoria: Desviacion tipica 18,82 ..ooncnesnrrssansonsessmnsanans s s isssisssigamess 13,35
(*y Avance INE 1991.
Fuente: INE.
CUADRO NUM. 3
CAPACIDAD RECAUDATORIA DE LOS IMPUESTOS ESPECIALES 1993.
(Millones de pesetas)
Alcohol y bebidas derivadas ...........c.ccoveveieiiciiiiiicicie 69.212
CBIVEZA ..ottt e ettt 23.285
HidrocarbUros: ... s smmssamsisssisssssmssiinmmsavassis sio 1.104.501
LADOTES T TADACO) .vveossrsessanasesanssnssunsmesnmmonsnsunsns nonssss 56858 FEvSFE R TERERHTT 264.798
Determinados medios de transporte .... 116.054
1.577.850
4.753.583
2.770.613
668.405
Fuente: Agencia Tributaria.
CUADRO NUM. 4
VALOR ANADIDO BRUTO Y BASES IMPONIBLES IRPF.
DISTRIBUCION POR CC.AA. (1992)
VABCF Porcentaje Bage Ig’;’;’"’b’e Porcentaje BIVABCF
Andalucia 7.579.952 15,30 3.598.280 13,85 0,47
Aragén 1.862.805 3,76 1.043.537 4,02 0,56
Asturias 1.436.731 2,90 821.987 3,16 0,57
Baleares 1.248.199 2,52 535.765 2,06 0,43
Canarias 1.965.939 3,97 846.052 3,26 0,43
Cantabria 694.810 1,40 389.703 1,50 0,56
Castilla y Ledn 3.111.258 6,28 1.688.103 6,50 0,54
Castilla-La Mancha 1.968.044 3,97 909.496 3,50 0,46
Cataluna 10.220.395 20,63 5.556.447 21,38 0,54
Extremadura 1.011.953 2,04 440.352 1,69 0,44
Galicia 2.917.955 5,89 1.467.617 5,65 0,50
Madrid 8.528.911 17,22 5.362.562 20,64 0,63
Murcia 1.344.574 2,71 575.573 2,22 0,43
La Rioja 390.068 0,79 204.611 0,79 0,52
Comunidad Valenciana 5.261.250 10,62 2.543.416 9,79 0,48
Total 49.542.844 100,00 25.983.501 100,00 0,52

Fuente: INE y Agencia Tributaria.

105







APENDICE LEGISLATIVO
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de las Comunidades Autonomas

Acuerdo 1/1981, de 20 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Interior
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas.

Acuerdo 2/1981, de 16 de septiembre, sobre criterios de distribucién
del Fondo de Compensacion Interterritorial.

Acuerdo 1/1982, de 18 de febrero, por el que se aprueba el método para el calculo
del coste de los servicios transferidos a las Comunidades Auténomas.

Acuerdo 1/1984, de 14 de septiembre, por el que se aprueba el método para el célculo
del porcentaje de participacion de las CC.AA. en los ingresos del Estado en el ejercicio 1985.

Acuerdo 1/1985, de 6 de septiembre, por el que se aprueba el método para la determinacion
del porcentaje de participacion en el ejercicio 1986.

Acuerdo 1/1986, de 7 de noviembre, por el que se aprueba el método para la aplicacion
del sistema de financiacién de las CC.AA. en el periodo 1987-1991.

Acuerdo 1/1988, de 27 de julio, sobre la revisién del porcentaje
de participacion del quinquenio 1987-1991.

Acuerdo 1/1990, de 21 de febrero, sobre la reforma de la normativa
del Fondo de Compensacion Interterritorial.

Acuerdo, de 20 de enero de 1992, sobre el sistema de financiacion autonémica en el periodo 1992-1996
(Publicado en Suplementos sobre el Sistema Financiero de Papeles de Economia Esparniola,
nimero 40, 1992, pags. 104-133).

Acuerdos para el desarrollo del sistema de financiacion
del quinquenio 1992-1996, de 7 de octubre de 1993.







ACUERDO 1/1981, DE 20 DE AGOSTO, POR EL QUE
SE APRUEBA EL REGLAMENTO DE REGIMEN INTE-
RIOR DEL CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINAN-
CIERA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (BOE,
10-11-81 y 20-11-81)

Constituido el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Autonomas, en sesion celebrada el
dia 1 de julio del presente ano, se procedié en dicha reu-
nién a designar un Grupo de Trabajo que habria de ela-
borar una propuesta de Reglamento de Régimen Interior
del Consejo, al que se refiere el numero 3 del articulo 3
de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, para su
ulterior elevacion al Pleno del Consejo para su conside-
racion.

El referido Grupo de Trabajo, integrado, en represen-
tacion del Gobierno de la Nacién, por el ilustrisimo senor
Director general de Coordinacién con las Haciendas
Territoriales y, en representacion de las Comunidades
Autdénomas y Entes Preautonémicos, por los ilustrisimos
sefores Consejeros de Hacienda del Conseil Interinsu-
lar Balear, de la Junta de Comunidades de Castilla-
La Mancha y de la Junta de Extremadura, presenté al
Pleno del Consejo un proyecto de Reglamento de Ré-
gimen Interior que constaba de doce articulos, una dispo-
sicion adicional, una disposicién transitoria y una dis-
posicion final.

En sesion celebrada el dia 20 de agosto de 1981, el
Pleno del Consejo, con asistencia de todos sus miembros
de derecho, excepto el excelentisimo sefior Ministro de
Economia y Comercio, tras debatir el texto elaborado por
el Grupo de Trabajo, aprobd, por unanimidad de los pre-
sentes, el Reglamento de Régimen Interior, cuyo tenor es
el siguiente:

«Articulo 1.—EI Consejo de Politica Fiscal y Financiera
realizard sus funciones y ajustarda su actuacion al pre-
sente Reglamento que formula el propio Consejo de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley Orga-
nica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas.

Articulo 2 (1).—1. El Consejo estara constituido por
los Ministros de Economia y Hacienda y de Administra-
cion Territorial, y por los Consejeros que desempenen las
responsabilidades de Hacienda de cada Comunidad
Auténoma.

2. Sera Presidente el Ministro de Hacienda y Vice-
presidente el Consejero de Hacienda de una Comunidad
Auténoma, elegido de entre ellas por sus representan-
tes en el Consejo. La Vicepresidencia debera renovarse
anualmente sin posibilidad de reeleccién en los dos anos
naturales siguientes.

3. Actuara como Secretario, con voz, pero sin voto,
el Director General de Coordinacién con las Haciendas
Territoriales del Ministerio de Hacienda.

Articulo 3.—1. Para la adopcién de sus acuerdos, el
Consejo podra recabar de las Comunidades Auténomas y
de todos los Organos de la Administracion del Estado los
datos econdmicos, informes y asesoramiento técnico que
estime necesarios.

2. La Direccion General de Coordinacion con las
Haciendas Territoriales del Ministerio de Hacienda actua-

ra como Secretaria Permanente y Organo administrativo
del Consejo, sin perjuicio del apoyo técnico que otros
Centros competentes por razén de las materias hayan de
prestar al Consejo.

Articulo 4.—1. Los miembros del Consejo no podran
delegar su representacion en las reuniones de éste.

2. En ausencia del Presidente presidira la reunion el
Vicepresidente.

Articulo 5—1. Corresponde al Pleno la adopcion de
las recomendaciones que estime convenientes sobre
aquellas materias de su competencia, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 3 de la Ley Organica 8/1980.

2. El Pleno podra acordar la creacion de Grupos de
Trabajo de los que podran formar parte funcionarios que
se designen de la Administracion Central del Estado y de
las Comunidades Auténomas, cuya composicion y régi-
men de funcionamiento se determinaran por aquél en el
momento de su creacion.

3. Los Grupos de Trabajo llevarén a cabo las tareas
y trabajos preparatorios que le fueran encomendados y
concluiran con la elevaciéon al Pleno de informes o pro-
puestas, pudiéndose hacer constar en aquéllos las opi-
niones minoritarias discrepantes.

Articulo 6.—1. El Pleno del Consejo se reunira a con-
vocatoria del Presidente, por iniciativa propia, o cuando lo
soliciten al menos la tercera parte de sus miembros.

En este Gltimo caso, la solicitud debera incluir el orden
del dia.

2. Los miembros del Consejo habran de ser convoca-
dos por escrito para cada reunién, con una antelacion
minima de 62 horas. La convocatoria debera contener el
orden del dia previsto para cada sesion, sin que puedan
examinarse asuntos que no figuren en el mismo, salvo
que estén presentes todos los miembros del Consejo y
todos den su conformidad al examen de asuntos que no
figuren en el mismo.

3. El Consejo habra de reunirse, como minimo, dos
veces al ano.

Articulo 7—1. Al Presidente del Consejo le corres-
ponden las siguientes funciones:

a) Ostentar la representacion del Consejo ante la
Administracion del Estado y las Comunidades Auténo-
mas.

b) Presidir las sesiones del Consejo y dirigir sus deli-
beraciones.

¢) Convocar las reuniones del Consejo segun lo pre-
visto en el articulo anterior.

d) Legitimar con su firma los dictdmenes y recomen-
daciones emitidos por el Consejo.

e) Cuidar el cumplimiento de este Reglamento y
resolver las dudas sobre su interpretacion.

f) Desempenfar las funciones que le encomiende el
Pleno.

2. El Presidente podra delegar en el Vicepresidente
las funciones que en cada caso estimen convenientes.

Articulo 8.—Al Secretario del Consejo le corresponde:

a) Preparar las reuniones del Consejo y de los Gru-
pos de Trabajo que se constituyan en el mismo.
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b) Asistir a las reuniones mencionadas en el aparta-
do anterior, con voz pero sin voto.

¢) Levantar las actas de las sesiones, conservando
los libros donde se transcriban.

d) Extender, con el visto bueno del Presidente, certi-
ficaciones de los acuerdos adoptados por el Consejo.

e) Cuidar de la adecuada tramitacion de las decisio-
nes del Consejo, segun la naturaleza y destino de las mis-
mas.

) Preparar la Memoria que se menciona en el articu-
lo 11 de este Reglamento.

Articulo 9. (1).—1. Se llevara un diario de sesiones
para el exclusivo uso de los miembros del Consejo, en el
que se reproduciran integramente, a través de transcrip-
cion taquigréfica, todas las intervenciones, incidentes y
acuerdos adoptados en las sesiones del Consejo.

2. De cada sesion del Consejo se levantara acta
autorizada por el Secretario, que debera llevar el visto
bueno del Presidente, y habra de ser aprobada por el
Pleno del Consejo en la siguiente reunion.

3. En las actas habran de constar las personas asis-
tentes, los acuerdos adoptados, asi como cualquier otro
extremo que los miembros del Consejo soliciten expresa-
mente que conste en ellas.

4. Cualquier miembro del Consejo tendra derecho a
que se le expida certificacion literal de las actas.

Articulo 10. (1).—1. Para la valida constitucién del
Consejo sera necesario la asistencia, al mismo, de la
mitad de sus miembros.

2. Los acuerdos del Consejo en las materias a que
se refiere el articulo 3 de la LOFCA adoptaran la forma
de recomendaciones, que se elevaran al Gobierno y
seran publicadas en el BOE y en los de las Comunidades
Auténomas.

3. Para la adopcién de recomendaciones los acuer-
dos se tomaran:

a) En primera votacién, cuando asi lo acuerden los
dos tercios de los votos de los miembros que integran el
Consejo.

b) En segunda votacién, por mayoria absoluta de los
votos correspondientes al nimero legal de miembros que
integran el Consejo. Esta segunda votacion se efectuara
en el plazo maximo de 10 dias en relacion con la primera.

A la recomendacion adoptada podra unirse un informe
en el que se haga constar la opinién sostenida por quie-
nes representen la postura minoritaria.

El Ministro de Economia y Hacienda y el Ministro de
Administracion Territorial dispondrén, en conjunto, del
mismo numero de votos que posean las Comunidades
Auténomas que formen parte del Consejo, adjudicandose
a cada uno de ellos la mitad de los que a éstas corres-
pondan.

Los representantes de las Comunidades Auténomas
dispondran cada uno de ellos de un voto».

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior, se publi-
ca para general conocimiento.

Articulo 11.—1. El Consejo elaborard una Memoria

de las actividades realizadas durante el ejercicio anterior
que habré de ser aprobada por el Pleno dentro del primer
semestre de cada ano.

2. La Memoria sera remitida, dentro de los 30 dias
siguientes a su aprobacion, a las Cortes, al Gobierno de
la Nacion y a los Consejos de Gobierno de las distintas
Comunidades Auténomas.

DISPOSICION TRANSITORIA

En tanto termina el proceso autonémico con la apro-
bacion de los Estatutos de las distintas Comunidades
Auténomas, la representacion en el Consejo correspon-
dera a los Consejeros del Ente Preautondmico que tenga
la competencia en materia de Hacienda, con idénticos
derechos y obligaciones que los Consejeros de Hacien-
da de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con lo
establecido en la disposicion transitoria segunda de la
Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autd-
nomas.

DISPOSICION FINAL

Por el Ministerio de Hacienda se proveera cuanto sea
necesario para el debido funcionamiento del Consejo,
dentro del marco establecido por la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunida-
des Autdnomas y el presente Reglamento».

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior, antes
transcrito, se publica para general conocimiento.

(1) Modificado por Acuerdo 1/1983, de 29 de julio.
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ACUERDO 2/1981, DE 16 DE SEPTIEMBRE, DEL CON-
SEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS, SOBRE CRITERIOS
DE DISTRIBUCION DEL FONDO DE COMPENSACION
INTERTERRITORIAL (BOE, 10-11-81 y 3-12-81)

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, validamente constituido
con la asistencia de todos sus miembros de derecho
excepto el excelentisimo sefor Ministro de Economia y
Comercio (y los ilustrisimos senores Consejeros de Eco-
nomia y Hacienda del Pais Valenciano y la Junta de
Extremadura) celebré su segunda reunion el dia 20 de
agosto pasado, previa convocatoria del excelentisimo
sefior Ministro de Hacienda, con arreglo al orden del dia
que, entre otros asuntos, incluia el estudio y valoracion de
los criterios de distribucion del Fondo de Compensacion
Interterritorial, de acuerdo con lo previsto en el articu-
lo 3.2.b) de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre,
sobre financiacién de las Comunidades Auténomas.

En dicha reunién, la representacion del Gobierno de la
Nacion hizo entrega del documento «Distribucion de los
recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial» que
contiene su propuesta sobre valoracién de los criterios de
distribucion de dicho Fondo y se acordé crear un Grupo
de Trabajo, integrado, en representacién del Gobierno,
por los llustrisimos sefores Directores generales de
Coordinacién con las Haciendas Territoriales e Instituto
Nacional de Estadistica y por don José V. Sevilla Segura,
y, en representacion de las Comunidades Auténomas y
de los Entes Preautonémicos, por los ilustrisimos sefores
Consejeros de Hacienda de la Junta de Galicia, Diputa-
cion General de Aragon, Junta de Canarias, Junta de
Andalucia, Consejo Regional de Murcia y Junta de Comu-
nidades de Castilla-La Mancha, cuya misién ha consistido
en elaborar un informe propuesta al Pleno del Consejo
sobre la valoracion de los criterios de distribucion del
Fondo que habia prestado el Gobierno de la Nacion.

. INFORME PROPUESTA DEL GRUPO DE
TRABAJO SOBRE CRITERIOS DE
DISTRIBUCION DEL FONDO
DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL

El referido Grupo de Trabajo elevé a la superior consi-
deracién y decision del Pleno del Consejo el informe pro-
puesta que, transcrito literalmente, dice asi:

«En el dia de la fecha, con asistencia de los Sefores
que al margen se expresan, se constituye el Grupo de
Trabajo designado por el Pleno del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera en su reunion del dia 20 de agosto
pasado para dictaminar el documento “Distribucion de los
Recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial”
(Madrid, 19 de agosto de 1981) entregado por la repre-
sentacion del Gobierno de la Nacién en dicha reunion y
que contiene la propuesta de éste sobre la valoracion de
los criterios de distribucion del referido Fondo, y tiene el
honor de elevar al Pleno del Consejo en cumplimiento del
mandato recibido del mismo y a los efectos que previene
el articulo 3.2.b) de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de sep-
tiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténo-
mas, el siguiente informe:

I. La propuesta presentada por la representacién del
Gobierno de la Nacién ante el Pleno del Consejo de Poli-

tica Fiscal y Financiera el pasado dia 20 de agosto esta
contenida en el documento antes senalado, que se des-
glosa en cuatro apartados: 1.—Beneficiarios del Fondo.
2.—Criterios de distribucion. 3.—Simulacién de resulta-
dos de la distribucion que se propone; y 4.—Simulacién
de los resultados de la distribucion segun interpretacion
literal de la LOFCA.

Tal propuesta es, en resumen, la siguiente:

1. Los recursos del Fondo se distribuiran de la
siguiente forma:

a) Inversamente proporcional a la renta por habitante
de cada territorio.

b) Directamente proporcional al saldo migratorio.
¢) Directamente proporcional al paro existente.

d) Directamente proporcional a la superficie de cada
territorio.

2.° Valorando el hecho insular, en relacién con la leja-
nia del territorio peninsular, aumentando la cantidad que
le corresponda a cada territorio de acuerdo con los crite-
rios anteriores en un 5 por 100, mas un 1 por 100 por
cada 50 kilémetros de distancia existente entre los territo-
rios insulares y la peninsula. La cantidad que ello supon-
ga reducird proporcionalmente la correspondiente a los
restantes territorios.

3. Las variables antes mencionadas se calcularan de
conformidad con las siguientes definiciones:

a) La distribucién en forma inversamente proporcio-
nal a la renta por habitante se ponderara por la poblacion
correspondiente a cada Comunidad Auténoma multiplica-
da por la relacién existente entre la renta por habitante de
la Comunidad que la tenga més baja y la correspondien-
te a cada Comunidad.

b) La variable migratoria se definird por la media del
saldo migratorio interno de cada Comunidad mas la
media de emigracion exterior, correspondiente a los Ulti-
mos diez anos. A estos efectos tomaran valor cero las
Comunidades cuyo saldo sea positivo, distribuyéndose
exclusivamente entre las restantes.

¢) La variable paro expresara las diferencias entre la
tasa de paro existente en cada Comunidad y la tasa
media nacional. A estos efectos se computaran solamen-
te las Comunidades cuya tasa de paro se sitle por enci-
ma de la media, tomando valor cero las restantes.

d) La distancia a considerar para la valoracion del
hecho insular sera la media sobre arcos de circulo maximo
de la capital de Baleares a la capital de Espana y, en el caso
de Canarias, la semisuma de las distancias de las dos capi-
tales de provincia del Archipiélago a la capital de Espana.

4° A los efectos de obtener la distribucion de los
recursos del Fondo se utilizaran los siguientes datos:

a) Para la renta por habitante se utilizara la dltima
estimacion del INE.

b) Para la poblacién se utilizara la estimacion del INE
para el mismo ano al que se refieren los valores de la
renta «per capita».

¢) Para el saldo migratorio se utilizara la cifra del
mismo para los Ultimos diez anos de los que se disponga
de datos incrementada en la emigracién exterior relativa
al mismo periodo.
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d) Para la determinacion de los porcentajes de des-
empleo se utilizara la media de los cuatro Ultimos trimes-
tres para los que se disponga de datos de la Encuesta de
Poblacion Activa.

e) Para la superficie se utilizaran las cifras publicadas
por el Instituto Geografico Nacional.

5.° La ponderacion de los distintos criterios que se
propone es:

a) ElI70% del Fondo se distribuira en funcion de renta
por habitante.

b) El 20 % en funcién del saldo migratorio.
¢) El5% en funcién del paro.
d) El 5% en funcién de la superficie.

En el caso del hecho insular el peso se establece por
una via indirecta incrementando las cantidades obtenidas
con arreglo a los anteriores criterios por Baleares y Cana-
rias en un porcentaje que tiene en cuenta la distancia de
estas Comunidades a la Peninsula y ajustando el vector
resultante para que el total sume 100.

Il. La propuesta del Gobierno, sometida a la conside-
racion de este Consejo, se pronuncia en favor de que
todas las Comunidades Autonomas sean beneficiarias del
FCI, sin perjuicio de que la distribucién del mismo se halle
presidida, como exige la Ley, por un criterio de solidaridad
al que mas adelante se hara referencia.

Es evidente que, ateniéndose al tenor literal de la Ley
Organica de Financiacién de las Comunidades Auténo-
mas, no existe predeterminacién legal en lo referente al
numero de Comunidades Auténomas que deban ser
beneficiarias del FCI y, en consecuencia, su sefialamien-
to debe entenderse incluido entre los criterios utilizados
para la distribucion del mencionado FCI, cuyo dictamen
consultivo corresponde, en consecuencia, a este Consejo.

El articulo 16.1 de la LOFCA senala que:

“... Dicho Fondo se distribuira por las Cortes Generales
entre Comunidades Auténomas, provincias que no for-
men parte de ninguna Comunidad Auténoma y territorios
no integrados en la organizacion provincial...”

Parece claro, pues, que no existe mandato legal,
expreso y especifico en cuanto al niUmero de entes terri-
toriales beneficiarios del Fondo y en este mismo sentido
se pronuncia el nimero 2 del articulo 4 de la mencionada
Ley, cuando, al enumerar los recursos financieros de las
Comunidades Auténomas, distingue en grupo indepen-
diente los provenientes del Fondo, y aclara:

“2.  En su caso, las Comunidades Autdbnomas podran
obtener igualmente ingresos procedentes de:

b) Las transferencias del Fondo de Compensacién
Interterritorial...”

Naturalmente si bien es cierto que la distribucion del
FCI no tiene por qué necesariamente alcanzar a todas las
Comunidades Auténomas, como se dice claramente en el
articulo 4 transcrito, no lo es menos que se excluya la
posibilidad de que el criterio de distribucién elegido inclu-
ya a todas, tal como se propone el Gobierno.

A este respecto, el Grupo de Trabajo entiende que la
opcion sobre el nimero de entes territoriales beneficiarios

del FCI debe realizarse atendiendo a una doble circuns-
tancia: de una parte, el tamano del Fondo y, de otra, el
grado de redistribucién que se pretenda llevar a cabo.

Un Fondo muy pequeno obligaria necesariamente, si
se pretende que sea realmente redistributivo, como exige
la LOFCA, a reducir el nimero de beneficiarios, mientras
qgue un Fondo de mayor tamano permitiria, sin renunciar
al grado perseguido de distribucién, aumentar el nimero
de beneficiarios.

El tamafio minimo del Fondo estd establecido con
caracter obligatorio por la propia LOFCA en su articulo 16
en un 30 % de la inversion publica y, por tanto, no cabe
esperar una cuantia reducida del mismo. Es mas, previsi-
blemente la dotacion del Fondo sera superior al mencio-
nado porcentaje minimo y, en consecuencia, parece razo-
nable que todos los territorios, tal como propone el
Gobierno, puedan ser beneficiarios del Fondo, sin renun-
ciar al principio de solidaridad, pero sin introducir, por otra
parte, tensiones como consecuencia del criterio redistri-
butivo que sustenta su asignacion.

Ahora bien, si tal es el criterio propuesto por el Gobier-
no, del que participa igualmente este Grupo de Trabajo,
deberian incluirse separadamente la totalidad de los entes
territoriales, y a este respecto el Consejo quiere resaltar la
necesidad de especificar independientemente como bene-
ficiarios del Fondo a los territorios de Ceuta y Melilla.

Como anteriormente se ha puesto de manifiesto al
transcribir una parte del articulo 16 de la LOFCA, la distri-
bucion del Fondo alcanza tanto a las Comunidades Auto-
nomas como a los territorios no integrados en la organi-
zacion provincial, territorios —como es el caso de Ceuta
y Melilla— que deberian tener una asignacion del Fondo
individualizada.

Ill. Los criterios de distribucion

1. Enfoque general.—Antes de hacer referencia a
las variables y ponderaciones propuestas por el Gobierno
con objeto de distribuir el Fondo entre todos los entes
territoriales, el Grupo de Trabajo entiende que es conve-
niente considerar y valorar globalmente el grado de redis-
tribucién resultante de tales criterios.

A este fin se procede seguidamente a comparar la dis-
tribucién propuesta por el Gobierno con una distribucion
del Fondo estrictamente proporcional al nimero de habi-
tantes.

Como puede verse en el cuadro anexo, en la primera
doble columna numérica se establece una comparacion
referida a cada territorio entre el porcentaje que supone
su poblacion respectiva sobre el total nacional, y el por-
centaje de participacion correspondiente en el FCI, de
acuerdo con la propuesta del Gobierno.

Una distribucion que bien pudiera calificarse de neutral
seria aquella que fuese estrictamente proporcional al ni-
mero de habitantes, debiendo, en tal caso, resultar igua-
les ambos porcentajes. Como puede verse en la referida
comparacién y mas claramente en la tercera columna, la
distribucion propuesta delimita en una primera aproxima-
cion dos grandes grupos de territorios: aquellos que reci-
ben una proporcién menor del FCI que la correspondiente
a su poblacién —que son todos aquellos cuyos valores en
la tercera columna resultan inferiores a la unidad— vy
aquellos otros que perciben del FCI un porcentaje supe-
rior al correspondiente a su poblacion. Estos Ultimos,
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Porcentajes

® Proporcion
Territorios (A) Participacion A C;l?n‘;;/gr
Poblacion en el FCI
propuesta
Madrid ......cooviriiieiins 12,8 5,45 0,42 1,00
Cataluna .. 16,2 7,36 0,45 1,07
Pais Vasco .. 59 3,15 0,53 1,26
Cantabria 1,4 0,83 0,59 1,40
Baleares .. 1,7 1,08 0,63 1,50
Aragon ....cococveeiieeiienens 3,1 2,47 0,79 1,88
Navarra .......ccccoevveevennnns 1,3 0,85 0,65 1,54
Rioja ..... 0,7 0,41 0,58 1,38
Valencia 9,7 6,45 0,66 1,57
177 o1 - - ——— 2,4 2,13 0,88 2,09
Asturias .uessammns 3,1 2,59 0,83 1,97
Castilla-La Mancha 43 6,59 1,53 3,64
Castilla-Ledn ... 6,8 9,37 1,37 3,26
Galicia ......... 75 9,72 1,30 3,09
Andalucia . 16,6 26,48 1,59 3,78
Canarias ...... 3,8 6,05 1,89 4,50
Extremadura’ s 7 9,02 3,34 7,95

como es evidente, son aquellos sobre los cuales se prac-
tica la redistribucién en sentido positivo.

La intensidad redistributiva de los criterios propuestos
puede apreciarse en la Ultima columna donde, tomando
como unidad el territorio que menor cantidad del FCI reci-
be por habitante, se ha referido la participacion de los res-
tantes territorios. Como puede verse en la mencionada
columna, lo que pudiéramos denominar amplitud del aba-
nico redistributivo se mueve entre uno y cuatro, aproxi-
madamente, con la excepcion de Extremadura, que apa-
rece claramente descolgada y cuya participacion en el
FCI por habitante alcanza ocho veces la correspondiente
a Madrid.

Valorada en su conjunto, la distribucion del FCI pro-
puesta por el Gobierno ofrece un patrén sensiblemente
redistributivo y, en consecuencia, satisface, en opinién
de este Grupo de Trabajo, el propdsito del Fondo, que
establece la LOFCA. Asi, mientras que los cuatro territo-
rios mas ricos, con el 36 % de la poblacion total, percibi-
ran el 17 % del FCI, los cinco territorios mas pobres, con
un 37 % de la poblacién, percibiran mas del 60 % del
Fondo.

No obstante su apariencia y afirmando su neto caracter
redistributivo que este Grupo de Trabajo valora muy posi-
tivamente, hay que considerar que en buena medida el
patrén redistributivo resultante de los criterios propuestos
por el Gobierno es reflejo de las propias disparidades
econdmicas territoriales. Esta circunstancia resulta clara-
mente patente en el caso de Extremadura, cuyos valores
extremos en la serie, como ha podido apreciarse, no son
sino reflejo de su situaciéon marginal respecto de las varia-
bles que, de acuerdo con la LOFCA, deben necesaria-
mente considerarse en la distribucién del Fondo.

En definitiva, pues, partiendo de las fuertes disparida-
des territoriales que caracterizan a Espana, y consideran-
do la finalidad atribuida al FCI por la LOFCA, este Grupo
de Trabajo estima adecuado en su conjunto el grado de
redistribucion resultante de la distribucién del Fondo pro-
puesta por el Gobierno.

2.° Las variables consideradas.—La propuesta del
Gobierno en cuanto a las variables a considerar para la
distribucion del FCI se limita, como anteriormente se ha
recogido, a las explicitamente consideradas en el articu-

lo 16 de la LOFCA, ponderadas, en su caso, por una
variable poblacion.

La opinion del Grupo de Trabajo a este respecto es
favorable por una doble razén:

En primer lugar, porque entiende que las variables
explicitadas en la LOFCA resultan suficientemente expre-
sivas del nivel de desarrollo alcanzado por una Comuni-
dad Auténoma y, en consecuencia, la adicién de nuevas
variables —tema que ha sido objeto de especial analisis
en el seno de este Consejo— dificulta méas que facilita la
objetividad de criterios que ofrece la norma legal anuncia-
da. La consideracion de otras variables mas especificas,
inevitablemente resultard ventajoso para unos u otros
territorios, dependiendo de cuéles sean las nuevas varia-
bles seleccionadas, resultado que en nada favoreceria la
consecucion de una distribucion justa y solidaria. Este
Grupo entiende que la variable “renta por habitante” reco-
gida por la LOFCA constituye una variable suficientemen-
te sintética y representativa y, en cualquier caso, muy
superior a cualquier otra alternativa para expresar el nivel
de desarrollo relativo de una Comunidad.

En segundo lugar, se ha observado que cuando las
nuevas variables sugeridas no introducian sesgos territo-
riales en la distribucién del FCI por tratarse de variables
genéricas, éstas se hallaban estrechamente correlacio-
nadas con la variable renta por habitante, lo cual, es evi-
dente, no supone aportacién de un nuevo criterio distri-
butivo.

En consecuencia, este Grupo de Trabajo entiende que
no es preciso anadir nuevas variables, de acuerdo con la
propuesta del Gobierno.

No obstante lo anterior, y aceptando igualmente, por
razones obvias, la necesidad de introducir ponderacio-
nes en funcién del nimero de habitantes, existen algu-
nas consideraciones a efectuar acerca de las definicio-
nes de dichas variables propuestas en el documento del
Gobierno.

En primer lugar, es opinién de este Grupo de Trabajo
que la definicion de la primera de las variables utilizadas,
la “renta por habitante”, no soélo resulta compleja, sino
que, quiza por su propia complejidad, se presta a error.
Aun entendiendo las dificultades existentes para alcanzar
una distribucion satisfactoria del FCI, este Grupo reco-
mendaria que la definicién de las variables resulte simple
y comprensiva, circunstancias que no parecen concurrir
en la variable mencionada.

La segunda variable utilizada de acuerdo con la
LOFCA hace referencia a la “migracion”. La definicion
propuesta resulta satisfactoria y, desde luego, no dejaria
de serlo si el plazo considerado fuese incluso menor de
los diez anos sugeridos. Es evidente que dicho plazo esta
vinculado al periodo intercensal y sélo por tal motivo se
justifica.

La variable «paro» ha sido sometida a larga considera-
cion incluyendo la ponderacién propuesta. Es evidente
que, en alguna medida, la referida variable posee un signo
distinto a los restantes. Por expresarlo brevemente, la
variable “paro” se halla més préxima a una variable coyun-
tural que las restantes variables econémicas, cuyo alcan-
ce es mas permanente en cuanto a expresion de des-
equilibrios econémicos basicos o estructurales.

Esta consideracion inclinaba en principio a minorar la
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ponderacién atribuida a esta variable en la propuesta del
Gobierno dada la finalidad del FCI. Sin embargo, desde la
pasada década resulta cada vez mas dificil atribuir al paro
ese caracter coyuntural o pasajero, y en ese sentido pare-
ce a este Grupo de Trabajo aceptable la ponderacion pro-
puesta, que debera alterarse en el futuro cuando la situa-
cion econdmica asi lo aconseje.

Finalmente, parece muy acertado el tratamiento del “he-
cho insular’, ya que considera, de una parte, el propio
hecho de la insularidad en si, y de otra, se matiza tal he-
cho objetivo en funcién de la distancia de las capitales
de los archipiélagos balear y canario a la capital del
Reino.

Sin embargo, el Grupo de Trabajo se permite reco-
mendar que, desde el punto de vista puramente formal, el
“hecho insular” se presente en el cuadro correspondiente
a la simulacion de resultados que ha elaborado el Gobier-
no como una variable mas al lado de las otras cuatro con
signo positivo para Baleares y Canarias y con signo nega-
tivo para las demas Comunidades Auténomas, entes terri-
toriales y Ceuta y Melilla. Con ello se conseguiria lo
siguiente: primero, una mayor claridad y comprensién del
significado de cada variable en la configuracién final del
porcentaje de participacion de los distintos entes territo-
riales en el Fondo de Compensacion Interterritorial, y,
segundo, reflejar fielmente la propuesta del Gobierno en
el sentido de que la cantidad que reporte la valoracion del
hecho insular ha de reducir proporcionalmente la corres-
pondiente a los restantes territorios, extremo éste que no
aparece en la simulacion de resultados que incluye el
documento objeto del presente informe.

IV. Datos estadisticos a utilizar

El Grupo de Trabajo nada tiene que objetar a la pro-
puesta del Gobierno en cuanto a los datos a utilizar a los
efectos de cuantificar la distribucién de los recursos del
FCly al papel tan importante que ha de representar el Ins-
tituto de Estadistica en la elaboracién y suministro de
tales datos, asi como en la preparacion de estudios alter-
nativos sobre la ponderacion de los distintos criterios de
distribucion del Fondo, de acuerdo con lo prevenido en la
disposicion adicional tercera, 1, de la LOFCA.

En este sentido, es preciso que el INE elabore, sumi-
nistre al Gobierno y publique los Ultimos datos disponibles
que han de servir para determinar la participacion final
que ha de corresponder a cada ente territorial en el FCI.

V. Conclusiones

Por cuanto queda expuesto, el Grupo de Trabajo infor-
ma favorablemente la propuesta sobre criterios de distri-
bucion del Fondo de Compensacion Interterritorial formu-
lada por la representacion del Gobierno de la Nacién al
Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera el pasa-
do dia 20 de agosto y contenida en el documento “Distri-
bucién de los recursos del FCI” (Madrid, 19 de agosto de
1981), con las siguientes observaciones:

1.2 Debe especificarse independientemente como
beneficiario del FCI a los territorios de Ceuta y Melilla.

2.2 Serecomienda una mayor claridad en la definicion
de la variable “renta por habitante”.

3.2 Alos efectos puramente formales de presentacion
de la simulacién de los resultados de la distribucion del
FCI es conveniente que la variable “hecho insular’ se
represente con signo positivo para Baleares y Canarias y
con signo negativo para los demas territorios.

4.2 Es necesario que los datos a utilizar para la deter-
minacion de los porcentajes de participacion de los distin-
tos entes territoriales en el FCI sean los Gltimos disponi-
bles a esta fecha y que sean suministrados por el Instituto
Nacional de Estadistica.

Lo que tienen el honor de elevar al Pleno del Consejo
los miembros del Grupo de Trabajo en Madrid, a 3 de sep-
tiembre de 1981...»
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ACUERDO 1/1982, DE 18 DE FEBRERO, DEL CONSE-
JO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS, POR EL QUE SE
APRUEBA EL METODO PARA EL CALCULO DEL
COSTE DE LOS SERVICIOS TRANSFERIDOS A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS, A QUE SE REFIERE
EL ARTICULO 3.2.c) DE LA LEY ORGANICA 8/1980,
DE 22 DE SEPTIEMBRE, DE FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, validamente constituido
con la asistencia de todos sus miembros de derecho,
excepto el excelentisimo sefor Ministro de Economia y
Comercio, y los ilustrisimos sefiores Consejeros de
Hacienda de la Generalidad de Catalufa y del Consejo
Regional de Murcia, celebré su quinta reunion el dia 18 de
febrero pasado, previa convocatoria del excelentisimo
senor Ministro de Hacienda, Presidente del Consejo, con
arreglo al orden del dia que, entre otros asuntos, incluia
el estudio y, en su caso, aprobacion de la metodologia de
valoraciones del coste efectivo de los servicios transferi-
dos a las Comunidades Autonomas, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 3.2.c) de la Ley Orgéanica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunida-
des Auténomas.

Debatido el Proyecto de Método elaborado por la Direc-
cion General de Coordinacién con las Haciendas Territo-
riales, Secretaria Administrativa del Consejo, se procedid
a su aprobacion, en primera votacion, por mayoria de 22
votos a favor y 1 en contra, sobre 30 de derecho, que
suponen una mayoria superior a los dos tercios de los
votos de los miembros que integran el Consejo, segun lo
previsto en el articulo 10.3.a) del Reglamento de Régimen
Interior.

Al acuerdo de aprobacion del «Método para el célculo
del coste de los servicios transferidos a las Comunidades
Autonomas» ha formulado por escrito voto particular
reservado el ilustrisimo sefior Consejero de Hacienda del
Gobierno Vasco, de acuerdo con la facultad que confiere
el articulo 10.3 del Reglamento de Régimen Interior a
quienes representen postura minoritaria.

En su virtud, de conformidad con lo establecido en el
articulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del
Consejo, se publican, para general conocimiento, los refe-
ridos métodos y voto particular reservado:

. Método para el calculo del coste
de los servicios transferidos
a las Comunidades Auténomas

1. Introduccién
1.1.  Nocidn general

La construccién del Estado de las Autonomias implica
un proceso de transferencia de competencias a la Admi-
nistracion Autonémica de los nuevos Entes Territoriales
creados por la Constitucion espanola.

Para la efectividad de dicho proceso, desde una pers-
pectiva puramente presupuestaria y econémico-financie-
ra, es necesario que se cumplan las siguientes premisas:

— Las Comunidades Auténomas han de disponer de
los recursos necesarios y suficientes para la prestacion
de los servicios correspondientes a las competencias que
asumen.

— Este proceso no debe producir desequilibrios finan-
cieros ni para la Administracion Central ni para otras
Administraciones Autonomicas, que habran de prestar los
servicios propios de sus competencias con iguales garan-
tias de suficiencia. Por tanto, debera evitarse que por el
hecho de dotar de servicios a una Comunidad se generen
problemas financieros en otras.

— EI gasto publico no debe duplicarse como conse-
cuencia de un incremento artificial de la dimension, a nivel
global, de los servicios objeto de traspaso o de una defec-
tuosa identificacion en el &mbito territorial de los medios
personales y materiales necesarios para la prestacion del
servicio que se traspasa dentro de los nuevos niveles de
distribucién de competencias entre las Administraciones
implicadas en el proceso autonémico.

1.2. Suficiencia de recursos y equilibrio financiero
en los traspasos de servicios

Para la consecucién de los dos primeros obijetivos, el
Estado ha de garantizar la financiacién de los servicios
transferidos a cada Comunidad Auténoma con una canti-
dad igual al coste efectivo del servicio en el territorio de
dicha Comunidad, en el momento de la transferencia. Con
ello, las Comunidades Auténomas dispondran de los
recursos suficientes para prestar el servicio traspasado al
mismo nivel que lo venia efectuando el Estado con ante-
rioridad y el Estado podra seguir prestando los servicios
propios y los transferibles, todavia no traspasados, sin
sufrir ninguin tipo de desequilibrio econémico-financiero.

Los principios de suficiencia de recursos y el equilibrio
econdmico-financiero aseguran que los administrados no
soporten disfuncion alguna en la percepcion de los servi-
cios publicos por el mero hecho de la ejecucién del pro-
ceso descentralizador previsto en la Constitucion, y exige
que tal proceso se lleve a cabo con el maximo rigor y
racionalidad.

Esta garantia de la financiacion del coste efectivo de
los servicios transferidos se consagra en el marco de la
legalidad vigente a través de la disposicion transitoria pri-
mera de la Ley Organica 8/1980, 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, en lo suce-
sivo LOFCA; de la disposicion transitoria tercera de la Ley
Organica 4/1979, de 18 de diciembre; del Estatuto de
Autonomia de Cataluha y de la disposicion transitoria
quinta de la Ley Orgéanica 1/1981, de 6 de abril, del Esta-
tuto de Autonomia para Galicia.

1.3.  Metodologia de calculo de costes: su trascendencia

Descentralizar manteniendo los equilibrios del sistema
requiere de una correcta valoracion del coste efectivo de
los servicios objeto de transferencia y de una exacta iden-
tificacion de los agentes generadores de los costes. Rea-
lizar ambas tareas obliga a elaborar una metodologia
para identificar correctamente y cuantificar con exactitud
los costes de los servicios transferidos a las Comunida-
des Autonomas.

Asi se prevé en la LOFCA, ya que el articulo 3 de la
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misma establece la competencia del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera para el estudio, la elaboracion y la
revision de los métodos utilizados para el célculo de los
costes de los servicios transferidos a las Comunidades
Auténomas.

El cumplimiento de estas disposiciones legales consti-
tuye el objetivo que se pretende alcanzar en la presente
metodologia.

Como consecuencia de la reordenacion de competen-
cias y servicios que resulten del proceso autonémico, ha
de reestructurarse la Administracion Central observando
inexcusablemente los principios constitucionales de efica-
cia, desconcentracion, coordinacion y economia del gasto
publico. En este sentido, adquiere especial relevancia
esta metodologia, ya que permitira no sélo definir con pre-
cision las funciones y actividades ordinarias que ‘han de
desarrollar las Comunidades Auténomas como conse-
cuencia del ejercicio de sus competencias, sino también
reorganizar los servicios centrales y periféricos de los
Departamentos ministeriales y Organismos de ellos
dependientes para acomodarlos a las funciones que
sigan perteneciendo a los mismos, suprimiendo las
estructuras de gestion que resulten innecesarias y antie-
condmicas y, en su caso, procediendo a su reconversion
en otros servicios de coordinacion y/o planificacion que
resulten imprescindibles.

Es preciso sefnalar que a través de esta metodologia
se establece, Unicamente, el nivel de financiacion basica
correspondiente a la actividad ordinaria que desarrollaran
las Comunidades Auténomas. Conviene recordar al res-
pecto que, junto a esta financiacién primaria, existen otros
mecanismos capaces de elevar, en su caso, el nivel de
prestacién de los servicios publicos transferidos mediante
la utilizacién de los recursos auténomos (tributos propios,
recargos sobre impuestos del Estado, endeudamiento,
etcétera), o a través de las dotaciones procedentes de los
mecanismos financieros de redistribucion (Fondo de
Compensacion Interterritorial y, en su caso, asignaciones
presupuestarias para nivelacion de servicios publicos fun-
damentales).

1.4. Financiacién basica: el porcentaje de participacion

Dos son las fuentes de recursos dentro del sistema de
financiacion basica. De un lado, el rendimiento de los tri-
butos cedidos y, de otro, la participacién en los ingresos
del Estado mediante un porcentaje a determinar. Este
porcentaje se fijara de acuerdo con la presente metodolo-
gia y debera ser aprobado, mediante Ley, por las Cortes
Generales.

Para poder calcular el porcentaje de participaciéon antes
referido, la Comision Mixta de transferencias fijara obliga-
toriamente, junto con la relacion de medios personales y
materiales adscritos al servicio que se traspasa y la cuan-
tificacion del coste efectivo de prestacién de éste, el por-
centaje que represente dicho coste efectivo en relacion
con los ingresos por impuestos directos e indirectos del
Estado.

Una vez acordado para cada traspaso de servicios
dicho porcentaje, la suma de los correspondientes a los
Reales Decretos cuya efectividad se produzca en el
mismo ejercicio constituira el porcentaje global del ejerci-
cio de referencia. Este porcentaje global se adicionara al
correspondiente a ejercicios anteriores, obteniendo asi el

aplicable a la Comunidad Auténoma sobre los ingresos
del Estado en el ejercicio siguiente y dando origen a un
proceso en cadena que culminara con la financiacién del
proceso de traspaso de servicios a aquélla.

1.5. Efectos del traspaso de servicios sobre
los Presupuestos del Estado y de sus
Organismos auténomos

La ultima de las premisas consideradas, esto es, la
no duplicacion del gasto publico, exige evitar, antes de
que los traspasos se consoliden efectivamente en las
Administraciones receptoras, una remodelacion artifi-
cial de la dimension de los servicios a través de una
redistribucion global de medios personales y materiales
para cubrir supuestas insuficiencias tanto a nivel territo-
rial como a nivel de otros servicios no incluidos en el
proceso.

Tal remodelacién artificial, de producirse, conduciria a
los siguientes resultados: a) desigualdad en la prestacion
de los servicios, y b) consecuente incremento del gasto
publico, que supondria movilizacién de recursos adiciona-
les con destino al sector publico, provocando, inicialmen-
te, un aumento del déficit y, posteriormente, una mayor
presion fiscal.

Para ello, no basta con hacer una correcta valoracion
del coste de los servicios que se traspasan y con transfe-
rir las dotaciones financieras correspondientes a dicho
coste, sino que, ademas, es necesario: a) transferir todos
los medios personales y materiales que constituyen los
agentes productores de los gastos que integran el repeti-
do coste, y b) dar de baja, con caracter permanente, en
los correspondientes Presupuestos del Departamento u
Organismo auténomo del que dependia el servicio, los
créditos equivalentes al importe en que se traduzca la
aplicacién del porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado correspondientes al servicio traspasado al que
antes se ha hecho referencia.

2. Definicion del coste efectivo
2.1. Definicion legal

La aplicacion transitoria primera de la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autdnomas, define el coste efectivo de un
servicio mediante un método descriptivo que lleva a su
identificacion como el mero resultado de la agregacion de
los costes directos, indirectos y gastos de inversién que
corresponda imputar en el momento de la transferencia a
la Comunidad Auténoma de que se trate.

DEFINICION DE LOS COMPONENTES
DEL COSTE EFECTIVO

2.2.1. Criterios de partida.—En primer lugar, con-
viene definir los componentes del coste que se considera
imputable a los servicios transferidos a las Comunidades
Auténomas.

Evidentemente, este coste tiene que ser total y basado
en la cobertura financiera que se aplicaba por el Estado a
las unidades que de algun modo intervenian en los pro-
cesos de produccion de los servicios publicos y, conse-

116




cuentemente, en la realizacion de las funciones inheren-
tes a los mismos.

Por tanto, habra que considerar los siguientes compo-
nentes del coste efectivo respecto a un servicio determi-
nado:

a) Coste directo de unidades centrales.

b) Coste indirecto de unidades centrales.
c¢) Coste directo de unidades periféricas.
d) Coste indirecto de unidades periféricas.

e) Gastos de inversiones en conservacion, mejora y
sustitucion.

Debe tenerse en cuenta que la orientacién del método
se hace bajo una perspectiva econémica, pero tomando
como base la estructura de tareas y funciones necesarias
para la prestacién del servicio objeto de transferencia. De
ahi que, desde un punto de vista analitico, los compo-
nentes del coste del servicio no pueden considerarse a
priori predeterminados y establecidos en exclusiva dentro
de una sola unidad orgénica, dado que las tareas inhe-
rentes a la prestacion de los servicios publicos conllevan,
necesariamente, al ejercicio de unas funciones en el pro-
ceso de produccion de aquel que pueden resultar com-
plejas.

En consecuencia, habra que tomar como base de refe-
rencia el 6rgano que, cara al administrado, anade la Ulti-
ma unidad de costes para hacer posible la prestacién del
servicio. A partir de este punto, y con la finalidad de com-
poner los elementos y agentes portadores de los costes,
habra que considerar en una linea ascendente las distin-
tas fases de produccién del servicio, cualquiera que sea
la unidad que directamente intervenga en el proceso en
razoén del ejercicio de las funciones que tenga atribuidas.

Efectuado este primer analisis, puede resultar:

a) Que por tratarse de una funcién general con come-
tidos marginales, la unidad organica que ultima la presta-
cion del servicio tan sélo intervenga en el momento final y
su correspondiente coste sea de escasa cuantia.

En este caso habra que profundizar en el analisis para
localizar la unidad o conjunto de unidades organicas fun-
cionalmente interdependientes a las que haya de imputar,
en su conjunto, el mayor componente del coste y cuyas
competencias deberan quedar identificadas, por razéon de
la materia, dentro de la funcion principal que es objeto de
traspaso.

b) Puede ocurrir, igualmente, que la referida unidad
se encuentre integrada en una rama de gestion organiza-
da en unidades interdependientes a través de las relacio-
nes organicas y funcionales, cuya actividad queda cir-
cunscrita de forma importante en su conjunto en la
prestacion del servicio considerado.

En:este supuesto, la identificacién debe ser inmediata,
de no existir varias organizaciones administrativas, en
ramas de actividad diferentes, que incidan en la presta-
cion de un mismo servicio, en cuyo caso, habria que
considerar mas de una funcién principal o una serie de
funciones principales interrelacionadas, procediendo a
ampliar los Reales Decretos por razén de las materias
objeto de transferencia.

Una vez identificadas las unidades que directamente
intervienen en el proceso de produccién del servicio,

habra de determinarse cual es el coste imputable a las
mismas.

El coste directo sera sumatorio de todos los costes
imputables a las unidades que intervienen directamente
en el proceso de produccion del servicio, cualquiera que
sea la funcion que desarrollen o la rama de actividad en
gue estén encuadradas.

Determinados los costes directos, debera procederse
al estudio pormenorizado de cada unidad implicada, al
objeto de concretar cudl es su estructura de base y dénde
se localizan las tareas de direccion, apoyo y coordinacion
de la misma, con el fin de fijar los posibles ratios de impu-
tacion de costes indirectos.

Finalmente, sélo quedara computar los gastos de inver-
sion de conservacion, mejora y sustitucién necesarios
para el mantenimiento de la prestacion del servicio al nivel
que venia efectuandolo el Estado antes del traspaso.

2.2.2. Coste directo.—Constituye el coste directo la
suma de los gastos de personal y de funcionamiento
directamente vinculados a la prestacién del servicio rela-
tivos a las tareas que se deben realizar para la produccion
del mismo, cualquiera que sea la unidad organica que los
genere y el lugar en que aquellas se produzcan.

Por la localizacion de los agentes portadores de dichos
costes directos, éstos pueden subdividirse en:

a) Costes directos centrales.
b) Costes directos periféricos.

2.2.21. Integraran el coste directo central las cargas
inherentes a la prestacion del servicio traspasado, cuya
gestion se realice de forma centralizada por los érganos
no periféricos que directamente intervengan en el proce-
so de produccién del servicio.

A estos efectos, se tomara en cuenta el coste de las
siguientes unidades:

a) Las unidades centrales, administrativas o no,
encuadradas organica y funcionalmente en el Departa-
mento u Organismo de que se trate.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Hacienda.

— Unidad orgénica: Direcciéon General de Tributos.

b) Las unidades centrales, administrativas o no, que
solo se encuentren encuadradas en el Departamento u
Organismo a través de una relacién de servicio de exclu-
siva dependencia organica.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo.

— Unidad orgénica: Intervencién Delegada.

¢) Las unidades centrales, administrativas o no, que
aungue no se encuentren vinculadas ni organica ni fun-
cionalmente al Departamento u Organismo, ostentan la
titularidad de las competencias que comportan la funcion
principal a traspasar.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo.
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— Unidad organica: Direccién General del Tesoro.

2.2.2.2. Integraran el coste directo periférico las car-
gas inherentes a la prestacion del servicio cuya gestion se
realice por los 6rganos periféricos de la Administracion en
el ambito territorial de la Comunidad Auténoma corres-
pondiente.

A estos efectos, tendran la consideracién de costes
directos periféricos los correspondientes a las siguientes
unidades:

a) Las Unidades organicas periféricas que se traspa-
san y que se encuentran directamente vinculadas a la
prestacion del servicio dentro del ambito territorial de la
Comunidad Auténoma, con una estructura organica y fun-
cionalmente dependiente del Departamento u Organismo
titular de las competencias a través de las que se desa-
rrolla el ejercicio de la actividad o funcién principal.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Hacienda.

— Unidad organica: Abogacia del Estado.

— Subunidad: Seccion de Liquidaciones Tributarias.

b) Las unidades organicas periféricas que intervienen
directamente en el proceso de produccion de los servicios
publicos que se traspasan, en cuya realizacién se
encuentran con los titulares del ejercicio de la actividad o
funcioén principal, en una relacién administrativa de carac-
ter meramente organico.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo.

— Unidad orgénica: Intervencién Territorial, Asesoria
Juridica, etc.

¢) Las unidades organicas periféricas que, intervi-
niendo igualmente de forma directa en el proceso de
prestacion del servicio, no se encuentran ni organica ni
funcionalmente vinculadas a las titulares del ejercicio de
las competencias que comporta el desarrollo de la funcion
principal objeto de traspaso.

Ejemplo:

— Departamento: Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo.

— Unidad organica: Tesoreria de la Delegacion de
Hacienda.

2.2.3. El coste indirecto de un servicio esta consti-
tuido por los gastos de personal y de funcionamiento
necesarios para realizar las funciones de apoyo, direccion
y coordinacion del servicio transferido, y que correspon-
den tanto a la unidad tomada como referencia como a
aquellas otras que colateralmente intervengan en la pro-
duccion directa del servicio.

En todo caso, cuando existan programas de inversio-

_nes afectas a los servicios transferidos, se incluiran en los

costes indirectos los correspondientes a las oficinas de
programacion de dichas inversiones.

No tendran en ningln caso la consideracién de costes
indirectos los correspondientes a las tareas generales de
coordinacion, direccion y apoyo que, a nivel de todo el te-
rritorio nacional, sigan siendo ejercidas por la Administra-
cién Central del Estado en el ambito de sus competencias.

Asimismo, debe entenderse que una parte de los cos-
tes indirectos corresponden a los érganos de la Adminis-
tracién Central del Estado, y otras, a los 6rganos de la
Administracion del Estado en el territorio de la Comunidad
Auténoma, por lo que el coste indirecto puede subdividir-
se también en:

a) Coste indirecto central, y
b) Coste indirecto periférico.

Estos costes indirectos se identifican exclusivamente a
través de un analisis previo de las unidades que realicen
tareas de apoyo, coordinacién y direccion de las unidades
portadoras del coste directo, antes definidas.

2.2.4. Gastos de inversion.—A los efectos de su
inclusion en el coste efectivo, sélo se consideraran como
inversiones las destinadas a la conservacion, mejora y
sustitucion del capital publico afecto a la prestacion del
servicio transferido, esto es, aquellas inversiones necesa-
rias para mantener el nivel de funcionamiento del servicio
tal como lo venia prestando el Estado.

La inclusion de este concepto responde a la necesidad
de que el capital productivo publico cumpla la funcién
para la que esta destinado en orden a la consecucion de
los mejores resultados en la prestacion de los servicios
publicos, a cuyo fin resulta imprescindible mantener la
capacidad productiva del mismo.

Para una mayor precision conceptual, ha de conside-
rarse que constituyen:

2.2.41. Conservacion: Aquellos gastos de inversion
destinados, de una parte, a mantener los medios materia-
les en situacién de uso y funcionamiento normales y, de
otra, a reponer los bienes deteriorados a un estado que
les permita seguir siendo utilizados en el desempefo de
la funcién publica.

2.2.4.2. Mejora: Aquellos gastos de inversion desti-
nados a prorrogar la vida Util del bien o a poner éste en
un estado de uso que aumente la eficacia en la cobertu-
ra de las necesidades derivadas de la prestacion del ser-
vicio.

2.2.4.3. Sustituciéon: Aquellos gastos de inversion
destinados a la reposicion de los bienes afectos al servi-
cio que hayan devenido indtiles para la prestacion del
mismo como consecuencia de un uso normal.

En modo alguno podran considerarse entre estos gas-
tos de inversion los correspondientes a la llamada «inver-
sion nueva», esto es, a aquella destinada a la ampliacion
del «stock» de capital publico con el fin de modificar cuan-
titativa o cualitativamente las condiciones de prestacion
del servicio.

Igualmente, no se computaran como gastos de inver-
sion los relativos a la conservacion, mejora y sustitucion
de los bienes cedidos, que deban aparecer dentro del
apartado de gastos de funcionamiento debido a su re-
currencia en el tiempo o escasa cuantia por unidad de
servicio (por ejemplo: conservacion ordinaria de ascenso-
res, de material movil, de mobiliario, etc.).

Por otro lado, este componente del coste asi delimita-
do obliga a calcular la alicuota correspondiente a integrar
en el coste efectivo para cada una de las unidades que
intervienen directa o indirectamente en el proceso de pro-
duccién considerado.
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3. Procedimiento de valoracion
3.1. Alcance de la valoracion

La valoracion del coste efectivo de los servicios trans-
feridos a las Comunidades Autonomas se hara servicio a
servicio, de forma analitica, identificando todos los ele-
mentos del mismo para cada Comunidad Auténoma.

Cada Real Decreto de Traspaso de servicios contendra
la valoracién del coste efectivo referido a la Comunidad
Auténoma de que se trate y al servicio concreto cuyo tras-
paso se efectue.

Puede ocurrir en ciertos casos, légicamente los menos
y casi de manera excepcional, que las transferencias de
competencias no impliquen un correspondiente traspaso
de servicios por tratarse de meras asunciones por la
Comunidad Auténoma de la titularidad de potestades o
facultades. Pues bien, aun en estos casos es preciso que
se determine la fecha de efectividad de la transferencia
de la competencia en cuestion y que se efectue la valora-
cién de coste efectivo, si lo hubiere, del ejercicio de dicha
competencia por la Comunidad Auténoma. Ello requerira
la aprobacién del pertinente Real Decreto en que se san-
cione el correspondiente acuerdo de la Comision Mixta de
Transferencias.

La valoracion del coste efectivo, bien de los servicios
traspasados, bien del ejercicio de las competencias trans-
feridas, se realizara de forma analitica, desglosando
dicho coste para cada servicio o competencia y cada
Comunidad Auténoma en los distintos elementos que lo
integran, y que antes se ha definido, es decir, los costes
directos, indirectos y los gastos de inversion. Tal desglo-
se comprendera en detalle, por un lado, la cuantificacion
de los créditos presupuestarios que correspondan a los
referidos costes y, por otro, la identificaciéon de los medios
personales y materiales que sean los agentes producto-
res del gasto.

Para cada Comunidad Auténoma se efectuard una
valoracién por cada traspaso de servicios 0, en su caso,
por cada transferencia de competencia que se produzca.
Dicha valoracion podra hacerse en dos fases.

a) Fase provisional: la valoracion sera provisional
cuando no se disponga de los datos referidos al cierre del
ejercicio econdmico anterior al de la fecha de entrada en
vigor del correspondiente Real Decreto o concurran cir-
cunstancias que hagan imposible la determinacion de los
costes de personal o la identificacién de los medios a
transferir. Ambas circunstancias deberan hacerse constar
en acuerdo motivado de la correspondiente Comision
Mixta de Transferencias, quien también sefalara el plazo
en que debera hacerse la valoracion definitiva, plazo que
no podra exceder de cinco meses contados a partir de la
entrada en vigor del correspondiente Real Decreto.

b) Fase definitiva: la valoracién sera definitiva cuando
se disponga de la totalidad de los datos.

No obstante lo dicho en la fase a) anterior, en ningin
caso podran hacerse valoraciones provisionales en las
que no queden debidamente identificados y determina-
dos:

1. Los medios personales a transferir a nivel perifé-
rico.

2. Los costes de funcionamiento.

3. Los gastos de inversion.

4. La cuantificacion provisional de los ingresos afec-
tados.

Las valoraciones de los Reales Decretos ya publicados
en el BOE con efectos anteriores al 31 de julio de 1981,
deberan ser objeto de revision, debiendo quedar ultima-
das o completadas las correspondientes valoraciones
definitivas antes del dia 30 de junio de 1982.

3.2. Referencia temporal de la valoracion

La valoracién del coste efectivo del servicio en el terri-
torio de la Comunidad se referira al momento de la trans-
ferencia, por lo que habran de ser considerados todos los
elementos integrantes de dicho coste en que efectiva-
mente hubiera incurrido el Estado durante el ano inme-
diatamente anterior al de la transferencia del servicio, a
cuyo fin se tomaran los datos que resulten de las opera-
ciones contables de cierre del Presupuesto anterior a
dicha transferencia.

Normalmente, cuando las transferencias se negocian
durante los ultimos meses de cada afno, no se dispone de
los resultados obtenidos o a obtener del cierre del Presu-
puesto correspondiente al ejercicio inmediato anterior a la
entrada en vigor del Real Decreto de que se trate (1 de
enero del ano siguiente). En tal caso, la valoracion del
coste se realizara partiendo de las previsiones contenidas
en el Presupuesto del afno corriente, expresandose de
forma clara que se trata de una valoracion provisional que
habra de tener su concrecion definitiva una vez que se
conozcan los resultados del cierre de dicho Presupuesto.

A este respecto, hasta que se produzca la valoracion
definitiva del servicio transferido, no podra darse por fina-
lizado el trabajo de las Comisiones Mixtas, y la finan-
ciacion del servicio en cuestion se realizard mediante
la cesién, por el Estado, de los créditos presupuestarios
correspondientes a la valoracién provisional, actualizados
en funcion del incremento medio que hayan experimenta-
do los mismos en el Presupuesto del ejercicio en el que
debera entrar en vigor el traspaso de los servicios.

Excepcionalmente, y como solucién de aproximacion,
cuando no se encuentren datos analiticos para realizar la
valoracion de las cargas y la identificacion de los medios
sobre los resultados de las operaciones de cierre del Pre-
supuesto correspondiente al ejercicio anterior a aquel en
que tenga lugar la efectividad del traspaso o de la trans-
ferencia, podra determinarse el coste efectivo en funcion
de las cifras previstas en el Presupuesto del ejercicio en
que se produce el traspaso. En este caso, y a efectos de
la fijacién del porcentaje de participacion, la valoracién
provisional asi efectuada debera ser objeto de correccion,
reduciendo su cuantificacién en funcion de los incremen-
tos medios globales producidos, segun la naturaleza del
gasto, tomando como base las cifras del Presupuesto pre-
ventivo para ponerlas en relacion con las de idéntica con-
figuracién del ano anterior.

3.3. Trabajos preparatorios y previos a la valoracion

Los trabajos preparatorios pueden esquematizarse en
las siguientes fases:

1.2 |dentificar, especificar y delimitar, sin ambigtieda-
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des, las competencias que asume la Comunidad Auténo-
ma y que constituyen el objeto de la transferencia.

2.2 Determinar, con absoluta precision, las facultades
y funciones que son propias a la competencia transferida.

3.2 Identificar las unidades, administrativas o no, que,
directa o indirectamente, ejercitan y desarrollan las facul-
tades y funciones propias de la competencia transferida.

A tal fin han de considerarse no sélo las unidades
dependientes organica o funcionalmente del Departa-
mento ministerial u Organismo de que se trate, sino tam-
bién aquellas que, integradas en otros Departamentos u
Organismos, realicen funciones que se incardinan en la
prestacion del servicio que se traspasa.

4.2 Concretar, dentro de cada unidad administrativa o
no, las tareas en que se plasma directa o indirectamente
el ejercicio y desarrollo de las facultades y funciones pro-
pias de la competencia transferida, asi como ponderar la
carga de trabajo que representan en relacion con la tota-
lidad de las que venia desarrollando.

5.2 Determinar los elementos personales y medios
materiales que estan adscritos a las unidades que reali-
zan las tareas que, de forma directa o indirecta, corres-
pondan a las facultades o funciones de las competencias
que se transfieran.

6.2 Proceder a la evaluacion del coste global en que
viene incurriendo el Estado respecto a cada una de las
unidades que intervienen, directa o indirectamente, en el
proceso de produccion del servicio, ya que, realizados los
trabajos anteriormente expuestos, se dispondra de la
base necesaria para valorar a nivel estatal el coste de los
servicios asumibles por todas las Comunidades Auténo-
mas.

Dicho coste incluira el total de los gastos de personal y
de funcionamiento correspondiente a todo el territorio
nacional, tanto de unidades centrales como periféricas.

Para la adecuada valoracion del coste efectivo y como
tarea previa, cada Departamento u Organismo auténomo
realizara el computo del personal destinado en las unida-
des organicas de él dependientes que intervengan direc-
ta o indirectamente en la produccion del servicio, con
arreglo al modelo de los cuadros nimeros 1 al 10, ambos
inclusive, que figuran en el anexo que se acompana a
este documento, y en base a los datos de las ndminas de
retribuciones devengadas en 1 de diciembre de 1981.

En dichos cuadros se determinara por razén de perte-
nencia a un Cuerpo o Escala de origen, el nimero de fun-
cionarios adscritos a cada unidad, descendiendo en la
informacién a nivel de su estructura organica, al menos
hasta las subunidades o Subdirectores o Servicios, si se
trata de dependencias centrales, y a nivel de dependen-
cia o servicios, si se trata de unidades periféricas.

Al propio tiempo se incluiran los niveles asignados a los
complementos de destino y de dedicacion exclusiva que
estan afectos a las unidades y subunidades de referencia.

Con respecto a la determinacién de las tareas desarro-
lladas por cada una de las unidades y subunidades obje-
to de traspaso, en todo o en parte, se deberan cumpli-
mentar igualmente y con caracter previo los cuadros
nimeros 11, 12 y 13 que se acompanan, para poder obte-
ner con referencia a cada Subdireccién General, Servicio
o Dependencia un cuadro representativo de la carga de

trabajo distribuida en los siguientes porcentajes debida-
mente justificados:

— Porcentaje de carga de trabajo no transferible.

— Porcentaje de carga de trabajo transferible como
coste indirecto.

— Porcentaje de carga de trabajo transferible como
coste indirecto.

El total de dichos porcentajes con la desagregacion
apuntada debera representar, para cada unidad o subuni-
dad tomada como referencia, el 100 % de la carga de tra-
bajo de la misma. En los casos en los que por existir fun-
ciones diferenciadas se origine el traspaso total de una
seccion, se debera descender en el andlisis a dicho nivel
administrativo, procediéndose de manera anéloga a lo
senalado anteriormente.

Igualmente habra de realizarse un estudio analitico a
nivel total de los costes de funcionamiento correspon-
dientes a cada Departamento y Organismo auténomo.
Para ello los conceptos correspondientes al capitulo Il de
los Presupuestos Generales del Estado se imputaran a
cada una de las unidades organicas basicas tomadas
como referencia en los cuadros 12 y 13 (Subsecretarias,
Direcciones Generales, Delegaciones o dependencias
provinciales y territoriales), de forma que se pueda obte-
ner un desglose entre gastos de funcionamiento a nivel
central y periférico, computables a efectos de traspaso.

En el anexo se reproducen dos cuadros tipo nimeros
14 y 15 utilizables al efecto. Para tener desagregados los
costes de funcionamiento no transferibles se incluyen en
el mismo una columna en la que se recogeran los corres-
pondientes a organismos internacionales, dietas por
comisiones en el extranjero, gastos especificos de natu-
raleza especial, etc.

7. Determinar la parte del coste global que es efecti-
vamente transferible a las Comunidades Auténomas. Si
del anterior coste global se deducen los costes de los ser-
vicios no transferidos y los centrales de apoyo, direccion
y coordinacion no transferibles se obtendra un coste glo-
bal transferible a nivel estatal.

8. Desagregar, una vez determinado el coste efectiva-
mente transferible a las Comunidades Auténomas, en fun-
cion de las cargas de trabajos inherentes a los servicios
asumidos, el coste directo central total y los costes direc-
tos e indirectos periféricos totales, correspondientes a la
prestacion del servicio transferido, obteniéndose por dife-
rencia la cuantia que alcanza el coste indirecto central.

9. Como los costes, directos e indirectos, sélo deben
incluir los gastos de personal y funcionamiento, es preciso
obtener el montante relativo a los gastos de conservacion,
mejora y sustitucion, correspondiente a los servicios trans-
feribles, estableciendo también su medicién a nivel estatal.

Respecto a los gastos de inversion se debera proceder
a cumplimentar a nivel de Departamento u Organismo los
cuadros 16 y 17 que se acompanan, identificando el des-
tino de la inversion por grupos de proyectos de idéntica
naturaleza.

3.4. Valoracién del coste efectivo para cada
Comunidad Auténoma

Ultimados los trabajos preparatorios y de caracter pre-
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vio, ha de pasarse ya a la valoracién de los distintos ele-
mentos integrantes del coste efectivo del servicio para
cada Comunidad Autonoma. El procedimiento para efec-
tuar tal valoracion se desarrolla en los apartados de esta
metodologia que siguen, y pueden sintetizarse en las
siguientes operaciones:

1.2 Valoracion de los costes directos correspondien-
tes a cada Comunidad Autonoma. La valoracion de dicho
coste se efectuara computando las partidas correspon-
dientes de los capitulos | y Il de la actual estructura pre-
supuestaria, tanto del presupuesto de gastos del Estado
como, en su caso, del Organismo auténomo que presta-
se el servicio transferido. Estos costes directos se calcu-
laran de forma analitica en cada territorio si se trata de los
correspondientes a las unidades periféricas. Los costes
directos centrales transferibles se imputaran para cada
servicio y Comunidad segun los criterios que mas adelan-
te se establecen, una vez determinada su cuantia global.

2.2 Valoracion de los costes indirectos correspondien-
tes a cada Comunidad Auténoma. La valoracién de dichos
costes se efectuara igualmente mediante la suma de las
partidas correspondientes a los capitulos | y Il del presu-
puesto de Gastos del Estado o, en su caso, del Organis-
mo auténomo correspondiente. Como ya se ha expresado
anteriormente, los costes indirectos corresponden, de una
parte, a los 6rganos de la actual Administracion periférica
del Estado situados en el territorio de cada una de las
Comunidades Auténomas y, de otra, a los érganos de la
Administracion Central del Estado. Para su completa valo-
racion se procedera de la siguiente manera:

a) Se cuantificarda en cada Comunidad Auténoma
receptora del servicio transferido el importe de los gastos
que en la misma generen las funciones de apoyo, direc-
cién y coordinacion (coste indirecto periférico).

b) Se sumaran dichos costes indirectos periféricos
para todas y cada una de las Comunidades Auténomas,
con lo que se habra calculado el total de los mismos.

c) Se restarala suma anterior de los costes indirectos
totales, con lo que quedaran calculados los costes indi-
rectos centrales, procediéndose a imputar el correspon-
diente a cada Comunidad Auténoma utilizando los crite-
rios que mas adelante se sefnalaran.

3.2 Valoracion de los gastos de inversion correspon-
dientes a cada Comunidad Auténoma. Esta valoracion
también ha de realizarse partiendo de la evaluacién a nivel
estatal de los referidos gastos de inversion e imputando a
cada Comunidad Auténoma la parte que pueda corres-
ponderle en funcién de indicadores expresivos del stock
de capital vinculado al servicio transferido o, en su defec-
to, en proporcion a los costes directos totales del servicio.

4.2 Valoracion de la carga neta asumida por cada
Comunidad Autéonoma. Cuando se transfieran servicios,
sean de la Administracién Central o sean de la Adminis-
tracién Institucional, cuya prestacion esté gravada por
tasas o reporte ingresos de derecho privado, el importe
de la recaudacion liquida obtenida por aquéllas y éstos,
en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma, mino-
rara la valoracion del coste efectivo del servicio transferi-
do. Dichas tasas, de acuerdo con lo prevenido en el ar-
ticulo 7.2. de la LOFCA, se consideraran como tributos
propios de la respectiva Comunidad Auténoma y su ren-
dimiento correspondera a ésta a partir de la fecha de
efectividad de la transferencia o traspaso.

3.5. Valoracion de los costes directos del servicio para
cada Comunidad Auténoma

Como ya se ha indicado, el coste directo para cada
Comunidad Auténoma esta constituido por el conjunto de
gastos de personal y los de funcionamiento directamente
vinculados al servicio transferido.

3.5.1. Costes directos de personal.—Dentro de los
costes directos tienen especial relevancia, como es obvio,
los costes de personal, ya que normalmente sera la parti-
da cuantitativamente mas importante. En relacién con
dichos costes, deben computarse exclusivamente aque-
llos que correspondan al personal realmente transferido.
Forman parte de dichos costes:

— Las retribuciones basicas: sueldo base, grado, trie-
nios, ayuda familiar y el coste de la aportacion a la Segu-
ridad Social.

— Las retribuciones complementarias correspondien-
tes a cada nivel de personal realmente transferido.

Dado que los sueldos y salarios se computan en térmi-
nos integros, sera de cuenta de las Comunidades Auto-
nomas el ingreso de las aportaciones del personal trans-
ferido concernientes a las cuotas de derechos pasivos,
Seguridad Social y Mutualidades de Funcionarios civiles,
a favor de los Organismos de la Administracion publica
gue gestionan dichos fondos.

Con objeto de identificar al personal a transferir es pre-
ciso previamente, realizar los siguientes andlisis:

1. En el caso de que el personal que realice las ta-
reas esté adscrito integramente al servicio transferido,
sera el portador del coste efectivo relativo a gastos de
personal. De esta forma los gastos de personal quedan
absolutamente calculados y el personal plenamente iden-
tificado.

2. Si el personal esta adscrito s6lo parcialmente se
calculara, en base al porcentaje de distribucion de cargas
de las tareas tomadas como referencia, el porcentaje que
cada una de las personas implicadas en la produccion del
servicio aporta a la determinacién del coste de la unidad o
subunidad en forma lineal y valorandose modularmente.

Las unidades modulares incompletas o unidades equi-
valentes se agregaran por niveles a fin de obtener unida-
des modulares completas. Estas unidades se utilizaran
para identificar en cada nivel al portador o portadores del
coste a transferir.

Una vez identificados nominalmente los medios perso-
nales, el coste efectivo a transferir sera el coste real
correspondiente al personal que se transfiera.

A tales efectos se operara de la siguiente manera:

Respecto a los funcionarios de carrera y aplicando los
maodulos de retribuciones basicas y complementarias nor-
malizados correspondientes a cada Cuerpo o Escala, se
podra obtener un componente primario del coste total de
personal de cada subunidad del que quedaran excluidos
los trienios computables y complemento familiar, inclu-
yendo en el célculo, en su caso, la incidencia de la asig-
nacion por residencia que no provenga de la aplicacion
del correspondiente porcentaje sobre los trienios.

En relacion con lo expuesto hay que considerar que,
respecto a los funcionarios en régimen de incentivo de
productividad, debera tomarse como moédulo el incentivo
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medio por persona aplicable al Cuerpo o Escala de ori-
gen.

Si a estos calculos se anade el importe de los comple-
mentos de destino y gratificaciones por dedicacion exclu-
siva atribuidos a los puestos de trabajo integrados en la
subunidad de referencia, se obtendra una base de célcu-
lo homogénea sobre la que aplicar los porcentajes de
carga de trabajo para la determinacion inicial del coste
transferible capaz de ser transformado en unidades equi-
valentes de personal de carrera. De esta forma quedara
pendiente Unicamente la identificacion nominal y concre-
ta de los funcionarios a transferir, momento en el cual se
habran de anadir en concepto de ajuste de la valoracion
practicada las cifras presupuestarias representativas de:

a) Los derechos personales con contenido econémi-
co: ,

— Ayuda familiar a satisfacer a cada funcionario en
relacion con la situacion familiar.

b) Los derechos econdémicos por razén de las tareas
desarrolladas:

— Las gratificaciones especiales que, con caracter fijo,
sean percibidas por cualquier circunstancia.

¢) Derechos econémicos por razén del tipo de servi-
cios prestados:

— Trienios devengados por cada funcionario traspasa-
do con la incidencia en los mismos de la asignacion de
residencia si la hubiera.

Respecto del personal contratado y eventual:

La base de célculo sera el importe del contrato tipo apli-
cable segun su asimilaciéon a un Cuerpo o Escala deter-
minada y, en consecuencia, no debe existir problema al
aplicar el porcentaje de carga de trabajo determinante del
coste directo transferible, sin necesidad de otros ajustes.

En este caso, Unicamente habra que computar ademas
del mddulo tipico de retribucion el importe de las cuotas
patronales a satisfacer en base al tipo medio vigente apli-
cable a toda la Administracion del Estado.

En relacion con el personal interino ocurre lo mismo
que con el personal contratado, a diferencia de que el
modulo se obtiene por razén de equivalencia del cuerpo
en el que ocupa interinamente la plaza de plantilla.

La base de célculo del personal laboral sera inicial-
mente la correspondiente a las retribuciones fijas en su
cuantia y periédicas en sus vencimientos que puedan
devengar los productores segln la categoria profesional
que ostenten.

Normalmente deberan quedar excluidos del cémputo
las horas extraordinarias y pluses de nocturnidad, dado
que los demas complementos o gratificaciones por per-
manencia e incentivos por productividad por asistencia al
trabajo, etc., se pueden asimilar a retribuciones fijas en su
cuantia o periddicas en su vencimiento, incluso cuando el
titular real del puesto de trabajo esté desempenando un
puesto de superior categoria profesional, caso en el que
se deben aplicar los mddulos de la categoria real que
figure en la plantilla de personal de la unidad.

Por tanto, una vez incluidas en el célculo las cuotas
patronales de la Seguridad Social, el Unico ajuste que
queda por realizar es el referente a las horas extraordina-
rias percibidas y complementos de nocturnidad.

Para ello se computaran los totales cobrados por
ambos tipos de retribucion, en el ano anterior al de entra-
da en vigor del Decreto objeto de valoracion, por el per-
sonal laboral de la unidad o subunidad de referencia, para
aplicar sobre dicha base los porcentajes de carga de tra-
bajo transferible.

No existiran en estos casos ajuste a nivel personal,
dado que la ayuda o plus familiar es deducible de la cuota
patronal de la Seguridad Social y, por tanto, aparece
cuantificada en términos brutos dentro de dicho modulo.

El resultado final se plasmara en los cuadros siguien-
tes.

Estos cuadros se abren para recoger los datos de los
funcionarios de carrera y se desarrollan en dos modelos:
uno, para los costes directos centrales (1.a) y otro para
los costes directos periféricos (1.b).

El mismo tratamiento se dara a los funcionarios de
carrera que reciban sus emolumentos a través de dos o
mas unidades organicas. Para ellos, el cuadro de des-
arrollo nimero 2 recogera, ademas de los datos persona-
les y de identificacién ya resenados, sus retribuciones con
separacion de las recibidas del Departamento de que
dependan, de aquellas otras que perciban de los restan-
tes Departamentos donde prestan sus servicios. También
este cuadro, en atencion al agente generador del coste,
se abre en dos modelos: uno para resenar los costes
directos centrales (2.a) y otro para los costes directos
periféricos.

Tratamiento similar se dara al personal laboral, cuadros
numeros 3.a) y 3.b); personal contratado, cuadros nime-
ros 4.a) y 4.b), y personal interino, cuadros nimeros 5.a)
y 5.b). También aqui, y por las mismas consideraciones
anteriores, se abriran modelos para los costes centrales y
periféricos.

En el computo del coste de personal no se incluira el
coste correspondiente a las vacantes que existan en el
servicio transferido en el momento en que se realiza la
valoracion, que no estén dotadas presupuestariamente ni
tampoco las dotadas cuando no hubieran estado cubier-
tas efectivamente durante los tres anos anteriores. En
este Ultimo caso, tales plazas dotadas seran dadas de
baja en los Presupuestos Generales del Estado.

Costes directos centrales:

Los costes directos de personal, relativos a la Adminis-
tracion Central transferible, una vez calculada la valora-
cién, deberan ser distribuidos entre las Comunidades
Auténomas y Entes Preautondémicos en funciéon de los
costes directos de personal resultantes a nivel periférico
para cada servicio transferido.

3.5.2. Costes directos de funcionamiento.—La
determinacién de los costes directos de funcionamiento
se hara, como en el caso de los costes de personal, cuan-
tificando en primer lugar el coste total de funcionamiento
de cada unidad que interviene directamente en la produc-
cion del servicio. Dicha cuantia se distribuira en funcién
de la carga de trabajo transferible, por lo que en definitiva
se utilizaran los mismos criterios de partida que para la
determinacion del personal. Por tanto, se puede decir que
los datos absolutos obtenidos con respecto al personal
sirven de base para la distribucion de los gastos de fun-
cionamiento.

En el computo de dichos costes deben incluirse tanto
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los gastos efectuados con cargo a los créditos de dicha
naturaleza directamente adscritos a las unidades transfe-
ridas, como los demas consumos corrientes realizados
por dichos servicios durante el ano tomado como referen-
cia para efectuar la valoracion, aun cuando los mismos
hayan sido gestionados por otros Centros, generalmente
unidades de Servicios Centrales, donde figuran asigna-
dos los créditos correspondientes.

Los cuadros numeros 6.a) y 6.b) se abren para recoger
los datos necesarios para la perfecta identificacion y
cuantificacion final de los bienes y servicios traspasados
en atencion a la naturaleza del gasto y con especificacion
de gastos directos centrales y gastos directos periféricos.

3.5.3. Criterio de imputacion de los costes direc-
tos centrales.—Los costes directos centrales se distri-
buirdn entre las distintas Comunidades Auténomas en
funcion del coste directo periférico.

3.5.4. Resumen.—Ambos componentes, los gastos
de personal y gastos de funcionamiento, se resumen en
dos cuadros, A y B, que figuran en el anexo nimero 3, y
que recogen, el primero, los gastos de personal con retri-
buciones anuales diversificadas segun los costes centra-
les y costes periféricos, y el segundo, los gastos de fun-
cionamiento, también con especificacion del agente
generador del coste con idéntica distribucién espacial que
la establecida para los gastos de personal.

3.6. Calculo de los costes indirectos de cada
Comunidad Auténoma

La cuantificacién de los costes indirectos resulta mas
dificil que la de los costes directos y obliga a la utiliza-
cién, como sistema normal, de criterios de imputacion en
aquellos supuestos de gastos realizados por el Estado
atribuibles soélo, parcialmente, como coste indirecto al
servicio transferido.

A nivel periférico se procedera de la misma forma indi-
cada que para los costes directos periféricos.

Los costes totales indirectos transferibles de personal a
nivel central deberan ser objeto de distribucion entre las
Comunidades Auténomas y Entes Preautondémicos en
funcion de los costes directos e indirectos periféricos
resultantes de los célculos anteriores.

Para el célculo de los costes indirectos de personal se
disenan los cuadros de desarrollo nimero 1.c) y 1.d) para
funcionarios de carrera que figuran en el anexo numero 2
y que, al igual que acontecié en los costes directos, se
destinan en sus primeras columnas a recoger los datos
personales de identificacion y, en las restantes, las retri-
buciones basicas, complementarias y otras con el detalle
ya explicitado.

Cuando en el calculo de los costes indirectos de un
servicio se computen unidades no enteras, se estimaran
posteriormente las unidades enteras equivalentes, con
objeto de cuantificar los elementos a transferir. Este pro-
cedimiento se observara, especialmente, en el caso de
los costes de personal tal como queda descrito en los
apartados anteriores.

He aqui un ejemplo de estimacion de unidad equiva-
lente para una unidad organica:

Sea una unidad organica formada por 200 funcionarios

de un determinado nivel con un crédito de 3.000.000 de
pesetas y afectada en un 15 % calculado (dato a sumi-
nistrar por el Departamento) de cargas indirectas. El
importe de las retribuciones presenta la siguiente estruc-
tura interna:

Retribuciones basicas 60
Retribuciones complementarias 30
Otras retribuciones .t 10

100

En primer lugar, procede fijar el nUmero de funcionarios
y la cuantia del crédito afectos por la transferencia, que
vienen determinados segun las siguientes operaciones:

200 x 15
100

= 30 numero de funcionarios a transferir

3.000.000 x 15

100 = 450.000 pesetas, carga indirecta a transferir

Es decir, 30 funcionarios forman la unidad equivalente
objeto de transferencia y 450.000 pesetas la carga indi-
recta a transferir.

El paso siguiente consiste en desagregar dicha canti-
dad en funciéon del peso de las retribuciones:

Carga indirecta _ 450.000 _ 15.000

Numero equivalente de funcionarios 30

importe de la carga indirecta por unidad equivalente.

Que, segun la estructura interna de las retribuciones,
tendriamos:

15.000
— =150
100

60 x 150 = 9.000
30 x 150 = 4.500
10 x 150 = 1.500

Retribuciones basicas ............cccccco.....
Retribuciones complementarias ..........
Otras retribuciones ..........ccccceeevvvieennnnn.

15.000

También aqui se disefan cuadros de desarrollo para
los funcionarios de carrera que perciben sus retribuciones
con cargo a una o mas unidades organicas, cuadros
numeros 2.c) y 2.d); personal laboral, cuadros de desa-
rrollo 3.c) y 3.d); personal contratado, 4.c), y personal
interino, 5.c) y 5.d).

El segundo componente de los costes indirectos esta
formado por los demas gastos corrientes diferentes a los
gastos de personal. Los cuadros que recogen los datos
que hacen referencia a los mismos son los nimeros 6.c) y
6.d) , respectivamente, para gastos centrales y periféricos.

Todos los cuadros anteriores figuran en el anexo
numero 2.

Los cuadros resimenes C y D que figuran en el anexo
numero 3 recogen, respectivamente, el total de costes
indirectos de personal cuyas retribuciones anuales se
agrupan segun la localizacion del agente generador del
gasto en centro y periferia y los gastos de funcionamien-
to con el mismo detalle de localizacion.
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3.6.1. Costes indirectos de funcionamiento.—
Todos los costes de esta naturaleza que se generen en la
periferia se distribuiran en funcioén del cuadro de cargas.
No obstante, y con respecto a los que se gestionen por
Organos Centrales que no puedan ser objeto de adscrip-
cion geografica por via de determinacién analitica habra
que tomar, con caracter previo, el coste total de funciona-
miento de todas las unidades susceptibles de producirlos,
procediendo a continuacién a su distribucion territorial
entre las Comunidades Auténomas mediante la utilizacion
de medidas objetivas de imputacién o en funcion del
coste del personal destinado en las unidades periféricas
objeto de traspaso.

Los costes indirectos de funcionamiento de la Adminis-
tracion Central que sean transferibles, pero imputables a
la Administracion periférica, se distribuiran entre todas las
Comunidades Autéonomas y Entes Preautondmicos en
funcion de la suma de los costes directos e indirectos
periféricos calculados a nivel territorial, segin los esque-
mas de calculo anteriormente descritos.

Los resultados obtenidos se plasmaran en los cuadros
adjuntos 6.c) y 6.d) a los que se ha hecho referencia ante-
riormente.

El sistema de calculo descrito en el parrafo primero de
este apartado sera aplicable, en su caso, para la cuantifi-
cacion de los costes directos de funcionamiento.

3.7. Valoracion de los gastos de inversion de cada
Comunidad Auténoma

Desde una perspectiva contable, cabria asimilar los
gastos de inversion a incluir en el coste efectivo a los gas-
tos de amortizacion correspondientes a los bienes de
capital que se encuentren afectos al servicio transferido.

Aceptada esta idea, el primer y mas claro problema que
se plantea es la dificultad de determinar la cuota de amor-
tizacion correspondiente a los bienes de capital transferi-
dos, puesto que para ello deberia conocerse:

a) La fecha de puesta en funcionamiento de los bie-
nes de capital.

b) La vida media previsible de los mismos, y

¢) Por Ultimo, una valoracién actualizada del coste de
reposicién de dichos bienes.

Es mas, aun en el supuesto de que resultase factible
proceder en la forma indicada, podria plantearse el pro-
blema de que las cuotas de amortizacion asi calculadas
excediesen, para todas las Comunidades Auténomas, del
importe de los gastos de inversién del Estado, riesgo que
no puede aceptarse si se pretenden mantener, de acuer-
do con los principios generales expuestos en la introduc-
cién de esta metodologia, los equilibrios necesarios para
garantizar la estabilidad del gasto publico total.

En lugar de proceder por la via de la determinacién de
las cuotas de amortizacion, ha de acudirse a otra aproxi-
mativa, factible y no menos ajustada a la idea del coste
efectivo del servicio, cual es la de computar como gasto
de inversion el correspondiente a aquellos gastos de tal
naturaleza en los que ha incurrido, efectivamente, el Esta-
do con objeto de mantener la capacidad funcional de los
bienes de capital transferidos, es decir, aquellos gastos
de inversion que, efectivamente, destine el Estado a la

conservacion, mejora y sustitucion de los mencionados
bienes de capital.

Resulta evidente que, para el célculo de los gastos de
inversion, no es posible cenirse estrictamente a los gas-
tos de tal naturaleza en que efectivamente incurra el
Estado en la Comunidad Autonoma de que se trate,
puesto que tales gastos no representan, en general, una
distribucion regular en el tiempo. En consecuencia podria
suceder que, en el referido ano, el Estado no hubiese
efectuado en dicha Comunidad gastos de tal naturaleza,
tanto porque los hubiera realizado en el afno inmediata-
mente anterior, como que, por el contrario, el Estado
hubiese incurrido ya en gastos de conservacion, mejora
y sustitucién equivalentes a la amortizacién de varios
anos.

3.7.1. Valoracion, a nivel estatal, de los gastos de
inversion del servicio.—Los problemas anteriores se
resolveran calculandose en base a los Presupuestos
Generales del Estado, referidos al afo de valoracion, el
total de los gastos de inversion incluidos en el capitulo VI
de dichos Presupuestos y que efectivamente se destinan
a conservacion, mejora y sustitucion asociados al servicio
transferido.

La inversién publica total incluida en los presupuestos
de las unidades que intervienen en el ejercicio de las
competencias a transferir a las Comunidades Aut6no-
mas, y destinada a las tareas de asignacion o prestacion
de servicios, se dividira, pues, en dos partes: una, la
correspondiente a los gastos de mantenimiento del capi-
tal publico asociado a la prestacion del servicio, y otra, al
resto de aquella, que seria la inversién «nueva» destina-
da a ampliar la dotacién existente del referido capital
publico.

Establecida para cada servicio y nivel agregado la
cuantia de los gastos de inversion destinados a con-
servacién, mejora y sustitucion, habra que proceder a
fijar la parte correspondiente a cada Comunidad Auté-
noma.

3.7.2. Criterios de imputacion de los gastos de
inversion a cada Comunidad Autébnoma.—Los gastos
de inversion, determinados previamente a nivel agregado
para cada servicio, se imputaran a cada Comunidad Aut6-
noma en funcién de indicadores expresivos del stock de
capital vinculado al servicio transferido, tales como el
ndmero de plazas escolares, nimero de camas de hospi-
tal, kilbmetros de carretera, etc.

Cuando el anterior criterio no pueda ser aplicado, la
imputacion de los gastos de inversion se efectuara pro-
porcionalmente a los costes directos totales del servicio
para cada Comunidad Auténoma.

Para efectuar la valoracién final de dichos gastos de
inversion se han confeccionado los cuadros de desarrollo
que se adjuntan para las distintas Secciones de los Pre-
supuestos Generales del Estado, en los cuales, y por ser-
vicios o unidades organicas, se iran incorporando las
valoraciones de los distintos gastos de inversién en sus
tres modalidades de conservacién, mejora y sustitucion y
que, en atencion a la clasificacion del gasto, se diversifi-
can, en razon del destino, en modelos distintos para reco-
ger los gastos de conservacién, mejora y sustitucion. Son
los cuadros 7.a) y 7.b), 8.a) y 8.b) y 9.a) y 9.b) del anexo
numero 2.
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3.8. Recursos afectados a los servicios y bienes
que se traspasen

Como ya qued6 expuesto, cuando se transfieran com-
petencias o se traspasen servicios, ya sean de la Admi-
nistracion Central o de la Administracion Institucional,
cuya prestacion esté gravada por tasas o reporte ingresos
de derecho privado, o bien se financie a través de otros
tributos de caracter finalista o afectados, el importe de la
recaudacion liquida obtenida por aquellas y estos, en el
ambito territorial de la Comunidad Auténoma, minorara la
valoracién del coste efecto del servicio transferido.

A estos efectos no se consideraran aquellos ingresos
de derecho privado que se obtengan de forma notoria-
mente irregular en el tiempo y los que, siendo irregulares,
tengan un ciclo de produccion superior al afno. Estos ulti-
mos ingresos se dividiran, para su computo en el ejercicio
a que se refiera la valoracion del coste efectivo, por el
nimero de anos comprendidos en el periodo en que se
hayan generado o se consideren imputables.

Los datos relativos a estos recursos se plasmaran en
un cuadro del tipo o modelo que se reproduce a conti-
nuacion.

RECURSOS OBTENIDOS EN EL AMBITO TERRITORIAL
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA POR TRIBUTOS
Y POR INGRESOS DE DERECHO PRIVADO AFECTOS
A LOS SERVICIOS Y BIENES QUE SE TRASPASAN

Recaudacion liquida elevada al ano

Conceptos Importe

1. Ingresos de derecho privado:
1.1. Frutos, rentas e intereses de bienes y derechos
patrimoniales ..........cccceeviiiiiiiiiiiii
1.2. Rendimientos, ingresos, participaciones y benefi-
cios liquidos procedentes de la explotacion de ser-
vicios y actividades que no tengan naturaleza tri-
butana wawsssssusmamamasmssss s
.3. Venta de bienes y Servicios ...........ccccceevuerieeneennnnn
(A, OIS oonmmenmasnmrmbisssiis b S S
Suma de ingresos de derecho privado .............

2. Tributos:

2.1. Tasas por prestacion de Servicios ..............cccceee.
2.2. Tasas por aprovechamientos especiales ..............
2.3. Contribuciones especiales por realizacién de obras
y establecimiento de Servicios ..............ccccccceeeennne
2.4. Impuestos (por ejemplo, 5 % espectaculos, pla-
gas, etc.) ..... .
Suma de tributos

1
1

Total de recursos afectos ........c.cccceevevvirinnenns

Nota: las cifras a consignar en este cuadro deberan ser certificadas por los Servicios
de Contabilidad, con el visto bueno del Interventor-Delegado.

Es obligado finalizar este apartado senalando que, en
los casos que se han citado, la transferencia de compe-
tencias y el traspaso de servicios debe incluir también la
cesion del rendimiento de los tributos afectados a la finan-
ciacion del servicio y los ingresos de derecho privado pro-
ducidos por la actividad o bienes que se traspasan.

Por otra parte, en relacion con los tributos afectados, es
preciso destacar que, si se trata de tasas por prestacion de
servicios o0 por aprovechamientos especiales, éstas se
consideraran como tributos propios de las respectivas
Comunidades Auténomas de acuerdo con lo prevenido en
el articulo 7.2 de la LOFCA. En los demas casos, la Comu-
nidad, junto con el rendimiento del tributo, debera asumir

por delegacion del Estado la gestién, recaudacion, inspec-
cion y revisién del concepto tributario de que se trate, con
el alcance y condiciones que establezca la Ley que regule
el marco general de la cesion de tributos a las Comunida-
des Auténomas.

En el supuesto de que la recaudacion obtenida por
estos recursos en el ambito territorial de una Comunidad
Auténoma supere el importe de los costes directos e indi-
rectos y los gastos de inversion correspondientes al ser-
vicio traspasado, debera computarse la diferencia como
un menor coste de los demas servicios traspasados para
la Comunidad, o dicho de otro modo, el excedente que
reciba la Comunidd debe destinarse a la financiaciéon de
otros servicios.

3.9. Especial referencia a las subvenciones
y transferencias

La valoracién del coste efectivo de los servicios trans-
feridos, tal como se ha indicado en apartados anteriores,
se efectla a través de las dotaciones presupuestarias
contenidas en los capitulos | (gastos de personal), Il
(compra de bienes y servicios) y VI (inversiones reales),
excluyendo las transferencias corrientes y de capital
incluidas, respectivamente, en los capitulos IV y VIl de los
Presupuestos Generales del Estado. En relaciéon con
dichas transferencias es preciso efectuar las siguientes
consideraciones:

3.9.1. Transferencias corrientes.—Las transferen-
cias del Estado, en tanto se dirigen a financiar Organis-
mos autbnomos, no pueden considerarse independiente-
mente. En su caso, sera al determinarse los costes del
Organismo auténomo transferido cuando se consideren
aquellas, pero no en forma de tales transferencias, sino al
computar los diferentes elementos del coste de los servi-
cios prestados por el Organismo auténomo.

Cuando el servicio transferido implique la transferencia
de un Organismo auténomo, el coste del mismo se deter-
minara segun la presente metodologia, sumando los cos-
tes directos, los indirectos y los de inversién en que incu-
rra el Organismo auténomo en la prestacion del servicio,
restando de dicho total, en su caso, los ingresos publicos
o privados que pudiera obtener el referido Organismo,
derivados de la prestacion del servicio transferido.

Por tanto, puede decirse que, a estos efectos, los pre-
supuestos de los Organismos auténomos se consolidan
con los del Estado, desapareciendo las transferencias
internas existentes entre ambos, que son, en definitiva,
operaciones entre agentes del sector publico.

Las transferencias del capitulo IV del Presupuesto de
Gastos del Estado responden a consideraciones distintas
a la de la financiacion basica de la prestacion del servicio
transferido, tales como politica social, etc., y Unicamente
podrian formar parte del coste efectivo en el caso de que
la competencia para efectuar dicha politica social hubiese
sido objeto de transferencia a las Comunidades Auténo-
mas.

Para ello sera decisivo precisar si la transferencia de
competencias en la materia de que se trate incluye la
facultad de tomar decisiones sobre la distribucién de los
fondos o bien se limita a considerar funciones de mero
pagador. Cuando la competencia asumida incluya la
potestad o facultad de distribucién de los fondos, su finan-
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ciaciéon seguird el mecanismo normal de garantia de
cobertura del coste efectivo a través de tributos cedidos y
porcentaje. Cuando la competencia asumida tan sélo com-
prenda funciones de caja pagadora, la Comunidad Auto-
noma percibira el coste de gestién del referido servicio.

En tal caso sera el estricto coste derivado de la gestion,
nuevamente capitulos | y Il y, en su caso, VI del Presu-
puesto de Costes del Estado, el que debera computarse,
pero nunca podra considerarse como coste el importe de
las propias transferencias.

3.9.2. Transferencias de capital.—En lo que se refiere
a las transferencias de capital, la técnica aplicable ha de ser
la misma senalada para las transferencias corrientes.

3.9.3. Conclusiéon.—Cuando en virtud de las transfe-
rencias efectuadas a una Comunidad Auténoma ésta
asuma la decision sobre la distribucion de fondos, éstos
se incluiran en el célculo del coste efectivo.

Cuando las Comunidades Auténomas asuman la ges-
tion de competencias del Estado vinculadas a subvencio-
nes, éste las dotard de los recursos necesarios para
afrontar dicha gestién; sin embargo, no se computara, en
ningln caso, el importe de la misma subvencién como
coste efectivo de la gestién asumida.

3.10. Determinacion del coste efectivo del servicio
transferido a cada Comunidad Auténoma

El coste efectivo del servicio traspasado a cada Comu-
nidad Auténoma se determinara sumando los costes
directos, los indirectos y los gastos de inversion corres-
pondientes a dicha Comunidad, restando de la suma, en
su caso, los ingresos publicos o privados afectados o
derivados de la prestacion del servicio que se transfiere.

Con objeto de tener una visién resumida de la valora-
cion de los elementos integrantes del coste efectivo, en un
altimo cuadro resumen y, de tener una visioén agregada de
la valoracién de los elementos integrantes del coste desde
un punto de vista econémico-financiero, se recoge la iden-
tificacion de los créditos presupuestarios a nivel de con-
cepto econdémico, que se ven afectados por el traspaso.

Con este modelo se confeccionaran los cuadros Ey F
que figuran en el anexo nimero 3:

1.2 Uno, relacién con el aho tomado como base para
conocer la imputacién de valoraciones.

2.° Oftro, como elemento necesario para proceder a
las operaciones de transferencia financiera a la Comuni-
dad o Ente Preautonémico de los recursos necesarios
para desarrollar el servicio, en su caso.

En consecuencia, el cuadro debera ser publicado como
anexo a cada Decreto de transferencias.

4. Procedimiento de calculo del porcentaje
de participacion a favor de las Comunidades
Auténomas en la recaudacion de los impuestos
estatales no cedidos durante el periodo
transitorio a que se refiere la disposicion
transitoria primera de la LOFCA

La determinacién del porcentaje de participaciéon cons-
tituye, practicamente, una tarea recurrente durante la fase

o periodo transitorio, esto es, durante el tiempo que se
prolonguen las transferencias, dado que el nimero de los
servicios transferidos a una Comunidad variara ano tras
ano y con ello el coste efectivo de los mismos y, en con-
secuencia, debera ajustarse simultaneamente el porcen-
taje de participacion sobre los ingresos del Estado.

4.1. Fijacion por vez primera del porcentaje
de participacion

El porcentaje de participacion en los ingresos del Esta-
do se determinara por vez primera cuando, superada la
fase preautonémica, se constituya la Comunidad Auténo-
ma. A estos efectos, se entendera constituida una Comu-
nidad cuando entre en vigor la Ley que apruebe su Esta-
tuto de Autonomia.

El porcentaje de participacion en ingresos se aplicara
por primera vez para el ejercicio siguiente al de constitu-
cion de la Comunidad Auténoma, excepto en el supuesto
de que la constituciéon se produzca durante el segundo
semestre del ano, en cuyo caso la participacion en ingre-
sos seré aplicable para el segundo ano siguiente.

4.2. Calculo del porcentaje correspondiente a cada
servicio transferido

El porcentaje correspondiente a cada servicio transferi-
do, a determinar por acuerdo interno de la Comision Mixta
de transferencias, sera el que represente el coste efecti-
vo de dicho servicio respecto de los ingresos que efecti-
vamente hubiera obtenido el Estado en el mismo ejercicio
econodmico, al que se refiera temporalmente la valoracion
del referido coste efectivo, por los capitulos | y Il de su
Presupuesto, excluidos de los mismos los ingresos pro-
venientes de los impuestos susceptibles de cesion. Cuan-
do este calculo se refiera a ejercicios anteriores a 1981,
debera excluirse igualmente del denominador la recauda-
cién que por tales ingresos hubiera obtenido el Pais
Vasco de haber estado vigente el Concierto Econémico.

4.3. Calculo del porcentaje total

Dicho porcentaje sera el resultado de sumar los corres-
pondientes a cada uno de los servicios traspasados a la
Comunidad Auténoma de referencia. Asi, el coste efecti-
vo de cada servicio transferido se expresara en forma de
porcentaje sobre los ingresos del Estado y la suma de
todos ellos sera el porcentaje de participacion que en
tales ingresos corresponda a la Comunidad Auténoma.

El porcentaje de participacion aplicable para el ejercicio
siguiente al de la constituciéon de la Comunidad Auténoma
se determinara inicialmente, teniendo en cuenta tan sélo
aquellos servicios transferidos para los que se disponga
de informacion definitiva sobre el coste efectivo en que
incurri6 el Estado en la prestacién del mismo, durante el
ano anterior a aquel en que se produjo la transferencia.

En el caso de los servicios transferidos para los que no
se conozcan las cifras definitivas correspondientes a los
gastos en que incurri6 el Estado durante el afo anterior al
de su transferencia, asi como para los servicios que se
vayan transfiriendo en lo sucesivo y en tanto no se posea
la informacién aludida, se seguira transfiriendo simple-
mente el crédito del Presupuesto del Estado correspon-
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diente. Dicho crédito estara sometido a iguales condicio-
nes de destino a lo que estaba en el Estado. Posterior-
mente, a medida que se vayan conociendo las cifras defi-
nitivas del ano base de valoracién, se determinaran los
correspondientes porcentajes en la forma indicada y se
acumularan mediante la oportuna Ley al porcentaje de
participacién en los ingresos del Estado que ya tuviera
consolidado la Comunidad Auténoma de que se trate.

Con la mecéanica expuesta, a partir del ejercicio
siguiente al de la constitucién de una Comunidad Auténo-
ma, ésta dispondra de un porcentaje de participacion en
los ingresos del Estado cuyos fondos podré destinar libre-
mente y de unos créditos transferidos con caracter provi-
sional y condicionados en su empleo correspondiente a
servicios transferidos pero cuyos gastos efectivos en el
ano anterior al de su transferencia todavia no son definiti-
vamente conocidos. Naturalmente, a medida que esta cir-
cunstancia vaya desapareciendo al conocerse las cifras
definitivas, desapareceran los créditos transferidos vy
pasaran a convertirse en participaciéon en ingresos del
Estado.

4.4. Repercusion de la cesién del rendimiento
de tributos a la Comunidad Auténoma,
en la determinacion del porcentaje de participacion

Como es evidente, la cesion de impuestos a partir del
ejercicio en que tenga efectividad vendra a reducir el
anterior porcentaje de participacion en los ingresos del
Estado. Dado que en el momento de la efectividad de la
cesion de impuestos no se tendran datos definitivos de
cuanto recaudd el Estado en el dltimo ano, bien en la Ley
de fijacién del porcentaje o bien en la propia Ley de
cesion debera fijarse con caracter provisional la cuantia
en que se reducira el porcentaje de participacion en ingre-
sos a partir de la cesién de impuestos, concretandose
dicha cuantia posteriormente, cuando se pueda determi-
nar con datos definitivos.

La cuantia de la reduccion del porcentaje de participa-
cién en ingresos como consecuencia de la cesion de
impuestos serd, légicamente, equivalente al porcentaje
que signifiquen los ingresos realmente obtenidos por el
Estado en el territorio de la Comunidad Auténoma de que
se trate durante el ano inmediatamente anterior a la
cesion por los impuestos cedidos, de acuerdo con los tér-
minos especificados en la Ley de cesion, en relacién con
los ingresos efectivos del Estado durante el mismo perio-
do en sus capitulos | y Il de los Presupuestos de Ingresos
del Estado, excepto los provenientes de impuestos sus-
ceptibles de cesion.

5. Aplicacion de la metodologia al sistema
de concierto o convenio econémico

5.1. Norma general

La valoracion de las cargas asumidas por los territorios
forales se realizara de forma homogénea con la del coste
efectivo de los servicios transferidos a las demas Comu-
nidades Autonomas y aplicando la misma metodologia
expuesta en los apartados anteriores. Es decir, la cuanti-
ficaciéon de las cargas asumidas por la Comunidad Aut6-
noma del Pais Vasco se efectuara tomando iguales com-
ponentes, valorados con normas y criterios idénticos a los

seguidos para las Comunidades Auténomas que se finan-
cian con arreglo al sistema LOFCA, si bien habra que
considerar algunos aspectos diferenciales y peculiarida-
des propias del sistema Concierto-Cupo.

5.2. Peculiaridades de la valoracion en el sistema
Concierto o Convenio

5.2.1. Alcance de la valoracion.—La valoracion de
las cargas asumidas se hace referida a nivel estatal y no
al &mbito geogréfico de la Comunidad Auténoma. Esto es,
se contempla la hipotesis de extrapolar el contenido y el
alcance de las competencias asumidas por el Pais Vasco
a todo el territorio del Estado.

5.2.2. Referencia temporal.—La valoracion de las
cargas asumidas se hara sobre el Presupuesto del Esta-
do que se corresponda con el ejercicio en el que se esta
calculando el Cupo, a diferencia del sistema anterior en
que dichas valoraciones se hacian con referencia al ejer-
cicio a aquel en que se produce la transferencia.

La justificacion de este hecho se deriva de lo dispues-
to en el articulo 50 de la Ley de Concierto que fija el méto-
do para calcular las cargas asumidas. Al ser las cargas no
asumidas (por las que dicha Comunidad debe contribuir)
la diferencia entre el total de gastos del Presupuesto del
Estado y el total de cargas asumidas, para que esta mag-
nitud tenga sentido, es preciso que el minuendo y el sus-
traendo estén referidos al mismo ejercicio.

5.2.3. Valoracién de cargas de Organismos auto-
nomos.—Dado que el articulo 50 de la Ley de Concierto
establece que el calculo de las cargas no asumidas ha de
hacerse Unicamente en relacion con el Presupuesto del
Estado, no teniendo en cuenta los presupuestos de los
Organismos auténomos administrativos, comerciales,
industriales y financieros, es necesario articular un proce-
dimiento para que la valoracién de las cargas asumidas
correspondientes a actividades desarrolladas por estos
Organismos tengan reflejo en el Presupuesto del Estado.

En relacion con lo anterior se presentan los siguientes
supuestos:

1. Organismos autbnomos que no reciben subvencio-
nes del Presupuesto del Estado.

En el caso de que se trate de un Organismo que no
reciba subvenciones corrientes ni de capital, no hay posi-
bilidad de reflejo en el Presupuesto del Estado, ya que
normalmente cuando se produce esta circunstancia nos
encontramos ante un Organismo que se financia total-
mente con ingresos propios (prestacion de servicios,
tasas, etc.). Es decir, dicho Organismo tiene competencia
para recaudar esos recursos.

2. Organismos autdbnomos que reciben subvenciones
del Presupuesto del Estado.

En este supuesto es necesario proceder a un analisis
de los presupuestos de los Organismos desarrollando la
misma metodologia que se aplica en el Presupuesto del
Estado y determinar porcentualmente el grado de asun-
cion de competencias ejercitadas por ese Organismo.

Una vez obtenida dicha relacion porcentual de compe-
tencias, se considerara como carga asumida en el Presu-
puesto del Estado la cantidad que resulte de aplicar dicho
porcentaje a las subvenciones corrientes que aparecen
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en los Presupuestos Generales del Estado financiando la
actividad de dicho Organismo.

En relacién a las transferencias de capital que reciba el
Organismo Auténomo previamente es preciso separar en
el capitulo VI del presupuesto del Organismo las inversio-
nes nuevas y las de conservacion, mejora y sustitucion.
Una vez determinado el montante global de estas Ultimas
se cuantificara el porcentaje que este gasto representa
sobre el total de las inversiones programadas. Dicho por-
centaje se aplicara sobre la transferencia de capital global
que el Organismo percibe de los Presupuestos Generales
del Estado.

Sobre la cantidad que resulte se aplicara la relacion
porcentual de competencias asumidas, tal como se expli-
cita en el apartado anterior.

En este caso la financiacién del mencionado Organis-
mo ha ido por via diferente a la del Presupuesto del Esta-
do y, por tanto, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
financiara la actividad de este Organismo con los ingresos
propios del mismo, recaudados por dicha Comunidad
Auténoma en el ambito territorial en que se desarrollan
sus competencias.

5.2.4. Doble valoracién a efectuar.—El sistema de
Concierto o Convenio exige que se practique la valoracion
en dos momentos distintos:

a) Valoracion inicial y provisional, a realizar partiendo
de las cifras contenidas en los Presupuestos del Estado
que se aprueben para el ejercicio correspondiente.

b) Valoracion definitiva, a realizar una vez terminado
el ejercicio y efectuada la liquidacion de los presupuestos
del Estado.

Esta doble valoracion se repetira todos los afos.

INDICE DE CUADROS

Cuadros numeros del 1 al 5

Determinacién por unidades fisicas del nimero de fun-
cionarios adscritos a las unidades centrales, con indica-
cion de los complementos de destino, dedicacién exclusi-
va y horas extraordinarias del personal laboral, etc.
Cuadros numeros del 6 al 10

Determinacién por unidades fisicas del nimero de fun-
cionarios adscritos a las unidades centrales, con indica-
cion de los complementos de destino, dedicacién exclusi-
va y horas extraordinarias del personal laboral, etc.

Cuadro numero 11

Identificacion de tareas.

Cuadro numero 12

Determinacion de porcentajes de carga de trabajo a
nivel de unidades centrales.

Cuadro numero 13

Determinacion de porcentajes de carga de trabajo a
nivel de unidades periféricas.

Cuadro numero 14

Distribucién de los gastos totales de funcionamiento a
nivel central.

Cuadro numero 15

Distribucién de los gastos totales de funcionamiento a
nivel periférico.

Cuadro numero 16

Distribucion de los gastos totales de inversion a nivel
central.

Cuadro numero 17

Distribucion de los gastos totales de inversion a nivel
periférico.

Il. Voto particular reservado
que formula el Consejo de Hacienda
del Gobierno Vasco

1. Introduccion

La actuacion del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra en materia de determinacion del coste efectivo de los
servicios transferidos se basa en teoria en el articu-
lo 3.2.¢c) de la LOFCA, precepto que atribuye a dicho Con-
sejo «el estudio, la elaboracion, en su caso, y la revision
de los métodos utilizados para el calculo de los costos de
los servicios transferidos». En la practica la fundamenta-
cion real, de la que el documento mencionado en su desa-
rrollo, habria que buscarla en los llamados pactos autoné-
micos, firmados el 31 de julio del pasado ano entre el
Presidente del Gobierno y el Secretario general del PSOE,
y, mas concretamente, en los puntos 10 a 22 de los Acuer-
dos politicos en materias econdémico-financieras (l1l).

Por tanto, este acuerdo publico y formal del Gobierno
con el principal partido de la oposicién condiciona la
actuacion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera redu-
ciendo su papel a ratificar obedientemente unos acuerdos
que se han tomado fuera de este 6rgano consultivo y deli-
berante del Estado en materia financiera. No se niega con
ello, evidentemente, la capacidad que tiene el Gobierno
de establecer pactos con quien desee, sino que se critican
los efectos que dichos pactos imponen sobre la actuacion
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Es preciso senalar, en ultimo lugar, que los partidos
més representativos de las dos primeras Comunidades
Auténomas constituidas, que forman Gobierno en am-
bas y que, en el caso de la Comunidad Auténoma
Vasca, disfrutan de mayoria de hecho en el Parlamento,
han sido excluidas de estos acuerdos, viéndose reduci-
do su papel en el Consejo de Politica Fiscal y Financie-
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ra al de meros espectadores de las decisiones tomadas
en otro lugar.

2. Comentario general para las Comunidades
Auténomas de régimen comun

Tal como establece la disposicion transitoria 1.2.2 de la
LOFCA, en el método a seguir en la financiacion de los
servicios transferidos se tendran en cuenta los gastos
directos, los indirectos y los gastos de inversion. Expre-
sion esta, gastos de inversion, que también aparece en el
articulo 16.1, parrafo 3.°, al referirse al Fondo de Com-
pensacion Interterritorial, asi como en el articulo 14.2, al
referirse al endeudamiento de las Comunidades Autono-
mas, ambos del mismo precepto legal. En el Proyecto de
Metodologia presentado se establece la distincién a nues-
tro modo de ver arbitraria entre inversion «nueva» que
correspondera siempre al Estado, excepto en el caso del
Fondo de Compensacion Interterritorial, y el resto de la in-
version.

De hecho esta interpretacion a todas luces discutible
de la LOFCA, que no encuentra fundamentacion légica a
nuestro entender, reduce considerablemente la capaci-
dad financiera de las Comunidades Auténomas de régi-
men no foral. Hemos de recordar que cerca de 450.000
millones de pesetas corresponden a lo que el Proyecto de
valoracién de los costos de las transferencias denomina
«inversion nueva», en los Presupuestos Generales para
el ano 1982, cantidad que en su gran mayoria se refiere
a competencias transferibles. El resultado final es inacep-
table habida cuenta de que, como senala textualmente la
propia exposicion de motivos de la LOFCA, «la autonomia
financiera debe implicar la capacidad de las Comunida-
des Autdnomas para decidir tanto la estructura como el
nivel de prestacion de los servicios publicos cuyas com-
petencias haya asumido». Es obvio que un recorte en la
autonomia en el gasto atenta al principio de la autonomia
real, hasta el punto en que con la interpretacion sui gene-
ris mencionada se corre el riesgo de llegar a una mera
descentralizacion administrativa.

Idénticos argumentos son aplicables al elevado grado
de indefinicién en que se sitla todo lo relativo a las trans-
ferencias de los capitulos IV y VII (Subvenciones) de los
Presupuestos Generales del Estado, en los que, de
hecho, se posibilita el que tampoco estos gastos, y espe-
cificamente los que hacen referencia a actuaciones de las
Comunidades Auténomas como «mero pagador», que-
den excluidos de la valoracion de los servicios transferi-
dos vy, por tanto, disminuida la capacidad presupuestaria
de las Comunidades Auténomas.

A la luz de estas consideraciones, concluimos senalan-
do que el «Proyecto de metodologia de valoracion de
transferencias» no puede ser aceptado desde la perspec-
tiva de una Comunidad Auténoma de régimen comdun,
que no desee ver su actuacion reducida a una simple des-
centralizacion de tipo administrativo.

3. La postura del Pais Vasco

Se estima que el documento objeto de critica presu-
pone una clara intromision en la metodologia de determi-
naciéon del cupo, metodologia que se desarrolla en la
seccion 2.2 del capitulo Il del Concierto Econémico ac-
tualmente en vigor. A mayor abundamiento, queda per-

fectamente establecido en el articulo 48.1 de dicho capi-
tulo 1l que «cada cinco anos, mediante Ley votada por las
Cortes Generales, previo acuerdo de la Comision Mixta
del Cupo a que se refiere el articulo siguiente, se proce-
dera a determinar la metodologia de senalamiento del
cupo que ha de regir el quinquenio, conforme a los princi-
pios generales establecidos en el presente Concierto, asi
como a aprobar el cupo del primer ano del quinquenio».

En otro orden de ideas, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera es competente, como ya se ha senalado en vir-
tud del articulo 3.2.c) de la LOFCA, para «el estudio, la ela-
boracion, en su caso, y la revision de los métodos utilizados
para el célculo de los costos de los servicios transferidos a
las Comunidades Autéonomas». Es cierto, en mi opinion,
que la expresion «costos» no puede referirse al Pais Vasco
habida cuenta de que en virtud del Concierto Econémico lo
que se determina no es el «costo» sino la valoracion de car-
gas no asumidas por la Comunidad Auténoma, tal como
puede verse en el articulo 50 de la seccién 2.2 del capitulo Il
del Concierto Econémico. Confirma ademas esta opinion el
hecho de que el Proyecto de metodologia, en su pagina 4,
al referirse a la financiacion del coste efectivo de los servi-
cios transferidos menciona, expresa y Unicamente, a los
Estatutos de Autonomia de Cataluna y Galicia.

La disposicion adicional 1.2 de la LOFCA recoge preci-
samente la especificidad de la Comunidad Autonoma del
Pais Vasco en la que sera de aplicacion el sistema foral
tradicional del Concierto Econémico, que incluye con pre-
cision y claridad la metodologia de valoracion de las car-
gas no asumidas por la Comunidad Auténoma.

En el articulo 26 del Anteproyecto de Ley Organica de
Armonizacién del Proceso Autonémico (LOAPA) se esta-
blece que: «El coste efectivo de los servicios transferidos
estara formado por cada servicio y Comunidad Auténoma
por la suma de los correspondientes costes directos, indi-
rectos y gastos de inversion que correspondan... Dicho
coste efectivo se determinara de acuerdo con la metodo-
logia comun, aplicable a todas las Comunidades Aut6no-
mas, que aprobara el Gobierno, previa elaboracion por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera...». Entiende el
Consejo informante que lo que estipula el citado articulo
no es de aplicacién a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, dado que en este caso la metodologia del coste
efectivo se aprueba por Ley, previo acuerdo de la Comi-
sion Mixta del Cupo. Por lo que respecta a la metodologia
de la determinacion del cupo resulta forzoso advertir que
esta aprobada por Ley de las Cortes Generales para el
Pais Vasco, a diferencia de lo que ocurre con el resto de
las Comunidades Auténomas.

Por ultimo, sefalar que aunque el informe del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera es preceptivo, a tenor del
articulo 3.2.c) de la LOFCA para las Comunidades Aut6-
nomas de régimen comun, en el caso del Pais Vasco, no
lo es. Dado que se trata de un informe de caracter facul-
tativo, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera solamen-
te podria actuar ante el requerimiento formal del 6rgano
competente, que es, en este caso, la Comision Mixta del
Cupo en virtud del articulo 48 del Concierto Econoémico.
Por ello, al no haberse solicitado el citado informe, la
actuacion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en
lo que se refiere directa o indirectamente al cupo, seria
nula de pleno derecho, por tratarse de un 6rgano mani-
fiestamente incompetente, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 47.1.a) de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo del 17 de julio de 1958.
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4. Sobre algunos aspectos técnicos

Comprendiendo el enorme esfuerzo realizado por el
equipo técnico de la Direccion General de Coordinacion
con las Haciendas Territoriales es preciso reconocer que
el documento repetidas veces citado contiene un elevado
grado de convencionalismo. El empleo sistematico de cri-
terios de imputacion podria conducir a resultados total-
mente aberrantes.

No obstante, es mas importante sefnalar el hecho de
que el Proyecto de metodologia deja en manos de la
Administracién Central parcelas béasicas de determina-
cion del costo, permitiéndole ajustar las variaciones de
transferencias a su propia voluntad y, mas especifica-
mente, a conveniencia de sus propios Departamentos. Si
transferir un servicio determinado o una competencia
especifica significa la pérdida automaética de la corres-
pondiente partida presupuestaria es obvio que existe un
claro incentivo a minimizar la cuantia de lo transferible.

Aun cuando se contempla a nivel de principio la nece-
sidad de deducir el aparato central de la Administracion
en Madrid, en opinion del Consejero informante esta
intencién no se garantiza convenientemente en la practi-
ca, con lo cual se reduce de forma indirecta la capacidad
de desviar recursos a las Comunidades Auténomas. En
este sentido viene produciéndose ya lo que el Proyecto
de metodologia denomina «remodelacion artificial» de la
dimension de los servicios, tal como lo prueban situacio-
nes de hecho producidas en el proceso de transferencias
de servicios de las que esta Comunidad Auténoma del
Pais Vasco ha sido testigo.

En otro orden de cosas, el deseo de efectuar los célcu-
los con un nivel de detalle amplio es loable en si mismo;
no obstante, con la metodologia propuesta solamente
podran efectuarse los oportunos célculos Gnicamente por
parte del Estado, ya que las Comunidades Auténomas no
dispondran de los antecedentes precisos para hacerlos.
Unicamente sera posible efectuar verificaciones precisas
de caracter intuitivo. Es mas, puede asegurarse, con la
experiencia que en este momento se posee, que la meto-
dologia propuesta ocasionara problemas practicamente
insalvables a la propia Administracion del Estado.

Abundando en este tema, se cree ademas que la nece-
sidad de llegar a acuerdos de detalle en las negociacio-
nes prolongara excesivamente las discusiones, ya de por
si poco fructiferas, cuando, como ya ha ocurrido hasta el
presente, se han tratado aspectos «de principio».

La metodologia citada plantea abiertamente el tema de
la inversion «nueva», cuestion sobre la que, con indepen-
dencia de lo ya sefnalado anteriormente, el Consejero in-
formante desea puntualizar algunos extremos. En primer
lugar, la expresion «nueva inversion» es convencional en
si misma, ya que viene a ser complicado en la préactica
definir cuando es, en realidad, nueva una inversion. Son
muchos los casos en los que una determinada inversion
es en parte nueva, en parte vieja o de reposicién, proble-
ma éste que no se contempla en el Proyecto. Tampoco se
contempla, y esta es la segunda puntualizacién, si los
gastos de gestion, tanto en personal como en material de
las inversiones nuevas, se consideran como transferidos o
no, ni cual es el tratamiento que se da a estos mismos
gastos en ambos casos, el de una inversion nueva y el de
reposicion. En tercer lugar, no se tiene en cuenta que en
muchos casos concretos se desconoce la naturaleza
exacta de muchas inversiones con los datos del Presu-

puesto, incluso acudiendo al correspondiente anexo de
Inversiones Reales.

Asimismo, es digno de mencion el hecho de que no
incluye el Proyecto de metodologia procedimiento alguno
de comprobacion o verificacion de los minuciosisimos
calculos que se propone. Evidentemente estamos ante un
reparto; el propuesto constituye el todo que se distribuye
entre competencias transferidas y no transferidas y, en
todo reparto, l6gicamente la suma de las partes ha de
igualarse al todo que se distribuye. Estima, a este res-
pecto, el Consejero informante que lo no transferido es el
complemento de lo que se ha valorado ya, es decir, lo
transferido. Constituiria un ejercicio muy revelador que
dos equipos independientes estimasen los costos direc-
tos e indirectos de lo transferido y de lo no transferido,
respectivamente, con objeto de comprobar si realmente el
total llegaba a cuadrar.

Haciendo abstraccion del Pais Vasco, cuyo régimen
vendra determinado por lo establecido en su Concierto
Econdémico y lo que, en desarrollo del mismo, senale la
futura Ley de Cupo, es de resaltar que el mecanismo dis-
puesto no corrige los posibles desequilibrios territoriales
existentes en la dotacion de servicios publicos, o lo que
es igual, se esta perpetuando la situacion anterior: quien
gozaba de una posicion aceptable seguiré disfrutando de
ellay ala inversa.

No se tiene en cuenta, por otro lado, algo tan elemen-
tal como que en el reparto de los gastos de inversion a
cada Comunidad Autéonoma el costo del servicio puede
venir determinado no solo acudiendo a indicadores de
naturaleza exclusivamente fisica, tales como nimero de
plazas o nimero de camas, sino también apelando a otro
tipo de razones. A titulo de ejemplo, sirva el diferente
costo de las carreteras, atendiendo a circunstancias oro-
gréficas diversas, a condiciones de congestion de trafico
distintas o a climatologias distintas.

Para terminar, resulta obligado advertir la escasa fun-
damentacion en que se basa la distincion entre subven-
ciones —corrientes o de capital— incluidas en los costes
efectivos y las excluidas de los mismos, asi como los
innumerables conflictos a que en la practica puede dar
lugar la apreciacion de si la Comunidad Auténoma ha
asumido la facultad de decision de distribucion de los fon-
dos o tan sélo la mera funcién de caja pagadora.

Es indudable que resulta de muy dificil comprensién
que unas transferencias corrientes o de capital que el
Estado incluia entre los créditos presupuestarios necesa-
rios para el desarrollo de un servicio, mientras él era el
titular de la competencia, al producirse el traspaso de ese
servicio a una Comunidad, con todas las funciones corres-
pondientes al Estado (como ocurre necesariamente en
todos los casos de competencias exclusivas), se esta-
blezca que tales créditos no integran el coste del servicio
y por ende no son transferibles, quedando el poder de dis-
posicién de los mismos en manos de quien ya no ostenta
la titularidad de ninguna funcién en esa competencia.

En Vitoria-Gasteiz para Madrid, a 18 de febrero de
1982.

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del Con-
sejo, se publica para general conocimiento.
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ACUERDO DEL CONSEJO DE POLITICA FISCAL
1/1984, DE 14 DE SEPTIEMBRE, POR EL QUE SE
APRUEBA EL METODO PARA EL CALCULO DEL POR-
CENTAJE DE PARTICIPACION DE LAS COMUNIDA-
DES AUTONOMAS EN LOS INGRESOS DEL ESTADO
EN EL EJERCICIO 1985 (BOE 11 de junio de 1986)

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, validamente constituido
con la asistencia de todos sus miembros de derecho,
excepto el excelentisimo sefior Consejero de Economiay
Hacienda de la Comunidad Auténoma de las Islas Balea-
res, celebr6 su undécima reunion el dia 14 de septiembre
de 1984, previa convocatoria del excelentisimo senor
Ministro de Economia y Hacienda, Presidente del Conse-
jo, con arreglo al orden del dia que, entre otros asuntos,
incluia la participacion de las Comunidades Auténomas
en los ingresos del Estado para 1985, de acuerdo con lo
previsto en el articulo 3.2.c) de la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunida-
des Autonomas.

Debatido el proyecto de método elaborado por la Direc-
cion General de Coordinacion con las Haciendas Territo-
riales, Secretaria Administrativa del Consejo, se procedid
a su aprobacion, en primera votacion, por mayoria de 27
votos a favor, dos en contra y tres abstenciones, sobre 34
votos de derecho, que suponen una mayoria superior a
los dos tercios de los votos de los miembros que integran
el Consejo, segun lo previsto en el articulo 10.3.a), del
Reglamento de Régimen Interior.

En su virtud, de conformidad con lo establecido en el
articulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del Con-
sejo, se publica para general conocimiento el siguiente

Método para el calculo del porcentaje
de participacion de las Comunidades Auténomas
en los ingresos del Estado en el ejercicio 1985

1. El porcentaje de participacion de cada Comunidad
Auténoma se obtendra dividiendo el coste efectivo de los
servicios transferidos a la misma, minorado, en su caso,
por la recaudacion de tributos cedidos, por la recaudacion
obtenida en el Estado por los capitulos | y Il de su Presu-
puesto de Ingresos excluidos los tributos susceptibles de
cesion, y multiplicando por 100 el cociente asi obtenido.

Su férmula algebraica es:

CE-TC
PPles = e €100
Donde:
CE = Coste efectivo.
TC = Recaudacion por tributos cedidos.
TNC = Recaudacion capitulos | y Il Presupuesto de

Ingresos del Estado, excluidos los tributos sus-
ceptibles de cesion.

2. Los términos que integran la ecuacion figurada en
el nimero 1 anterior se calcularan de la siguiente forma:

2.1. Para el célculo del coste efectivo se actualizaran
a pesetas de 1984 las cantidades que se incluyen como

valoracion definitiva en los Reales Decretos de transfe-
rencias de servicios que hayan sido aprobados por el
Consejo de Ministros hasta el dia 1 de agosto de 1984
(inclusive), mediante la aplicacion de los incrementos
medios, segun la naturaleza del gasto, autorizados por las
sucesivas leyes de presupuestos.

El importe que resulte se minorara en la cantidad
correspondiente a la recaudacion por tasas afectadas a
los servicios transferidos que figure en los citados Reales
Decretos, actualizada al ejercicio 1984 mediante el incre-
mento medio, ponderado en funcion de la estructura del
coste del servicio.

2.2. La cifra representativa de la recaudacion de tri-
butos cedidos sera la que figure en las previsiones de
recaudacion para el ejercicio 1984, efectuadas por los
organos del Ministerio de Economia y Hacienda en el mes
de junio de dicho ano.

La minoracion del coste efectivo mediante la sustrac-
cion de él de la prevision de recaudacion por tributos cedi-
dos, se efectuara en el célculo del porcentaje de partici-
pacion de aquellas Comunidades Auténomas para las
que haya tenido efectividad la cesion de tributos y para
las que dicha efectividad se produzca en 1 de enero de
1985 en funcién del coste efectivo de los servicios que les
hayan sido transferidos, valorado como se determina en
el nimero 2.1 anterior.

2.3. El importe de la recaudacion obtenida por los
capitulos | y 1l del Presupuesto de Ingresos del Estado
seré el de las previsiones de recaudacion para el ejercicio
1984, efectuadas por los 6rganos del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda en el mes de junio de dicho ano.

3. Finalizado el ejercicio 1985 y liquidados los presu-
puestos generales del Estado de dicho ejercicio, se efec-
tuara una liquidacion de la participacion de las Comuni-
dades Auténomas en los ingresos del Estado para 1985,
teniendo en cuenta las cifras de recaudacion realmente
obtenidas por los tributos cedidos a las Comunidades
Auténomas y por los capitulos | y Il del Presupuesto de
Ingresos del Estado, tanto en el ejercicio 1984 como
1985.

A cuenta de los créditos que a favor de cada Comuni-
dad Auténoma resulten en la liquidacién a que se refiere
el parrafo anterior, durante 1985 se efectuaran mensual-
mente entregas a cuenta hasta totalizar un 95 % de los
créditos que figuren en la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1985, Seccion 32, «Porcentaje de
participacién de las Comunidades Auténomas en los
ingresos del Estado».

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el
articulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior, se
publica para general conocimiento.

Madrid, 29 de mayo de 1986.
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ACUERDO DEL CONSEJO DE POLITICA FISCAL
1/1985, DE 6 DE SEPTIEMBRE, POR EL QUE SE
APRUEBA EL METODO PARA LA DETERMINACION
DEL PORCENTAJE DE PARTICIPACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN LOS INGRESOS
DEL ESTADO EN EL EJERCICIO 1986 (BOE 11 de
junio de 1986)

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, vélidamente constituido
con la asistencia de todos sus miembros de derecho,
excepto los excelentisimos senores Consejero de Hacien-
da, Economia y Comercio de la Comunidad Auténoma de
Cantabria, y de Hacienda y Economia de la Comunidad
Auténoma de La Rioja, celebr6 su decimotercera reunion
el dia 6 de septiembre de 1985, previa convocatoria del
excelentisimo sefior Ministro de Economia y Hacienda,
Presidente del Consejo, con arreglo al orden del dia que,
entre otros asuntos, incluia la participacién de las Comu-
nidades Auténomas en los ingresos del Estado para
1986, de acuerdo con lo previsto en el articulo 3. 2.¢c) de
la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas.

Debatido el proyecto de método elaborado por la Di-
reccion General de Coordinacion con las Haciendas
Territoriales, Secretaria Administrativa del Consejo, se
procedio a su aprobacion, en segunda votacion, por ma-
yoria de 22 votos a favor, seis en contra y cuatro absten-
ciones, sobre 34 votos de derecho, que suponen la mayo-
ria absoluta de los votos correspondientes al nimero
legal de miembros que integran el Consejo, segun lo pre-
visto en el articulo 10.3.b) del Reglamento de Régimen
Interior.

Al acuerdo de aprobacion del «Método para la determi-
nacion del porcentaje de participacion de las Comunida-
des Auténomas en los ingresos del Estado en el ejercicio
1986», ha formulado por escrito voto particular reservado
el excelentisimo sefior Consejero de Economia y Hacien-
da de la Comunidad Auténoma de Galicia, de acuerdo
con la facultad que confiere el articulo 10.3 del citado
Reglamento a quienes presenten una postura minoritaria.

En su virtud, de conformidad con lo previsto en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento del Régimen Interior del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera, se publican, para ge-
neral conocimiento, los referidos método y voto particular
reservado:

I.  Método para la determinacion del porcentaje
de participacion de las Comunidades Auténomas
en los ingresos del Estado en el ejercicio 1986

1. El porcentaje de participacion de cada Comunidad
Auténoma se obtendra dividiendo el coste efectivo de los
servicios transferidos a la misma, minorado, en su caso,
por la recaudacion de tributos cedidos, por la recaudacion
obtenida por el Estado por los capitulos | y Il de su Pre-
supuesto de Ingresos excluidos los tributos susceptibles
de cesién e incrementada en la recaudacion obtenida por
tributos cedidos, tasas afectas a los servicios transferidos,
recursos locales e institucionales y tasas y exacciones
parafiscales suprimidos por el IVA, con arreglo a la
siguiente férmula:

CE,.—-TC
PP|1986 _ 1985 1985 B 100
IE1985 + TIVA1985

donde:

CE,,s = Coste efectivo de los servicios transferidos en
pesetas de 1985.

TC,s = Recaudacion prevista de tributos cedidos en el
ejercicio 1985.

IE,ss = Recaudacion prevista en 1985 por los capitu-
los | 'y Il de ingresos del Estado, excluidos los
tributos susceptibles de cesion.

TIVA, 4 = Recaudacion prevista en 1985 por los tributos

cedidos, tasas afectas a los servicios transfe-
ridos, recursos locales e institucionales vy ta-
sas y exacciones parafiscales suprimidas por
el IVA.

2. Los términos que integran la ecuacion figurada en
el nimero 1 anterior se calcularan de la siguiente forma:

2.1. El coste efectivo de los servicios transferidos
serd el resultado de actualizar a pesetas de 1985 las can-
tidades que se incluyen como valoracion definitiva en los
Reales Decretos de transferencias de servicios que
hayan sido acordados por las Comisiones mixtas hasta el
dia en el que se apruebe el propio porcentaje de partici-
pacién, mediante la aplicacién de los incrementos
medios, segun la naturaleza del gasto, autorizados por las
sucesivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
y de incrementar el resultado asi obtenido en las siguien-
tes partidas y valores en 1985:

a) Derivas reconocidas por las Comisiones mixtas.

b) Insuficiencias del coste efectivo reconocidas por
las Comisiones mixtas.

¢) Errores materiales en Reales Decretos de servi-
cios.

d) Recaudacion del impuesto del 5 % de espectacu-
los publicos.

2.2. La recaudacion de tributos cedidos sera la pre-
vista en el ejercicio 1985, minorada en el importe corres-
pondiente al Impuesto de Lujo recaudado en destino y a
los hechos imponibles del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales, suprimidos por el IVA y por la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1985. Dichas previ-
siones seran el resultado de incrementar las recaudacio-
nes reales de 1984 mediante el coeficiente 1,0655, igual
al de incremento medio global del gasto.

2.3. La recaudacion de los capitulos | y Il del Presu-
puesto de Ingresos del Estado excluidos los tributos sus-
ceptibles de cesion sera la correspondiente a las previ-
siones del mes de junio de 1985 para dicho ejercicio, igual
al 97 % de la prevision inicial.

2.4. La recaudacion de los tributos cedidos, tasas
afectas a los servicios transferidos, recursos locales e ins-
titucionales y tasas y exacciones parafiscales suprimidos
por el IVA sera la realmente obtenida en 1984 actualiza-
da a 1985 mediante el coeficiente de crecimiento previsto
para los capitulos | y Il del Presupuesto de Ingresos del
Estado, y tomada en su 75 %.

3. Finalizado el ejercicio 1986 y liquidados los Presu-
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puestos Generales del Estado de dicho ejercicio, se efec-
tuara una liquidacién de la participacion de las Comuni-
dades Auténomas en los ingresos del Estado para 1986
teniendo en cuenta las cifras realmente recaudadas en
1985 por las figuras tributarias suprimidas por el IVA, y
por los capitulos | y Il del Presupuesto de Ingresos del
Estado, tanto en 1985 como en 1986.

A cuenta de los créditos que a favor de cada Comuni-
dad Auténoma resulten en la liquidacion a que se refie-
re el parrafo anterior, durante 1986 se efectuaran men-
sualmente entregas a cuenta hasta totalizar un 95 % de
los créditos que figuren en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1986, Seccion 32, «Partici-
pacion de las Comunidades Auténomas en los ingresos
del Estado».

Il. Voto particular reservado que formula
el Consejero de Economia y Hacienda
de la Comunidad Auténoma de Galicia

«Al amparo y con los efectos prevenidos en el articu-
lo 10.3 del Reglamento de Régimen Interior del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auté-
nomas, sin perjuicio de las decisiones definitivas que el
Gobierno Auténomo Gallego pueda adoptar a la vista de
una mayor y mejor informacion de la que dispone en este
momento y en funcién de las negociaciones que puedan
llevarse a cabo con el Gobierno Central, el Consejero de
Economia y Hacienda de la Xunta de Galicia, como con-
secuencia de las discrepancias que sustenta en relacion
con la propuesta formulada por la representacion de la
Administracion Central para la financiacion de las Comu-
nidades Auténomas en 1986, emite el siguiente informe:

1. Criterios que han de inspirar la financiacion
de las Comunidades Auténomas

1.1. Autonomia financiera.—Cualquier sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas ha de res-
petar y garantizar la capacidad que les otorga la Consti-
tucion espanola para decidir tanto el volumen como la
composicion de sus ingresos y gastos publicos, dentro de
un sistema de financiacién mdltiple descentralizado que
exige la implementacién de mecanismos redistributivos y
una politica de solidaridad.

Cualquier recorte de esta autonomia financiera se tra-
duce en un atentado a la autonomia politica de las Comu-
nidades desnaturalizando las previsiones de los Estatutos
de autonomia.

1.2. Automatismo.—La financiaciéon de las Comuni-
dades Autonomas debe atender a unas reglas de juego
que queden especificadas claramente por periodos de
tiempo relativamente largos y cuya modificacion se halle
igualmente sometida a normas precisas.

Este automatismo se opone a una presencia discrecio-
nal de la Administracién Central que pueda acabar cons-
tituyendo, de hecho, una cortapisa para la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas.

1.3. Estabilidad.—Es preciso que las tensiones finan-
cieras que puedan aparecer en una Hacienda o en un
grupo de Haciendas no se desplacen sobre otra u otras
Haciendas, por cuyo motivo, de una parte, cada Hacien-
da debe disponer de los instrumentos financieros necesa-

rios para solventar tales tensiones; y de otra, que no exis-
tan instrumentos financieros capaces de canalizar dichas
tensiones entre Haciendas distintas.

1.4. Solidaridad.—La politica de redistribucion consti-
tuye la columna vertebral del modelo de financiacion
autonémica e implica generalidad en cuanto al sistema de
financiacion que se disefe y, concretamente, su compati-
bilidad con el sistema tradicional foral de Concierto o Con-
venio, de forma que ambos sistemas conduzcan a resul-
tados analogos.

Ademas, la solidaridad tiene también una dimensién
cooperativa, una dimension de colaboracion e incluso de
codecision entre las distintas Comunidades Auténomas y
la Administracién Central respecto de los problemas
financieros y econémicos mas sobresalientes del Estado
espanol, sin que quepa una posicion de dominio de ésta
sobre aquéllas.

2. Problemas pendientes de las Comunidades
Auténomas

2.1. Superacion del coste efectivo.—El “coste efecti-
vo” de los servicios traspasados constituye basicamente
un criterio que ha permitido un acuerdo politico de distri-
bucién de recursos financieros entre la Hacienda Central
y las Haciendas autonémicas.

Cumplida esta finalidad, acaba su cometido fundamen-
tal, de manera que su consideracion debe de jugar exclu-
sivamente para fijar la financiacion de los servicios a tras-
pasar, nunca la de los ya traspasados.

La valoracién de los servicios transferidos, una vez
acordado en las correspondientes Comisiones mixtas y
obtenido el refrendo politico que ello implica, constituye,
pues, un tema cerrado. En consecuencia, los recursos de
las Haciendas autonémicas habran de resultar de los ins-
trumentos propios del modelo de financiacion y, en ningun
caso, ser consecuencia de la reapertura permanente del
coste efectivo, mediante actualizaciones no sélo discuti-
bles, sino que igualan decisiones y compromisos de los
organos de autogobierno de las Comunidades Auténo-
mas adoptados en ejercicio de su autonomia politica y
financiera.

2.2. Las transferencias corrientes y de capital vincula-
das a los servicios traspasados.—Existen en los capitulos
IV y VIl de los Presupuestos Generales del Estado trans-
ferencias que no han sido integradas en la valoracion del
coste de los servicios transferidos y que, consiguiente-
mente, deben atribuirse a las Comunidades Auténomas a
través de su participacion en los ingresos del Estado.

Las transferencias inherentes a politicas propias de la
Hacienda intervencionista no cabria conceptuarlas, en
general, como materia transferible ya que se trata, en la
mayoria de los casos, de actuaciones publicas cuyo pro-
pésito consiste en influir o intervenir sobre la actividad
econdmica privada, alterando las condiciones de la con-
currencia que hubieran existido en ausencia de tales
medidas, y se enmarcan dentro de la planificacion de la
actividad econémica general del Estado.

Sin embargo, ello no puede interpretarse como que las
Comunidades quedan excluidas de las tareas y compe-
tencias de la planificacion de la actividad econémica en
su territorio.
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Antes al contrario, las Comunidades Auténomas pue-
den, deben y tienen que intervenir en la configuracion de
tal actividad en el contexto de decisiones compartidas que
apareja la elaboracion de toda politica econdmica.

Las transferencias vinculadas a una Hacienda moder-
na (vivienda y bienestar comunitario, sanidad, educacién
y cultura, por ejemplo) corresponden a un tipo de actua-
ciones o bienes que, si bien los realiza o suministra el
sector publico, no lo hace de forma exclusiva, sino con-
juntamente con el sector privado. Este tipo de bienes son
claramente bienes cuyo ambito de beneficiarios directos
suele hallarse territorialmente identificado y bienes que
deberan suministrarse por las Comunidades Auténomas
por lo que su importe debe ser incluido en la financiacién
procedente de la participacion en los ingresos del Estado.

Las transferencias correspondientes a la Hacienda del
bienestar (pensiones, subsidio de paro, servicios publicos
minimos, etc.) responden a acciones redistributivas ten-
dentes a alterar la distribucion de la renta y cuyo ambito
de referencia, por razones obvias, son todos los ciudada-
nos del Estado con lo cual la Hacienda que puede instru-
mentar tal tipo de acciones es, basicamente, la Hacienda
Central.

Sin embargo, esto no significa que a las Haciendas auto-
némicas no les queda ninglin cometido en esta materia.

La Administracion Central debe operar en este terreno
garantizando unos niveles minimos en todo el territorio
espanol, tanto en lo que se refiere a bienes privados
como bienes publicos. A partir de aqui, las Comunidades
Autonomas pueden complementar, si asi lo deciden v,
desde luego, con sus propios recursos, aquellos niveles
minimos. Por tanto, ademas de la responsabilidad de la
gestion de este tipo de bienes, las Comunidades Auténo-
mas deberian disponer, igualmente, de la capacidad de
decision referida.

Las transferencias ligadas a actuaciones de una
Hacienda clasica son de responsabilidad compartida
puesto que pueden instrumentarse a diferentes niveles y
con distintos ambitos. Asi sucede claramente con las
obras publicas y los transportes, la Administracion de Jus-
ticia y el orden interno. Por consiguiente, en la prestacion
de este tipo de bienes concurriran las diferentes Hacien-
das y una parte del importe de dichas transferencias
habra de incluirse en el porcentaje de participacion en los
ingresos del Estado.

2.3. La correccion del llamado «efecto financiero».—
Para circunscribir este problema a sus justos limites, es
preciso distinguir, de una parte, la evolucion tendencial
de los ingresos tributarios, de aquellas otras variaciones
en los ingresos que responden a acciones discreciona-
les. La primera es la variaciéon automatica que se pro-
duce en los ingresos tributarios como consecuencia de
la evolucién de las variables econémicas subyacentes,
mientras que son ingresos discrecionales aquellos cuyo
origen cabe atribuirlo a la alteraciéon de los parametros
tributarios.

El “efecto financiero” puede definirse como el efecto
inducido que sobre los ingresos de una Hacienda —la
autonémica— tienen los ingresos discrecionales de otra,
la Central.

Tal efecto se transmite basicamente a través del por-
centaje de participacién pero también puede producirse
mediante los tributos cedidos, y puede suponer, segin los

casos, tanto un aumento como una disminucién de los
recursos de las Comunidades Auténomas.

La correccion del efecto financiero, tanto positivo como
negativo, puede y debe hacerse aislando simplemente el
ingreso discrecional y evitando asf que las decisiones de
una Hacienda influyan sobre los ingresos de otra u otras
Haciendas. De esta forma, el porcentaje de participacion
se ajustaria no a la recaudacion efectiva de los impuestos
estatales, sino a aquella recaudacion que seria tendencial
y automatica de los mismos.

Por su sencillez, y en ausencia de otros métodos mas
acabados, la recaudacion tendencial se obtendria apli-
cando la hipotesis de que dicha recaudacién presenta una
elasticidad-renta unitaria, con lo que el problema se sim-
plificaria notablemente y se ganaria en automatismo.

Esta cuestién es especialmente relevante para 1986
ante los efectos derivados de la implantacion del IVA el
préximo 1 de enero.

2.4. La participacion de las Comunidades Auténomas
en los fondos estructurales de la CEE.—La integracién de
Espana en la CEE exige que se aborde sin mas demora
la participacion de las Comunidades Autonomas en la
financiacion procedente del FEDER, FSE y FEOGA en
sus dos modalidades.

Hasta la fecha la Administracion Central no ha presen-
tado proyectos propios de las competencias de las Comu-
nidades Auténomas para ser beneficiarios del FEDER ni
se ha pronunciado sobre la calificacion de las zonas asis-
tidas.

Las Comunidades Autdonomas no han sido informadas
sobre las previsiones relativas al Fondo Social Europeo ni
sobre el FEOGA.

3. La financiacion auténoma en 1986

Confirmamos los prondsticos adelantados en abril por
el Gobierno Gallego en su documento sobre propuestas
para la financiacion de las Comunidades Auténomas, el
préximo afo no va a estar en funcionamiento el modelo
definitivo, por lo que en 1986 la financiacién autonémica
deberia responder a un sistema “puente” respetuoso con
los Estatutos de autonomia y la LOFCA, que corrigiese
los problemas detectados hasta el presente en el periodo
transitorio, que quedan expuestos, y permitiese abordar
con garantias la negociacion para el establecimiento del
sistema definitivo.

Este modelo “puente” deberia presentar las siguientes
caracteristicas:

3.1. La implantacion del IVA.—EI rendimiento, asi
como la gestién, inspeccion, revisiéon y recaudacién del
IVA en su fase minorista debe ser objeto de cesion a las
Comunidades Auténomas.

Dada la falta de experiencia y de informacion que sobre
el tema tiene la Administracion tributaria espanola, dicha
cesion ha de quedar pospuesta a 1987.

La cesion del IVA en su fase minorista constituye una
buena ocasién para plantearse la conveniencia de una
Administracién tributaria integrada, modelo en el que se
deberia comenzar a trabajar inmediatamente.

3.2. El porcentaje de participacion.—Con la excusa
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de corregir el efecto financiero, no puede caerse en un
sistema de revision anual del “coste efectivo” que, ade-
mas de engorroso, insuficiente, y de limitar sensiblemen-
te la autonomia financiera de las Comunidades, es un
concepto dindmicamente indefinido.

Una solucion de este problema para 1986, en defecto
de una clara cuantificacién de los efectos tendenciales y
discrecionales de las medidas tributarias que se decidan
por el Gobierno Central, podria consistir en admitir que el
crecimiento tendencial tiene una elasticidad-renta unita-
ria, esto es, que los recursos destinados a financiar com-
petencias autonémicas mantienen estrictamente su pro-
porcién en la renta nacional.

Sustituidos el impuesto 5 % de espectaculos y el
Impuesto sobre el Lujo con devengo en destino y minora-
da la recaudacion de determinados conceptos del Im-
puesto sobre Transmisiones Patrimoniales como conse-
cuencia de la implantacién del IVA, debe compensarse la
pérdida de recursos de las Comunidades Auténomas,
provisionalmente, en tanto no se ceda el rendimiento del
IVA minorista, bien a través del porcentaje de participa-
cién o bien mediante una compensacion especifica.

El porcentaje de 1986 podria resultar de adicionar al
fijado para 1985 los correspondientes a:

a) Los nuevos servicios traspasados.

b) Las transferencias corrientes y de capital vincula-
das a la prestacién de los servicios traspasados.

¢) Aquella inversion “nueva’ que la Administracion
Central realiza en materias de competencia autonémica
mediante los llamados “Convenios” con las Comunida-
des.

d) En su caso, la compensacién por IVA.

El porcentaje asi fijado deberia ajustarse para corregir
el efecto financiero en la forma antes indicada.

3.3. Los mecanismos redistributivos.—No cabe redu-
cir el volumen del FCI si no es limitando el nimero de
beneficiarios, y efectuando una compensacion mediante
asignaciones complementarias de nivelacion o, en su
caso, a través de una mayor participacién automatica en
los ingresos del Estado.

Deben fijarse, por vez primera en los Presupuestos
Generales del Estado para 1986, las asignaciones de
nivelacion de servicios minimos, con el fin de atender el
mandato de los articulos 158.1 de la Constitucion y 15 de
la LOFCA, asi como para posibilitar a las Comunidades
Auténomas la financiacién de los gastos de funciona-
miento derivados de las inversiones realizadas con cargo
al FCI durante los Gltimos anos.

A tal efecto, deberian considerarse inicialmente servi-
cios publicos fundamentales la educacion y la sanidad.

3.4. Fondos comunitarios.—Las Comunidades Auté-
nomas tienen que participar en la financiacion y gestion
de los fondos estructurales de la CEE.

4. Consideracion final

De lo expuesto se deduce que el método propuesto por
la representacion de la Administracién Central no toma en
consideracion los criterios generales antes expuestos, no
resuelve los problemas actualmente existentes y, de su

aplicacién, no resulta una financiaciéon adecuada a las
necesidades derivadas del mantenimiento del nivel de
servicios publicos alcanzado actualmente por la Comuni-
dad Auténoma.

Santiago de Compostela, para Madrid, a 6 de septiem-
bre de 1985».

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del Con-
sejo, se publica para general conocimiento.
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ACUERDO 1/1986, DEL CONSEJO DE POLITICA FIS-
CAL Y FINANCIERA DE LAS COMUNIDADES AUTO-
NOMAS, DE 7 DE NOVIEMBRE, POR EL QUE SE
APRUEBA EL METODO PARA LA APLICACION DEL
SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN EL PERIODO 1987-1991 (BOE de 29
de noviembre de 1988)

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, validamente constituido
con asistencia de todos sus miembros de derecho, excep-
to el excelentisimo sefor Consejero de Economia y
Hacienda de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, ce-
lebrd su vigésima reunion el dia 7 de noviembre de 1986,
previa convocatoria del excelentisimo sefor Ministro de
Economia y Hacienda, Presidente del Consejo, con arre-
glo al orden del dia, que, entre otros asuntos, incluia la
financiacion de las Comunidades Auténomas en el perio-
do definitivo.

Debatido el proyecto de método elaborado por la Direc-
ciéon General de Coordinacion con las Haciendas Territo-
riales, Secretaria Administrativa del Consejo, se procedié a
su aprobacion, en primera votacion, por una mayoria de 29
votos a favor uno en contra y tres abstenciones, sobre 33
votos de derecho, que suponen la mayoria absoluta de los
correspondientes al nimero legal de miembros que inte-
gran el Consejo, segun lo previsto en el articulo 10, 3.a),
del Reglamento de Régimen Interior.

El excelentisimo senor Consejero de Hacienda y Eco-
nomia de la Comunidad Auténoma del Principado de
Asturias deja constancia por escrito del caracter con que
ha emitido su voto al acuerdo de aprobacion del «Método
para la aplicacion del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas en el periodo 1987-1991».

METODO PARA LA APLICACION DEL SISTEMA
DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS EN EL PERIODO 1987-1991

1. Los bloques de financiacién
de las comunidades autébnomas

En el sistema definitivo de financiacion, los recursos
que han de percibir las Comunidades Auténomas con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado, respon-
den a la necesidad de alcanzar los siguientes objetivos:

a) Proporcionar a las Comunidades recursos para la
prestacion de los servicios publicos que han asumido.

b) Hacer efectivo el principio de solidaridad.

¢) Hacer compatibles el ejercicio de las competencias
del Estado en materias de politica econdmica y social, y
las competencias de las Comunidades en lo que respec-
ta a la gestion y ejecucion de dichas politicas.

De acuerdo con estos objetivos las transferencias
financieras a través de las cuales el Estado proporciona
recursos a las Comunidades Auténomas, con cargo a sus
Presupuestos, se agrupan en dos grandes bloques:

El primero son las transferencias financieras cuya fina-
lidad es dotar a las Comunidades de los recursos nece-
sarios para la prestacién de los servicios transferidos.

Este conjunto de recursos constituyen el bloque de finan-
ciacion incondicionada, en cuya utilizacion las Comunida-
des disponen de plena autonomia.

El segundo bloque esta constituido por aquellos recur-
sos que el Estado proporciona a las Comunidades para
ser utilizados con una finalidad concreta. Constituyen, por
tanto, el bloque de financiacion condicionada y, a su vez,
se dividen en dos grupos:

— Recursos cuyo objetivo es hacer efectivo el princi-
pio de solidaridad y la correccion de los desequilibrios
economicos interterritoriales, que se transfieren con cargo
al Fondo de Compensacion Interterritorial.

— Recursos a través de los cuales se realizan determi-
nados objetivos generales de politica econdmica o social
del Estado (que se concretan en subvenciones corrientes
y de capital) cuya gestion y ejecucion corresponden a las
Comunidades Auténomas.

2. La financiacion incondicionada

Los recursos que el Estado ha de proporcionar a las
Comunidades Auténomas como financiacion incondicio-
nada han de permitir a éstas prestar los servicios transfe-
ridos, y cubrir, por tanto, adecuadamente el coste de los
mismos.

Ademas, tales transferencias de recursos han de cum-
plir determinados requisitos formales y materiales. En
funcion de ello, en definicion precisa del bloque de finan-
ciacion incondicionada en el sistema definitivo exige con-
cretar las siguientes cuestiones:

a) Volumen total de recursos que el sistema ha de
repartir como financiaciéon incondicionada.

b) Mecanismos financieros que han de proporcionar
dichos recursos.

¢) Determinacion de los principios de funcionamiento
de cada uno de dichos mecanismos financieros.

Por otro lado, resultaria incongruente que el resultado
final que se derive del nuevo sistema fuese perjudicial
para alguna Comunidad por comparacion con la financia-
cion resultante del periodo transitorio. De ahi que el
reparto del volumen total de recursos se deba efectuar
bajo la restriccion basica: que ninguna Comunidad reciba
menos recursos que los que actualmente recibe por el
sistema transitorio.

Dado que para algunas Comunidades la aplicacion del
sistema definitivo arrojara unos resultados mas favora-
bles que los actuales, la restriccién de minimos asi esta-
blecidos supone evidentemente un mayor coste para la
Hacienda Central que es ineludible admitir.

2.1.  El volumen total de recursos

Como consecuencia de la restriccion basica de garan-
tia de minimos antes expuesta se deduce que, el volumen
de financiacion que el nuevo sistema ha de repartir ha de
ser, como minimo, la suma de los recursos que las Comu-
nidades vienen recibiendo por el sistema transitorio.
Dicha suma la constituyen las siguientes partidas:

— La participacion en los ingresos del Estado para
1986 de todas las Comunidades Autébnomas, calculada
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como si en dicho ejercicio cada Comunidad hubiese
alcanzado su respectivo techo estatutario.

— La cantidad correspondiente al objetivo fijado para
1986 en concepto de recaudacion a obtener por las
Comunidades Auténomas por los tributos cedidos y tasas
afectas a los servicios transferidos, calculada en funcién
del incremento tendencial de estos ingresos sobre los
realmente obtenidos en 1984.

— Una cantidad igual al 25 por 100 del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial de 1986 cuya gestion seria com-
petencia de las Comunidades Auténomas, una vez alcan-
zados los correspondientes techos competenciales.

— Las subvenciones, presupuestadas en el ejercicio
de 1986, cuya integracion en la financiacion incondiciona-
da se considera admisible, en razén de ser subvenciones
cuyo beneficio son las propias Comunidades Autonomas,
y que responden a un coste de funcionamiento de los ser-
vicios reconocido como tal o subvenciones de indole
recurrente y con vocacion de permanencia ligadas a la
propia prestacion de los servicios transferidos, cuya cuan-
tia global y distribucion territorial estan o pueden estar
determinadas previamente y cuyos créditos estan a dis-
posicion de las Comunidades al no existir restriccién algu-
na al respecto.

— El crédito figurado en la Seccién 32 del Presupues-
to del Estado para 1986, destinado a subvencionar los
6rganos de autogobierno de las Comunidades.

A efectos de homogeneizar entre las distintas Comuni-
dades los costes de los servicios transferidos, se incluye
también en el volumen total de recursos la subvencion a
la gratuidad de la ensefianza, que debera ser posterior-
mente sustraida de la financiacion incondicionada que
corresponda a cada Comunidad con competencia en
materia de educacién, ya que, en el ejercicio de 1987,
dicha subvencion se transferira a las Comunidades Auto-
nomas como financiacién condicionada.

En los cuadros nimeros 2, 3, 4 y 5 del Anexo se reco-
gen los valores totales de estos conceptos, asi como la
cuantificacion de cada uno de ellos para cada Comunidad
Auténoma.

2.2. Los mecanismos financieros
en el sistema definitivo

La experiencia obtenida en el periodo transitorio acon-
seja simplificar el nimero de vias de financiacion enume-
radas anteriormente y reducirlas a los dos mecanismos
siguientes de financiacion incondicionada:

a) Los mecanismos financieros de gestion propia,
que al igual que en el periodo transitorio seran las tasas
afectas a los servicios transferidos y los tributos cedidos.

b) La participacion en los ingresos del Estado, fijada
en funcion de las variables socioeconémicas del articu-
lo 13 de la LOFCA.

Como consecuencia, las transferencias de recursos
que en el periodo transitorio han financiado el funciona-
miento de los érganos de autogobierno, las subvenciones
cuya consideracion como coste de los servicios es admi-
sible, y una cantidad equivalente al 25 por 100 del FCI,
cuya integracion en la financiacion incondicionada posibi-
litara la ejecucién de inversion nueva al margen del FCI,

se financiaran en el periodo definitivo mediante los dos
mecanismos descritos.

2.3. Las posibilidades de ampliar
la descentralizacion fiscal

Dentro del marco legal vigente establecido por la
LOFCA vy los Estatutos de Autonomia las posibilidades de
efectuar nuevas cesiones de tributos, estan referidas a los
dos impuestos siguientes:

a) EI'IVA en su fase minorista.
b) El Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados.

La cesion del primero de estos impuestos queda supe-
ditada a la implantacion de su fase minorista, actualmen-
te sustituida por la tasa de equivalencia, y a la necesidad
de disponer de un plazo temporal para la adaptacion y
coordinacién de la gestion del Impuesto en el marco de la
CEE. Como consecuencia de ello, en el cuarto ano de
funcionamiento del sistema propuesto se iniciaran los
estudios encaminados a la posible cesion de la fase mino-
rista del IVA.

La cesién del Impuesto sobre Actos Juridicos Docu-
mentados es factible de inmediato, por lo que se proce-
dera a la realizacion de las actuaciones necesarias, para
que sea efectiva el 1 de enero de 1988 para aquellas
Comunidades Auténomas cuyo «Coste a financiar por
PPI» sea superior al rendimiento del tributo en su territo-
rio en el ejercicio de 1986.

3. La participacion en los ingresos del Estado

El cambio fundamental que se produce al pasar del
periodo transitorio al definitivo consiste en la modificacion
de los criterios de reparto del volumen total de recursos
entre las Comunidades Auténomas. Durante el periodo
transitorio el criterio basico es el principio de garantia del
coste efectivo de los servicios transferidos, entendido
como el coste real en el momento de la transferencia. En
cambio, en el periodo definitivo se trata de repartir los
recursos totales en funcion de las variables socioecond-
micas recogidas en el articulo 13 de la LOFCA.

Aunque, en principio, el volumen total de recursos a
repartir podria ser el mismo para ambos sistemas, el
garantizar a cada Comunidad Auténoma una financiacién
minima igual a la que percibe por el sistema transitorio
supone para la Hacienda estatal un mayor coste del sis-
tema definitivo.

3.1.  Aplicacion del articulo 13 de la LOFCA

En los criterios del articulo 13 de la LOFCA se contie-
nen los elementos necesarios para desarrollar el sistema
definitivo de financiacion. El problema consiste en encon-
trar una aplicacion de dichos criterios que, garantizando
como minimo la financiacién que ya recibe cada Comuni-
dad en el periodo transitorio, establezca un adecuado
abanico en la financiacion per capita a igualdad de nive-
les competenciales y tenga un coste asumible para el
equilibrio financiero del Estado.

Por otra parte, la heterogeneidad de los ambitos com-
petenciales de las Comunidades Autonomas, debido a sus
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diferencias estatutarias y a que no se hayan efectuado ain
todos los posibles traspasos de servicios, debe conside-
rarse en la aplicacion del articulo 18 de la LOFCA para la
distribucion del volumen total de recursos a repartir.

3.1.1. Los bloques competenciales

Las Comunidades Auténomas pueden dividirse, en
cuanto a su techo competencial estatutario, en dos grupos:
el primero, formado por las de maximo techo, aquellas que
tienen competencias en materia del articulo 151 de la
Constitucién Espanola, y que para simplificar, en este
Método se denominan de forma genérica «competencias
de Educacion» o «materias del articulo 151», y el segundo
por las deméas Comunidades.

A efectos de tener en cuenta los dos techos compe-
tenciales hoy existentes, la aplicacién de las variables
socioecondmicas establecidas en la LOFCA se ha de lle-
var a cabo mediante una funciéon que explique la finan-
ciacién de las competencias comunes a todas las Comu-
nidades y mediante otra que explique la financiacion de
las competencias especificas de Educacién. Ambas fun-
ciones se adicionaran para determinar la financiacion
de las Comunidades del articulo 151 de la Constitucion
Espanola.

3.1.2. Las variables socioeconomicas

Se adoptan los siguientes criterios sobre la aplicacion
de las variables socioeconémicas del articulo 13 de la
LOFCA.

a) Lapoblacion (N), la riqueza relativa (IR), el esfuer-
zo fiscal (EF), la superficie (S), la insularidad (1) y las uni-
dades administrativas (UA) se definen y valoran en la
forma que se hace en el anexo de este Método.

b) La poblacion es el criterio fundamental sobre el
que se basa la distribucion del volumen global de finan-
ciacién entre las Comunidades.

¢) Las ponderaciones de las variables socioeconomi-
cas, de acuerdo con los principios anteriores, seran las
siguientes:

Competencias comunes %
Poblacion..... 59,00
Insularidad... 0,70
Superficie .........cccovveiiuienns .. 16,00
Unidades Administrativas..............cccoeeeeviiveeeccieeen, 24,30
Riqueza relativa............ccccoeiiiiniinenieee e 4,20
ESfuerzo Fiscall. s mmmmmsimmmmmmseams 5,00

Competencias educacion %
PODIACION........oceeeeeceeeeceeee e 84,40
Insularidad... 3,10
Superficie .... 15,00
CONSEANTE ..o -2,50
Riqueza RElatiVa cwsusumsrasnmmammmmsrmissioe. 0,40
Esfuerzo Fiscal.........ccccooveviiiiiiiiiicicccecee. 1,70

Financiacion total %

SUPEITICIE siensimmmvumsnsss s s
Constante..........ccccoeveen. .
Unidades Administrativas

Riqueza Relativa ..........ccccoeeiiiiiiiiiiiiiicececcee 1,99
Esfuerzo Fiscal.........ccccocvoooiiiiiiicicecceeeeee e 3,08

d) Los anteriores criterios y ponderaciones determi-
nan la financiaciéon de cada uno de los dos bloques com-
petenciales, de acuerdo con las siguientes funciones:

Para el bloque correspondiente a la financiacién de las
competencias comunes:

FFF, = 2,859,57 UA + 0,0059856 N, + 1,095 | +
+0,1179 S, + 188.641,39
IR, + 186.029,15 EF, 1]

Para el bloque correspondiente a la financiacion de las
competencias especificas de Educacion y Trabajo:

FFF, = —2.487,595 + 0,02046855 N, + 8,8333843 |, +
+0,4164268 S, + 24.364,001
IR, + 161.052,3079 EF, 2]

donde

(FFF = financiacién incondicionada o «financiacion fuera
fondo» que reciben las Comunidades Auténomas adicio-
nalmente a su participacion en los recursos del FCI.)

La financiacion total «fuera fondo» de cada Comunidad
del articulo 143 viene dada por la férmula [1]; la financia-
cién total «fuera fondo» de las Comunidades del articu-
lo 151 se obtiene por la suma de las formulas [1] y [2].

3.1.3. Determinacion del porcentaje de participacion

La aplicacion de los criterios y de las férmulas de dis-
tribucién entre las Comunidades Auténomas del volumen
total de recursos, tal como se recoge en el apartado pre-
cedente (3.1.2), permite determinar cual es la financiacion
incondicionada inicial que corresponderia a cada Comu-
nidad en el supuesto de que hubiese alcanzado su techo
competencial estatutario.

La parte de dicha financiacién incondicionada que cada
Comunidad debe obtener por participacion en ingresos
segun lo establecido en el articulo 13 de la LOFCA, se
obtiene sustrayendo de dicha cantidad inicial las siguien-
tes partidas:

a) La financiacién correspondiente a servicios toda-
via no transferidos, pero que han sido incluidos en el volu-
men global de recursos inicialmente considerados, a efec-
tos de homogeneizar los techos competenciales de las
Comunidades Autonomas.

b) La cantidad fijada como objetivo de recaudacién
de tributos cedidos y tasas afectas a los servicios.

¢) Las cantidades correspondientes a la subvencion
de gratuidad de la ensenanza, que como anteriormente
se dijo, forman parte de las subvenciones a gestionar por
las Comunidades Auténomas en 1987.

A la diferencia asi obtenida se adicionara el coste de

138




aquellos servicios no incluidos inicialmente en el reparto
total, por ser competencia singular de alguna Comunidad.

El resultado de estas operaciones determina la finan-
ciacion inicial de cada Comunidad Auténoma por partici-
pacién en ingresos del Estado.

El porcentaje de participacién se obtiene del cociente
entre la financiacion inicial de cada Comunidad Auténoma
y los ingresos tributarios del Estado en 1986, entendidos
como se expresa en el apartado 3.2 siguiente. Este cocien-
te constituye provisionalmente el porcentaje de participa-
cidn para el quinquenio 1987-1991, que se aprobara en la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1987.

Conocidas en 1987 las cifras reales de recaudacion del
Presupuesto de Ingresos del Estado y el resultado de la
liquidacion definitiva de la participacion en dichos ingre-
sos para 1986, se procederd a la fijacion de los porcenta-
jes definitivos del quinquenio por aplicacion de la siguien-
te férmula:

B + (Pl —EP!
PP|1jgs7/1991 = : ( s 1986)
ITAE, .,

donde:

B/ = Financiacién inicial de la Comunidad j por par-
ticipacion en ingresos.

Ple, = Participacion de la Comunidad j en los ingre-
sos del Estado de 1986, segun la liquidacién
definitiva.

EPl,, = Estimacion de la participacion de la Comuni-
dad en los ingresos del Estado de 1986, efec-
tuada a la fecha de este documento (columna
9 del cuadro num. 3).

ITAE,,,, = Valor de los ITAE en 1986, segun las cifras

definitivas de recaudacion.

Fijados los porcentajes definitivos del quinquenio, se
aprobaran por la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1988.

3.2. Evolucion de la financiacion via porcentaje

Con la finalidad de aislar la participacién en los ingre-
sos del Estado del efecto de decisiones coyunturales de
politica tributaria adoptadas por el Estado y simultanea-
mente garantizar el automatismo del sistema y la autono-
mia financiera de las Comunidades, las reglas de evolu-
cion de la financiacion via porcentaje seran las siguientes:

1.2 El concepto de ingresos del Estado, a efectos de
determinar el porcentaje de participacion de cada Comu-
nidad y la evolucion de la financiacion que de él se deri-
va, se entiende con la suma, en cada ejercicio presu-
puestario, de los siguientes términos:

— La recaudacién estatal por Impuestos directos e
indirectos (excluidos los tributos susceptibles de cesién y
los ingresos que constituyen recursos de la CEE).

— La recaudacion por cotizaciones a la Seguridad Social.
— La recaudacién por cotizaciones al desempleo.

Este concepto de «ingresos tributarios del Estado ajusta-
dos estructuralmente», se denomina abreviadamente ITAE
en este Método.

22 El incremento maximo que puede experimentar la
financiacion por porcentaje de participacién cada ano del
quinquenio estara limitado por el crecimiento nominal del PIB.

Por tanto, en aquellos ejercicios del quinquenio en que
el incremento del ITAE resulte superior al incremento del
PIB en términos nominales, el crecimiento de la financia-
cién por porcentaje de participacion sera el mismo que el
experimentado por el PIB.

3.2 En todo caso, el incremento que experimente la
financiacion por porcentaje de participacion sera, en cada
ejercicio, como minimo el mismo que se haya producido
en los gastos equivalentes del Estado (GE).

Por tanto, en aquellos ejercicios en que el incremento
que deba aplicarse segun las reglas 1.2 y 2.2 anteriores,
resulte inferior al incremento del gasto equivalente del
Estado, el crecimiento de la financiacién via porcentaje
sera el mismo que el experimentado por el gasto equiva-
lente del Estado.

A estos efectos se consideran gastos equivalentes del
Estado los correspondientes a los Capitulos I, 11 'y VI (inclui-
das las inversiones conjuntas con la CEE) de los siguientes
Departamentos Ministeriales y Organismos Auténomos:

Departamento 00. AA.

Economia y Hacienda

Obras Publicas

Trabajo y Seguridad Social

Industria

Agricultura

MAP

Transportes (excepto
Comunicaciones)

ICONA, IRYDA, INIA, SEA

Cultura
Sanidad AISNA
Educacion Construcciones escolares

Anualmente se fijaran las tasas de crecimiento del gasto
equivalente del Estado correspondiente a las competencias
comunes a todas las Comunidades y las correspondientes a
la competencia de educacion, teniendo en cuenta en ambas
la composicion por capitulos del gasto transferido a las
Comunidades Auténomas.

La consideracion conjunta de las tres reglas anteriores
permite resumir el sistema implicito para determinar la evo-
lucidén de la financiacion por participacion en ingresos del
siguiente modo:

La financiacion via porcentaje crecera a la misma tasa que
los ITAE, a menos que esta tasa supere a la tasa de creci-
miento del PIB, en cuyo caso la financiacién creceria igual que
el PIB. Sin embargo, si la aplicacion de esta regla diera lugar
a una tasa de crecimiento inferior a la tasa de crecimiento de
los GE, la financiacion creceria igual que dichos GE.

La aplicacion de dichas reglas a lo largo de los cinco pe-
riodos anuales para los que se establece el Método, se efec-
tuara de la siguiente forma:

1. Para cada uno de los cinco periodos (i = 1; 5) se
calcularan las tres posibles alternativas de financiacion por
participacion en ingresos (F) para cada Comunidad (j):

a) Fi=PPll- ITAE
ITAE,
PIB

o

b) Fi=PPIi- -PIB
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donde

FiLFly f-‘{ = financiacion por participacién en ingresos de
la Comunidad j en el ano i.

PPI! = porcentaje de participacion de la Comunidad, en el
quinquenio 1987-1991.

FFF!

PPIj= —°
ITAE,

GE, = Gasto equivalente del Estado en el periodo .
PIB, = PIB del ano .

ITAE, = ITAE del afio i.

i = 0 = Corresponde a 1986.

i =5 = Corresponde a 1991.

2. Paracada uno de los cinco anos (i = 1; 5), se deter-
minara cuél de las tres alternativas de financiacion (F )
anteriores prevalece, mediante la aplicacién de las cita-
das reglas que se mencionan en la pagina siguiente (sien-
do FR!la financiacion por participacion en ingresos resul-
tante para cada Comunidad j en el afo i del quinquenio).

Dichas reglas, se aplicaran tanto para fijar la financia-
cion «a cuenta» a incluir en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado de cada ejercicio, como para efec-
tuar las liquidaciones definitivas anuales del porcentaje de
participacién. En el primer caso se utilizaran los valores
preventivos o provisionales de las variables, y en el
segundo los reales o definitivos.

3.3. Supuestos de revision del porcentaje

El porcentaje de participacion sera de caracter fijo y
quinquenal, quedando sometido a una regla general de
revisién cada cinco anos.

Ello no obstante, determinados hechos econémico
financieros que pueden producirse durante el quinquenio
en que ha de regir el porcentaje, constituyen causa de
revision, del porcentaje de participacion fijado tal como se
prevé en el articulo 13 de la LOFCA.

En los casos en que la revisién se haya de producir por
la cesién de nuevos tributos, por la transferencia de nue-
VOs servicios, o por la modificacion de las previsiones de
rendimiento recaudatorio de los tributos cedidos, como
consecuencia de la aplicacién de normativa estatal que se
apruebe tras su cesion, se efectuara de acuerdo con las
siguientes reglas:

1.° La revision afectara Unicamente al porcentaje de
participacion de la Comunidad o Comunidades a las que
se cedan nuevos tributos o se efectien nuevos traspasos
de servicios.

2.° En caso de cesion de nuevos tributos o de modifi-
cacion de la capacidad de recaudacién de los tributos
cedidos, la revision producird efecto desde el comienzo
del ejercicio en que sea efectiva la cesion de tributos, o
entren en vigor las normas correspondientes.

3.° En caso de traspaso de nuevos servicios, éstos se
financiaran mediante transferencias equivalentes a su
coste en el ejercicio en que se efectle el traspaso, y la
revision del porcentaje de participacion surtird efecto
desde el comienzo del ejercicio inmediato siguiente.

4.° En los tres casos el método de revision sera el
siguiente:

si A no
-€ F{>F{ !
FR! =F! FR]=F]
> FR{:ij no
si A
FRi=FI
FRI = FRI
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a) Se partira de la misma férmula utilizada para el calcu-
lo del porcentaje definitivo del quinquenio, en valores del
ejercicio 1986, a que se refiere el apartado 3.1.3 anterior.

b) Del numerador se restara la recaudacion obtenida
en 1986 en el territorio de la Comunidad por el tributo o
tributos que se ceden, se sumara la valoracion en pese-
tas del ano 1986 del nuevo servicio o servicios traspasa-
dos, o se restara o sumara, segun proceda, la estimacion
en pesetas del ano 1986 de la modificacion de la capaci-
dad recaudatoria como consecuencia de normativa esta-
tal. Con el resultado que se obtenga se calculara el por-
centaje revisado.

4. La financiacion condicionada

En el sistema definitivo, las Comunidades recibiran
recursos adscritos a fines especificos. Unos, para hacer
efectivo el principio de solidaridad, con la finalidad de pro-
mover el desarrollo regional y corregir los desequilibrios
interterritoriales, y otros para ejercer sus funciones de ges-
tion y ejecucion respecto a las subvenciones presupuesta-
das por el Estado con fines de politica social o econémica.

4.1. Las subvenciones corrientes y de capital

Entre las subvenciones gestionadas por las Comunida-
des Autonomas durante el periodo transitorio se encuen-
tran algunas cuya indole recurrente y vocacion de perma-
nencia las relaciona directamente con la prestacién de los
servicios. Su cuantia territorial puede conocerse a priori y
sus créditos son administrados sin limitacion por las Comu-
nidades Autonomas al no existir regulaciéon estatal que
imponga limitaciones al respecto. Para 1986, la cuantia de
estas subvenciones es de 11.741 millones de pesetas.

Ademés, existe una subvencion cuyo beneficiario final
son las propias Comunidades (para el funcionamiento de
sus o6rganos de autogobierno), que en 1986 totalizan un
importe de 4.929,8 millones de pesetas.

Ambos tipos de subvencion se integran en el bloque de
financiacion incondicionada en el sistema definitivo, como
se ha indicado en el apartado 2.1.

De las restantes subvenciones, unas estan sometidas a
restricciones en virtud de normativa estatal y no pueden ser
territorializadas previamente, otras se individualizan en cuan-
to al beneficiario o son instrumento de politicas coyunturales
(infraestructuras, sectores productivos, etc.), e incluso en
algunos casos quedan sujetas a modificaciones derivadas
de la normativa de la CEE, todo lo cual impide considerarlas
a efectos de determinar las necesidades de financiacion
incondicionada de las Comunidades Auténomas.

Sin embargo, correspondiendo la gestion y ejecucion de
estas subvenciones a las Comunidades Auténomas deben
establecerse los mecanismos necesarios para agilizar la
gestion de las mismas, incluyendo su territorializacion en
los Presupuestos Generales del Estado, si ello fuera posi-
ble, y en su defecto procediendo a su territorializacién
durante el ejercicio con la mayor antelacion posible.

En lo que respecta a las subvenciones de gratuidad de
la ensefanza, y dado su caracter complementario del
coste de los servicios de educacion transferidos, y pues-
to que ambos mecanismos financieros se corresponden
en definitiva con las dos formas, publica y privada, de pro-
vision del servicio de educacioén, se procedera a su inclu-
sion en el bloque de financiacién incondicionada al acabar

el periodo de implantacion de los mecanismos financieros
de la LODE. Los estudios necesarios para ello se efec-
tuaran para el presupuesto de 1989.

4.2. El FCl y su conexion con el FEDER

En el sistema definitivo de financiacion, la cuantia del
FCI se fijara en el 30 por 100 de la inversién publica
(entendida como se define en la ley reguladora del FCI).
Por otra parte, el ingreso en la CEE conlleva que las
Comunidades con mayor participacion en el FCI puedan
beneficiarse de la accion de un nuevo instrumento de
desarrollo regional, el FEDER.

Como consecuencia de ello, deben coordinarse el FCI
y el FEDER por las siguientes razones:

a) Ambos tienen como objetivo el desarrollo regional.

b) LaLey reguladora del FCl exige la elaboracion de los
respectivos planes. A su vez, para obtener ayudas del
FEDER resulta requisito esencial que las actuaciones o pro-
yectos estén incluidos en los Planes de Desarrollo Regional.

La coordinacién entre el FCI y el FEDER, se efectuara
bajo las dos reglas siguientes:

a) Las Comunidades Auténomas con territorios califi-
cados como zona asistida podran proponer proyectos
FEDER y conseguir, en funcion de los méritos de los mis-
mos, financiacion hasta un limite maximo del 30 por 100
de su respectivo FCI. Este limite debera entenderse como
aplicable al gasto anual de los nuevos proyectos FEDER
presentados, mas el de los proyectos FEDER en ejecu-
cion en cada Comunidad.

b) Las Comunidades Auténomas cofinanciaran los
proyectos que habiendo sido propuestos por ellas hayan
obtenido ayuda del FEDER, utilizando los recursos de su
respectivo FCI.

Como consecuencia del juego conjunto de las anterio-
res reglas, las Comunidades Auténomas con territorios
calificados como zonas asistidas, podran obtener una
financiacion adicional equivalente al 30 por 100 de su
FCI, siempre que presenten proyectos de desarrollo en
cuantia y calidad suficiente para ser aprobados por la
Comisién Europea.

5. La financiacion auténoma

Los dos blogues o tramos de financiacion contemplados
anteriormente constituyen, en el sistema definitivo, la finan-
ciacion proporcionada por el Estado. Pero ademas, con el
objeto de potenciar la autonomia financiera de las Comuni-
dades Auténomas y facilitarles la obtencién de recursos deri-
vados de su propia decision, se concretara el procedimiento
que facilite la gestion y recaudacion de los recargos que
establezcan las Comunidades Auténomas al amparo de lo
dispuesto en los Estatutos de Autonomia y en la LOFCA.

6. La nivelacion de servicios

El articulo 15 de la LOFCA establece unas asignacio-
nes, cuya finalidad es la nivelaciéon en la prestacion de
servicios publicos fundamentales, para aquellas Comuni-
dades que con los recursos financieros instrumentados
por los articulos 11 y 13 no puedan alcanzar el nivel
medio de prestacion de dichos servicios.
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Durante el periodo transitorio la participacion en los
ingresos del Estado ha garantizado el coste efectivo de los
servicios transferidos, por lo cual las insuficiencias puestas
de manifiesto se han compensado por la Hacienda estatal.

En el periodo definitivo, la participacién en los ingresos
del Estado, fijada en funcion de variables socioeconémi-
cas, no refleja el cumplimiento de dicha garantia, derivan-
dose de ello que debe constituir una tarea inmediata el
estudio y analisis de los servicios publicos fundamentales,
la determinacion de su nivel medio de prestacién y su
relacién con los recursos que el sistema proporciona a
cada Comunidad para la prestacion de los mismos.

ANEXO |

1. LOS DATOS SOCIOECONOMICOS
DEL ARTICULO 13 DE LA LOFCA

1.1. Concepto y valoracion

En el cuadro 1 se recogen los valores de las variables socio-
econdmicas a utilizar para el reparto del volumen total de finan-
ciacion entre las Comunidades Auténomas de la siguiente forma:

Columna 1: Poblacion

Son datos suministrados por el Instituto Nacional de Estadisti-
ca que recogen la poblacion de derecho de cada Comunidad
Auténoma segun el censo de 1983.

Columna 2: Superficie

Las cifras incluidas proceden de la publicacién «Indicadores
Estadisticos Regionales» del INE, realizada en 1984 y expresan
la superficie territorial en kildémetros cuadrados de cada Comuni-
dad Autonoma.

Columna 3: Insularidad

Recoge la valoracion de la «Insularidad» expresada por la
distancia en kilémetros existente entre Madrid y la capital de
Baleares en su caso y por la semisuma de las distancias de

Madrid a las Palmas de Gran Canaria y a Santa Cruz de Tene-
rife medidas sobre arcos de circulos maximos. Los datos han
sido suministrados por la Direccion General del Instituto Geo-
grafico Nacional.

Columna 4: Indice de riqueza relativa

Contiene un indice representativo de la inversa de la renta de
cada Comunidad Auténoma que viene determinado por la dife-
rencia entre poblacion y renta relativas de cada Comunidad:

=(N,/N) - (PIB,/ PIB)

Los valores atribuidos al PIB corresponden a la estimacion del
INE para el ano 1983.

Columna 5: Indice de Esfuerzo fiscal

Expresa el indice que representa el esfuerzo fiscal de cada
Comunidad Auténoma en el Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas, determinada de la siguiente forma:

EF = (IR./IR) - (PIB,/ PIB)

Los valores utilizados corresponden a 1983, los del PIB han
sido suministrados por el INE y los de recaudacion relativa del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (entendida
como la cuota liquida total de sus residentes), por el Centro de
Proceso de Datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

Columna 6: Unidades Administrativas

Este indice se obtiene asignando a cada Comunidad Auténo-
ma y a cada provincia el valor 0,5.

1.2. Estructuras internas

En los cuadros 1-p, 1-s, 1-IR y 1-EF, se recogen distintas ela-
boraciones de los valores contenidos en el cuadro 1 que expre-
san la estructura interna y relativa de los distintos parametros
socioeconémicos.

CUADRO 1
DATOS BASICOS SOCIOECONOMICOS Y FISICOS 1983
Indice Indice Unidades
Comunidades Auténomas Poblacion Superficie Insularidad riqueza esfuerzo adminis-
relativa fiscal trativas
1 2 3 4 5 6
2 Catalufia s 6.000.249 31.930,0 0,0 (0,038293) 0,007057 25
3 Galicia........ 2.837.532 29.434,0 0,0 0,010883 (0,013494) 2,5
4 Andalucia 6.568.201 87.268,0 0,0 0,041590 (0,026594) 4,5
5 ASIUHIAS .cov s 1.134.127 10.565,0 0,0 (0,001256) 0,005310 1
6 Cantabria........cccccocevevinnnn 519.316 5.289,0 0,0 (0,000520) 0,000610 1
7 La Rioja 258.132 5.034,0 0,0 (0,001605) (0,001905) 1
8 Murcia..... 977.881 11.317,0 0,0 0,001526 (0,007212) 1
9 Valencia......c.ccooeeviieiiiinannn. 3.708.799 23.305,0 0,0 (0,001389) (0,014776) 2
10 Aragon .....ccoceveeveivireeicenn 1.205.061 47.669,0 0,0 (0,002683) 0,005711 2
11 Castilla-La Mancha. 1.657.951 79.226,0 0,0 0,008442 (0,012194) 3
= 6 1o T - - e— 1.399.909 7.273,0 1.746,0 0,000767 (0,06250) 1,5
14 Extremadura............ccccoeeee. 1.073.430 41.602,0 0,0 0,011665 (0,005125) 1,5
664.344 5.014,0 548,0 (0,005476) (, 003545) 1
4.781.968 7.995,0 0,0 (0,028689) 0,077780 1
2.591.504 94.147,0 0,0 0,005038 (0,005374) 5
TOTAL s:sssssmsmsssmssssussssammssss 35.378.404 487.068 2.294 ,000000 (,000000) 30,5

Lucia: Cuadro-A: 1-DB.
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Cuadro 1-p: Poblacién

La primera columna recoge el nimero de habitantes de cada
Comunidad; la segunda el tanto por uno que esos habitantes
representan en el conjunto de las 15 Comunidades de derecho
comun; y la columna tercera contiene el tanto por uno que repre-
sentan las respectivas poblaciones considerando exclusivamen-
te el conjunto de las cinco Comunidades del articulo 151 de la
Constitucion.

Cuadro 1-s: Superficie

Recoge los valores de la variable superficie en kilometros cua-
drados en la primera columna: las dos siguientes contienen los
indices elaborados con los anteriores valores y representan qué
fraccion de la superficie media es la superficie de la respectiva
Comunidad. Al igual que en el caso anterior se han elaborado dos
indices, uno con todas las Comunidades y otro sélo con cinco.

Cuadro 1-IR

Recoge los indices expresivos de la estructura interna de la
variable Inversa Renta o Riqueza relativa, apareciendo el indice
relativo a todas las Comunidades Auténomas en la columna 5, y
el indice relativo Unicamente a las Comunidades Auténomas con
competencias del articulo 151 en la columna 8.

Las restantes columnas recogen los siguientes valores:
columna 1: Renta de cada Comunidad Auténoma; columna 2:
poblacién absoluta de cada Comunidad Auténoma; columnas 3y
4: la poblacion y la renta relativa de cada Comunidad Auténoma;
columnas 6 y 7: la poblacion y la renta relativas de cada una de
las Comunidades Auténomas con competencias del articulo 151,
respecto del conjunto de ellas mismas.

Cuadro 1-EF

Contiene los indices que expresan la estructura de la variable
esfuerzo fiscal. Los indices relativos a las 15 Comunidades Auté-
nomas se recogen en la columna 5, y los relativos entre si de las
cinco Comunidades Autonomas del articulo 151, en la columna 8.

Las columnas 1y 2 recogen para cada Comunidad Auténoma los
valores absolutos de la Renta y la cuota liquida del IRPF; las colum-
nas 3y 4 recogen los valores relativos de dichas variables referidos
a todas las Comunidades Auténomas; y las columnas 6 y 7 recogen
idénticos valores relativos entre si de las Comunidades Auténomas
del articulo 151.

2. VALORACION DEL COSTE TOTAL TRANSFERIDO A
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El cuadro 2 representa en cifras absolutas las valoraciones
brutas de los servicios transferidos a cada una de las Comunida-
des Auténomas en millones de pesetas del afio 1986.

El cuadro se presenta dividido en cuatro partes o cuerpos, que
a su vez se subdividen en una columna de totales y otra de par-
ciales que definen los dos bloques de competencias:

1. Articulo 151. Competencias atribuibles sélo a las Comu-
nidades Auténomas de este articulo.

2. Articulo 143. Competencias comunes atribuibles a todas
las Comunidades en general y que se comprenden bajo el deno-
minador comun del articulo 143 de la Constitucion Espanola.

Cada uno de estos cuerpos o partes representa:

1.2 parte. «Coste total real»: recoge las valoraciones en térmi-
nos brutos de las transferencias realizadas hasta la fecha.

En concreto, en esta parte se incluyen las siguientes materias
efectivamente asumidas.

a) Materias del articulo 151.

— Educacion en general no universitaria (las cinco Comuni-
dades del art. 151).

CUADRO 1-P
POBLACION
2 Porcentaje Porcentaje
Comunidades Auténomas Po%z;gon de poblacion
poblacion 5 CC. AA.
1 2 3
PI 67 1) 1] ————— 6.000.249 0,169602 0,292485
3 Galicia v 2.837.532 0,080205 0,138317
4 Andalucia . 6.568.201 0,185656 0,320171
5 Asturias ... 1.134.127 0,032057 —
6 Cantabria . 519.316 0,014679 —
7 LaRioja . 258.132 0,007296 —
8 Murcia ... - 977.881 0,027641 —
9 Valencia ......ccovevviiiniiiinns 3.708.799 0,104832 0,180787
10 Aragon ..o..oovceveeveereinn. 1.205.061 0,034062 —
11 Castilla-La Mancha . 1.657.951 0,046863 —
12 Canarias ........... 1.399.909 0,039570 0,068239
14 Extremadura 1.073.430 0,030341 —
15 Baleares ... 664.344 0,018778 —
16 Madrid ...... 4.781.968 0,135166 —
17 Castilla-Ledn ......ccccoveernnee. 2.591.504 0,073251 —
Total oo 35.378.404 1,000000 1,000000

Lucia: Cuadro-A: 1-P.

— Educacion universitaria (Cataluia, Andalucia y Valencia).

— Relaciones laborales, Gabinete de Seguridad e Higiene en
el Trabajo, IMAC y otras transferencias por el Ministerio de Tra-
bajo (las cinco Comunidades del articulo 151).

— Casinos y Juego, Espectaculos Publicos y Asociaciones
(las cinco Comunidades del art. 151).

b) Materias del articulo 143.
— El resto de las materias.

2.2 parte. «Ajustes 1986 por transferencias pendientes»: recoge
las estimaciones de los traspasos pendientes de realizar para com-
pletar el techo maximo de cada Comunidad en la siguiente forma:

a) Materias del articulo 151.

CUADRO 1-B
SUPERFICIE
. Porcentaje
. z - Coeficiente o
Comunidades Autonomas Superficie supér’ficie ;nggrfff
1 2 3
2 Cataluna ......ccoovverevnirninnes 31.930 0,065556 0,178171
3 Galicia ...... 29.434 0,060431 0,164243
4 Andalucia . 87.268 0,179170 0,486959
5 Asturias .... 10.565 0,021691 —
6 Cantabria . 5.289 0,010859 —
7 LaRioja .... 5.034 0,010335 —
8 MUrCia ...coccovvvveiciciciniins 11.317 0,023235 —
9 Valencia ........coccouveveniennnn 23.305 0,047848 0,130043
10 Aragon 47.669 0,097869 -
11 Castilla-La Mancha ........... 79.226 0,162659 —
12 Canarias ......cocovvvreeriecnne 7.273 0,014932 0,040584
14 Extremadura 41.602 0,085413 -
15 Baleares ....... 5.014 0,010294 =
16 Madrid ...... 7.995 0,016415 —
17 Castilla-Leon ..o, 94.147 0,193293 —
Total oo 487.068 1,000000 1,000000

Lucia: Cuadro-1: 1-B.
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CUADRO

1-IR

INVERSO DE RENTA

Renta - Poblacién Renta Inverso PObIa.Cié" F?en_ta Inverso
R 2 Comunidad Pabiacidn relativa relativa renta relativa el renta
Comunidades Auténomas 5 CC. AA. 5CC. AA. 5CC. AA..
1 2 3=2/N2 4 =1/N1 5=3-4 6 7 8
2 Cataluna .......ccocoeeunas 4.076.689,0 6.000.249 0,169602 0,207895 (0,038293) 0,292485 0,367106  (0,074621)
3 Galicia, sssusiwimmmn 1.359.365,0 2.837,532 0,080205 0,069322 0,010883 0,138317 0,122411 0,015906
4 Andalucia 2.825.042,0 6.568.201 0,185656 0,144066 0,041590 0,320171 0,254395 0,065775
5 Asturias ...... 653.257,0 1.134.127 0,032057 0,033313 (0,001256) = = =
6 Cantabria 298.047,0 519.316 0,014679 0,015199 (0,000520) — = —
A - Y 3 (o)1 — 174.559,0 258.132 0,007296 0,008902 (0,001605) — — —
8 Murcia ..... 512.086,0 977.881 0,027641 0,026114 0,001526 = — —
9 Valencia .. 2.082.943,0 3.708.799 0,104832 0,106222 (0,001389) 0,180787 0,187569  (0,006782)
LORY 17 o ¢ [emm—— 720.542,0 1.205.061 0,034062 0,036745 (0,002683) — — —
11 Castilla-La Mancha ...... 753,423,0 1.657.951 0,046863 0,038422 0,008442 — — —
12 Canarias .............. 760.898,0 1.399.909 0,039570 0,038803 0,000767 0,068239 0,068519  (0,000280)
14 Extremadura 366.225,0 1.073.430 0,030341 0,018676 0,011665 — — —
15 Baleares ......c.cccocoevnee. 475.605,0 664,344 0,018778 0,024254 (0,005476) — — —
16 Madrid ..c.ooovvveiie, 3.213.095,0 4.781.968 0,135166 0,163855 (0,028689) — — —
17 Castilla-Ledn ................ 1.337.615,0 2.591.504 0,073251 0,068213 0,005038 — — —
Total oo 19.609.391,0 35.378.404 1,000000 1,000000 1,000000 1,000000 1,000000 ,000000

Lucia: Cuadro-1: 1-IR.

— Educacion universitaria (Galicia y Canarias).
— Fondo Nacional de Proteccion al Trabajo (Cataluna).

— Centros de Formacion Profesional no dependientes del
Ministerio de Educacion y Ciencia (Cataluna).

— Asociaciones y Espectaculos (Galicia).

— Formacién Profesional Nautico-Pesquera (Galicia).

b) Materias del articulo 143.

— Guarderias infantiles (Andalucia, Valencia, Baleares, Madrid).
— INEF (Andalucia).

— Ordenacion del litoral (Cantabria).

— Industria (Cantabria).

— AISNA (Cantabria, La Rioja, Castilla y Ledn).
— Tributos cedidos (La Rioja, Madrid).

— Ampliacion de cultura (Aragon, Castilla 'y Leon).
— Proteccion de menores (Baleares).

En realidad, esta Ultima materia no forma parte del bloque
competencial a transferir a Baleares, solo se incluye en este
tramo a efectos de homologar los techos en el origen, por la
excepcionalidad de ser la Gnica Comunidad que no puede asu-
mir la competencia por el momento.

3.2 parte «Ajustes por nivelacion de techos»: recoge las sus-
tracciones de coste a determinadas Comunidades que es nece-
sario efectuar para homologar los techos competenciales en los
dos conjuntos homogéneos antes senalados.

CUADRO 1-EF
ESFUERZO FISCAL 1983

Cuota Cuota Renta Esfuerzo

o Comunidad lquida v ot STl reetva relatva secal

Comunidades Auténomas Comunidad 5CC. AA. 5CC. AA. 5CC. AA.
1 2 3=2IN2 4=1/N1 5=3-4 6 7 8

2 Cataluna 4.076.689,0 213.899,6 0,214952 0,207895 0,007057 0,419622 0,367106  0,052516

3 Galicia .... 1.359.365,0 55.555,1 0,055828 0,069322 (0,013494)  0,108986 0,122411  (0,013424)

4 Andalucia 2.825.042,0 116.897,0 0117472 0,144066 (0,026594)  0,229325)  0,254395  (0,025070)
5 ASHIFAS' -.uossmvssisivnsas 653.257,0 38.434,9 0,038624 0,033313 0,005310 — — —
6 Cantabria ........cccooeeeee 298.047,0 15.732,1 0,015809 0,015199 0,000610 — — =
7 La Rioja .. 174.559,0 6.962,3 0,006997 0,008902 (0,001905) — — —
8 Murcia .... 512.086,0 18.809,8 0,018902 0,026114 (0,007212) — — —

9 Valencia .......ccccoeeverunee 2.082.943,0 90.998,0 0,091446 0,016222 (0,014776)  0,178517 0,187569  (0,009052)
10 Aragon ......ccccoeeverinnns 720.542,0 42.247,6 0,042455 0,036745 0,005711 — — —
11 Castilla-La Mancha ...... 753,423,0 26.098,9 0,026227 0,038422 (0,012194) — — —

12 Canarias ... 760.898,0 32.393,7 0,032553 0,038803 (0,006250)  0,063549 0,068519  (0,004970)
14 Extremadura ................ 366.225,0 13.484,9 0,013551 0,018676 (0,005125) — — =
15 Baleares .........cccouveninnss 475.605,0 20.608,0 0,020709 0,024254 (0,003545) — & — —
16 Madrid ........ 3.213.095,0 240.452,2 0,241635 0,163855 0,077780 — — —_
17 Castilla-Ledn ................ 1.337.615,0 62.531,6 0,062839 0,068213 (0,005374) — = e

Total srsssnasasmsmms 19.609.391,0 995.105,7 1,000000 1,000000 ( ,000000) 1,000000 1,000000 ( ,000000)

Lucia: Cuadro-1: 1-EF.
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CUADRO 2

DATOS BASICOS DE FINANCIACION 1986

(Millones de pesetas)

Coste total Ajustes 1986 por transf. pendientes Ajustes por nivelacion de techos Coste total 1986 techo maximo
(/‘;‘L’;;‘,’q’gﬁ’:::s At 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total At 151  Art 143 Total At 151 At 143 Total

1 2 3=1+2 4 5 6=4+5 7 8 9=7+8 10=1+4+7  11=2+5+8 12=10+11

g e 1] J————— 98.1542 236282  121.7734 0,0 133,5 1335 00 (3528,7) (3528,7) 98.1452  20.2330 118.378.2

3 Galicia 51.048,1  20.348,3 713965 52371 85,9 53230 00 0,0 00 562852 204342 76.7194

4 Andalucia .. 136.8474 481400  184.987,4 00 2809 2809 00 0,0 00 136.8474 484209 1852683

5 Asturias 0,0 8.048,5 8.048,5 0,0 0,0 00 00 0,0 0,0 0,0 8.048,5 8.048,5

6 Cantabria ... 0,0 42075 42075 00 4051 405,1 0,0 0,0 0,0 00 46125 46125

7 LaRioja 0,0 2.896,4 2.896,4 0,0 93,6 936 00 0,0 0,0 0,0 2.990,0 2.990,0

8 Murcia .. 0,0 5.659,6 5.659,6 0,0 0,0 00 00 0,0 0,0 0,0 5.659,6 5.659,6

9 Valencia ... 639198  15.555,1 79.4749 0,0 791 791 0,0 0,0 00 639198 156342  79.554,0

10 Aragon 00  16.402,3 16.402,3 00 2137 2137 00 0,0 0,0 00 166160 16.616,0

11 Castilla-La Mancha 00 20.1455 20.145,5 0,0 0,0 00 00 0,0 0,0 00 201455  20.1455

12 Canarias ............ 341083  10.001,9 441103  4.759,5 00 47595 00 (391,0 (391,00 38.867.8 96109 484787

14 Extremadura .. 00  11.357,7 11.357,7 0,0 0,0 00 00 0,0 0,0 00 113577 113577

15 Baleares .... 0,0 4.5549 45549 00 3195 3195 0,0 (106,6) (106,6) 0,0 4.767,7 47677

00 287525 28.752,5 00 6694 6694 00 0,0 0,0 00 294219 294219

00 332239 33.223.9 00 9213 9213 00 0,0 0,0 00 341452 341452

1 [———— 384.0689 2529223 6369912 99965 32019 131985 00 (4.026,3) (4.0263) 394.0654 252.0980 646.1633
Cuadro: TT2: 5

En concreto se recogen solo las siguientes materias:
— Instituciones Penitenciarias (Cataluna).
— Obras Hidraulicas (Cataluna, Canarias y Baleares).

4.2 parte. «Coste total 1986 techo maximo»: Finalmente se ofre-
ce un grupo de columnas que totalizan algebraicamente las ante-
riores mediante una agregacion del grupo primero y del segundo y
una deduccion de los ajustes para la nivelacion de techos.

3. FINANCIACION DE LOS SERVICIOS

TRANSFERIDOS EN 1986
3.1. Financiacion basica

El cuadro 3 contiene la financiacion basica de los servicios
transferidos a cada Comunidad Autéonoma en el ano 1986, en el

supuesto de que se hubiere alcanzado el nivel de competencias
correspondiente a los techos maximos nivelados tal como se
definen en el cuadro anterior. La informacion se refiere a las
tasas, los tributos cedidos, la participacion en ingresos y el total
de financiacion y se divide en las siguientes partes:

1.2 parte. Tasas 1986: figuran divididas por materias del ar-
ticulo 151y del articulo 143 las tasas que corresponden a los ser-
vicios efectivamente transferidos a esta fecha.

2.2 parte. Ajustes por nivelacion: recoge los ajustes que son
necesarios realizar en las tasas para nivelar los techos compe-
tenciales.

Se corresponden con los ajustes que se realizan en la parte
numero 3 del cuadro anterior.

CUADRO 3

DATOS BASICOS DE FINANCIACION 1986
(Millones de pesetas)

Tasas 1966 Tasas ajusiadas 1966 Trib. Ced. financ. PPI Financiacion 1986 Financ. 1986 (sin PP! en Cat. y Gal,)
Afiszs por At 143
Comynidades At 151 A 143 Total nivelacion  Art. 151 66433 %16 Tottal Total 1986 Total 1966 Art. 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total

Autdnomas 1 2 3=142 Art.4143 5=1 6:2' ” 7=5+6 8 9 10 11 12=10+11 13 14 15=13+14

2 Cataluna .... 6817 37382 44200  (836,) 6817 2.901,7 35835 494613  70.1070* 1018542 209976 1228518 98.1452  20.2330 1183782
R 1235 18714 1.9949 = 1235 18714 19949 114625  67.349,0* 592310 215755 808065 56.2852 204342 767194
4 Andalucia ......coovevicnnne 4542 72435 76977 — 4542 7.2435 76977 307793 1561058 1429688 516139 1945827 1429688 516139 1945827
5 Asturias . — 1.064,2 1.064,2 — 0,0 1.064,2 1.064,2 6.086,8 1.076,1 00 8.227,0 8.2270 00 8.2270 82270
6 Cantabria ... — 3734 3734 — 00 3734 3734 20797 23411 0,0 47942 47942 0,0 47942 47942
7 LaRioja . - 1258 1258 — 00 1258 1258 1.7473 12212 0,0 3.094,3 3.0943 0,0 30043  3.0943
8 Murcia ... . 462,0 462,0 = 00 462,0 462,0 45624 7290 0,0 57534 5.7534 0,0 57534 57534
9 Valencia 3394 14754 18147 — 3394 14754 18147 308710  50.081,1 655048 17.2621 827669 655048  17.2621 827669
10 Aragon .. = 869,0 869,0 = 00 869,0 8690 102694 59693 00 171076  17.107.6 00 17.1076 17.1076
11 Castilla-L — 1.2471 1.2471 — 00 1.2471 1.2471 64295 134918 00 211684 211684 00 21.1684 21.1684
12 Canarias ......... 1291 1.0027 11318 (50,0) 1291 952,7 1.0818 97029 400425 406744 101528 508273 406744  10.1528 508273
14 Extremadura = 868,0 868,0 — 00 868,0 868,0 32834 77544 00 119058 119058 00 119058 11.9058
15 Baleares s 392,1 392,1 (10,0) 00 382,1 3821 34313 1.087,5 00 4.901,0 4.901,0 0,0 49010 49010
16 Madrid ... = 4.383,1 4.383,1 - 00 43831 4.383,1 00 27.1554 00 315385 315385 00 315385 315385
17 Castilla-Leon = 1.988,0 1.988,0 - 00 1.988,0 19880 127054  21.0274 00 357208 357208 00 37208 357208
TOtal .o 17219 271039 288318 (8965 17279 262074 279353 1825722 4655388 4102333 2658130 676.0463 4035785 2639071 667.485,7

* Supuesta la existencia de PPl en Cataluna y Galicia en 1986.
Cuadro: TT3: 6.
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CUADRO 4

OTROS COMPONENTES DE LA FINANCIACION
(Millones de pesetas)

Subvenciones 1986 Fondo Compensacion Interterritorial
Comunidades Auténomas
Autogobierno Gestion Educacion Art. 151 Art. 143 Total
1 2 3=1+2 4 5 6=4+5

2 Calaluna, cmmssmsmsmnssosms i 116,1 1.706,6 27.725,5 2.258,4 12.397,3 14.655,7
3 Galicia ..ccoooviiiiciiiicc 49,0 1.074,3 6.035,3 3.221,1 17.681,7 20.902,8
4 Andalucia 0,0 22172 17.924,4 8.131,5 44.636,4 52.767,9
5 Asturias sssemmassnsas 448,8 386,8 0,0 — 3.533,7 3.533,7
6 Cantabria 428,4 191,7 0,0 — 1.537,9 1.537,9
7 La Rioja . 431,6 104,3 0,0 — 578,6 578,6
8 Murcia .... 451,8 319,6 0,0 — 3.326,2 3.326,2
9 Valencia . 338,3 1.147,2 13.331,4 1.798,4 9.872,0 11.670,4
10 Aragon .....coceeeeevvenieeieiiiaeee 497.,5 403,4 0,0 —_ 3.904,3 3.904,3
11 Castilla-La Mancha 258,4 581,3 0,0 - - 12.552,4 12.552,4
12 /Canarias: wssssssusissmssmsssssssies 402,9 523,8 2.987,7 1.387,1 7.614,4 9.001,5
14 Extremadura .......ccccoeveveenineennns 517,6 395,6 0,0 — 14.119,3 141193
15 Baleares .... 698,6 223,2 0,0 — 1.313,4 1.313,4
16 Madrid ....... 0,0 1.523,9 0,0 — 8.905,3 8.905,3
17 Castilla-Ledn ... 290,8 943,1 0,0 — 15.597,7 15.597,7

Total susnasssmasmsswsnsnsng 4.929,8 11.741,8 68.004,3 16.796,6 157.570,4 174.367,1

Cuadro: TT1: 8.

3.2 parte. Tasas ajustadas 1986: contiene el resultado alge-
braico de las dos partes anteriores en la forma que se especifica
en el cuadro.

4.2 parte. Tributos cedidos: recoge la recaudacién estimada
para 1986 de tributos cedidos a cada Comunidad Auténoma.

5.2 parte: Financiacion PPI: recoge la financiaciéon de partici-
pacion en ingresos que corresponde a cada Comunidad Auténo-
ma en 1986. Se ha supuesto la existencia de porcentaje de par-
ticipacion para Cataluna y Galicia.

6.2 parte. Financiacion 1986: recoge el total de financiacion
(tasas, tributos cedidos y participacion en ingresos) que corres-
ponde a cada Comunidad Auténoma para el caso de que en 1986
se hubiere fijado porcentaje de participacion para todas ellas.

La distribucion de la financiacion entre competencias comu-
nes y no comunes, tanto de los tributos cedidos, como de la par-
ticipacion en ingresos del Estado, que no viene afectada a nin-
guna materia, se ha obtenido en forma proporcional al coste
efectivo (coste total, menos tasas) de cada grupo de materias
respectivamente.

3.2. Otros componentes de la financiacion

El cuadro 4 contiene los datos referentes a Subvenciones y
Fondo de Compensacion Interterritorial.

El cuadro aparece dividido en dos partes:

1.2 parte. Subvenciones 1986: recoge las subvenciones de las
instituciones de autogobierno calculadas en funcién de la financia-
cion de cada Comunidad Auténoma (columna 1), las subvenciones
gestionadas por las Comunidades Auténomas que se consideran
que deben incluirse en la financiacién incondicionada (columna 2)
y las subvenciones en materia de Educacion (columna 3).

2.2 parte. Fondo Compensacion Interterritorial: especifica la
parte de FCI de 1986 cuya gestion corresponderia a cada Comu-
nidad Auténoma si todas hubieren alcanzado el techo maximo de
competencias, distinguiendo la parte del FCI que corresponde a
las materias especificas del articulo 151 (columna 4) y la que
corresponde a las restantes competencias (columna 5), reco-
giéndose el total en la columna 6.

3.3. Calculo de la restriccion general del modelo

El modelo de financiacion definitiva contiene una proposicion
basica: «ninguna Comunidad Auténoma puede recibir una finan-
ciacién menor que la que recibe en el periodo transitorio».

Esta restriccion se concreta para cada Comunidad Auténoma
en la cifra que representa la suma de la financiacion total «fuera
Fondo» y del FCI cuya gestion corresponde a la propia Comuni-
dad Autonoma, ambas cifras en valores de 1986.

El cuadro 5 contiene la determinacion numérica de esta res-
triccion para cada Comunidad Auténoma.

El cuadro aparece dividido en cuatro partes.

1.2 parte. Financiacion fuera fondo

La financiacion fuera fondo se compone por el total de la finan-
ciacion basica que corresponde a cada Comunidad Auténoma,
tal como se define en la 6.2 parte del cuadro 3, y las subvencio-
nes 1986, como aparecen en la 1.2 parte del cuadro 4.

El cuadro presenta la financiacion fuera fondo de cada Comu-
nidad Auténoma por las competencias del articulo 151 (colum-
na 1), por las competencias del articulo 143 (columna 2) y por el
total de competencias (columna 3).

2.2 parte. 0,25 del FCI

Contiene el 25 por 100 del FCI de cada Comunidad Auténoma
segun los datos sobre el FCI que se recogen en la 2.2 parte del
cuadro 4.

3.2 parte. Financiacion fuera fondo + 0,25 FCI

Representa la suma del total de la financiacion fuera fondo, tal
como se define en la 1.2 parte de este mismo cuadro, y del 0,25
del FCI que figura en la 2.2 parte.

La columna 7 representa este total referido a las materias del
articulo 151, la columna 8 a las del articulo 143 y la columna 9 a
la totalidad.
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CUADRO 5

DATOS BASICOS DE FINANCIACION 1986

(Millones de pesetas)
Financiacion fuera fondo 0,25 del FCI FFF +0,25 FCI 0,75 del FCI
Comunidades Art. 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total
Auténomas 1 2 3=1+2 4 5 6=4+5 7 8 9=7+8 10 11 12=10+11
2 Cataluna .. 127.605,1 247949 1523999 5646 3.0993 36639 128.169,7 27.8942 156.0639 1.6938  9.2979 109918
3 Galicia . 65.266,3 22.698,7  87.965,1 8053 44204 52257  66.0716 271191 931908 24158 132613 156771
4 Andalucia ..., 160.893,2 538311 2147243 203829 11.1591 13.1920 162.9261 64.9902 2279163 6.098,7 334773 39.5759
5 ASHUMaS ..vvvoevvrrene 0,0 9.062,7 9.062,7 0,0 8834 883,4 00 9.946,1 9.946,1 00 26503 26503
6 Cantabria . 0,0 54144 54144 0,0 3845 3845 0,0 5.798,8 5.798,8 00 11534  1.1534
7 LaRioja ... 0,0 3.630,2 3.630,2 0,0 1447 1447 0,0 37748 3.7748 0,0 4340 4340
8 MUICi .........oovvvrrccrins 0,0 6.524,7 6.524,7 0,0 8316 831,6 00 73563 7.356,3 00 24947 24947
9 Valencla s 78.836,2 187475  97.5837 4496 24680 29176 792858 21.2155 100.501,3 1.3488  7.4040 87528
10 Aragon ..... 0,0 18.0086  18.008,6 0,0 976,1 976,1 00 189846  18.984,6 00 29282 29282
11 Castilla-La Mancha 0,0 22.008,1 22.008,1 00 31381  3.138,1 00 251462  25.146,2 0,0 94143 94143
12 Canarias ... 43.662,1 110795 547417 3468 19036 22504 440089  12.983/1 56.9920 1.040,3 57108  6.751,1
14 Extremadura 0,0 128190 128190 00 35298  3.5298 00 163488  16.3488 00 105895 10.589,5
15 Baleares .. 0,0 5.822,8 5.8228 0,0 3284 3284 0,0 6.151,2 6.151,2 0,0 985,1 985,1
16 Madrid ...... 0,0 33.0624  33.0624 00 22263 22263 00 352887 352887 00 66790 66790
17 Castilla-Leon 0,0 36.9546  36.954,6 00 38994 38994 00 408540  40.854,0 00 116983 11.6983
Total s 476.2630 284.4592 760.7222 41992 39.3926 435918 4804621 3238518 8043140 125975 118.1778 130.7753
Cuadro: TT3: 7.
CUADRO 6
PROPUESTA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(Millones de pesetas)
Financiacion actual Financiacion nueva Incremento de financiacion
A Competencias ~ Competencias Total Competencias  Competencias Total
Comunidades P FCl Total o 0,75 FCI Total Absoluto Porcentual
! d FFF ) ed " FFF ¢
Adfénomas com;mes 2 uczac:on N 4 5344 comuges e uca;'/on s 9 10-8+9 11-10-5 12
2 Cataluna 247949 1276051 1523999 14.6557 167.0556 409179 140.2648 181.1826  10.991,8 1921744 251188 15,04
3 Galicia ..... 22.698,7 652663  87.965,1 20.902,8 108.867,9 27.1464  66.0748  93.221,1 15.677,1 108.898,2 304 0,03
4 Andalucia 53.831,1  160.8932 214.7243 52.767,9 267.4922 653702 1658612 2312314 395759 270.8073 3.3151 1,24
5 Asturias ... 9.062,7 0,0 9.062,7 35337 125964 11.6445 00 11.6445 26503 142948 1.6984 13.48
6 Cantabria 54144 0,0 54144 15379 69523  6.607,0 00 66070 11534 77604 8081 11,62
7 LaRioja .. 3.630,2 0,0 3.630,2 5786 42088  4.340,9 0,0 43409 4340 47748 5660 13,45
8 Murcia . 6.524,7 0,0 6.5247 33262 9.8509  8.993,4 00 89934 24947 114880 1.637,1 16,62
9 Valencia .. 18.747,5 788362 975837 11.6704 109.2541 27.6554 815078 109.162,7 87528 1179155 86614 793
10 Aragon ......... 18.008,6 00 180086 39043 219129 19.108,7 00 19.108,7 29282 220370 1241 0,57
11 Castilla-La Mancha 22.008,1 00 220081 125524 345605 27.1675 00 27.1675 94143 365818 20213 5,85
12 Canarias ...... 11.079,5 436621 547417 90015 637432 144204  43.8099  58.230,3 6.751,1 64.9814 12383 1,94
14 Extremadura 12.819,0 00 128190 141193 269383 16.866,7 0,0 168667 105895 274562 5178 1,92
15 Baleares . 5.822,8 0,0 5828 13134 71362  6.3351 00 63351 9851  7.320,1 1839 2,58
16 Madrid ..... 33.062,4 00 33.0624 89053 41.967,7 41.4826 00 41.4826 6.6790 481616 6.1939 1476
17 Castilla-Leon 36.954,6 00 369546 155977 525523 40.860,5 00 408605  11.6983 52.558,7 6,4 0,01
01 2844592  476.2630 760.722,2 174.367,1 935.089,3 358.9170 4975179 8564349 130.7753 987.2102 52.121,0 6,85
(*) Estas restricciones incluyen el 0,25 FCI correspondiente a cada Comunidad y competencia.
— Modelos utilizados ................... RENOVADO RENOVADO
— La contribucién porcentual de las variables socioeconémicas sobre la financiacion nueva es:
Competencias comunes Competencias educacion Financiacion total
Poblacion ................ 59,00 Poblacion Poblacién « 7375
Insularidad 0,70 Insularidad Insularidad . 2,09
Superficie .... 16,00 Superficie ...... Superficie ... 15,42
Unid. Adminis. ......... 24,30 Término resid. Unid. Adminis. 10,19
Término resid. (1,45)
Pobreza relat. ......... 4,20 Pobreza relat. ......... 0,40 Pobreza relat. 1,99
Esfuerzo fisc. .......... 5,00 Esfuerzo fisc. .......... 1,70 Esfuerzo fisc. .......... 3,08

Octubre: F-oct. 1: F + 0,25 FCI: 4.
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4.2 parte. 0,75 del FCI

Recoge el 75 por 100 restante del FCI que corresponde a
cada Comunidad. La columna 10 se refiere a las materias del
articulo 151, la columna 11 a las del 143 y la columna 12 a la
totalidad.

4. PONDERACIONES DE LAS VARIABLES
Y DETERMINACION DE LA FINANCIACION
INCONDICIONADA INICIAL DE CADA
COMUNIDAD AUTONOMA

El cuadro 6 recoge en su parte superior la financiacion incon-
dicionada inicial que corresponde a cada Comunidad Autonoma
una vez aplicadas las funciones que se especifican en el aparta-
do 2.2.2 del Método. Esta parte del cuadro esta dividida en tres
partes:

1.2 parte. Financiacion Actual

Donde aparece la financiacion actual de cada Comunidad
Auténoma especificandose, en su caso, la financiacion que
corresponde a las competencias comunes y a las competencias
de Educacion y el total.

2.2 parte. Financiacion Nueva

En esta parte figura la financiacién incondicionada inicial que
corresponde a cada Comunidad Auténoma una vez aplicadas las
funciones correspondientes, especificandose la que corresponde
a las competencias comunes, a las competencias especificas y
el total resultante.

3.2 parte. Incremento de financiacion

Contiene el incremento de financiacion que resulta para cada
Comunidad Auténoma en términos absolutos y porcentuales.

En la parte inferior del cuadro se especifican las ponderacio-
nes de cada una de las variables para cada grupo de competen-
cias y las ponderaciones que corresponden a la financiacion
total.

ANEXO lI
PREVISIONES DE FINANCIACION PARA 1987

Este Anexo tiene por objeto recoger las previsiones de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas para el afo 1987.

El cuadro 7 recoge dichas previsiones, en los siguientes tér-
minos:

Financiacion por PPl (columna 1): estas previsiones han sido
determinadas mediante el calculo del porcentaje de participacion
provisional que puede corresponder a cada Comunidad Auténo-
ma para el quinguenio por aplicacion del presente Método, habi-
da cuenta los datos que se contienen en el Anexo | (seglin se
recoge en los cuadros 8 y 9) y por el calculo de la financiacion
para 1987 por participacion en ingresos por aplicacion del Méto-
do, y de las reglas sobre evolucion de esta financiacion. El cua-
dro 10 contiene la determinacion provisional de las tasas de
incremento 1986/1987 del ITAE, PIB y GE. El cuadro 11 contie-
ne el resultado de la financiacion por participacion en ingresos
que corresponde a cada tasa de incremento.

Tasas y tributos cedidos (columnas 2 y 3): las cantidades que
se recogen en el cuadro son las previsiones de recaudacion que
corresponden a los objetivos de recaudacion fijados para estos
conceptos para 1987. La tasa de incremento que se ha aplicado
sobre las previsiones de recaudacion por estos conceptos en
1986 es la equivalente del incremento monetario medio del coste
efectivo de los servicios transferidos.

Subvenciones educacion y FCI (columnas 5y 7): son las dota-
ciones que por estos conceptos se recogen en el proyecto de
Presupuesto para 1987.

FEDER (columna 8): las previsiones de financiacién por este
concepto se han determinado por aplicacion del limite maximo
(80 por 100 del FCI de gestidn propia) previsto en el Método para
fijar la financiacion del FEDER que pueden recibir las Comunida-
des Auténomas para Planes de Desarrollo Regional.

Finalmente el cuadro 12 contiene la comparacion de las previ-
siones de financiacion de las CC.AA. entre 1986 (sistema transi-
torio) y 1987 (sistema definitivo). Efectuandose la comparacion
de la financiacion incondicionada, de la financiacién fuera Fondo
y de la financiacion total.

CUADRO 7

PREVISION DE FINANCIACION DE LAS CC.AA. EN 1987
(Millones de pesetas)

Total Total

. Financiacion Tributos o Subvenciones : ol Financiacion
1 2 3 4=1+2+3 5 6=4+5 7 8 9=6+7+8

2 Cataluna ......ccocovvererenrennn. 116.055,3 4.652,8 515735 172.281,6 32501,7 204.783,3 10.044,7 — 214.828,0
3 Galicia ... 76.432,5 2.112,2 12.025,0 90.569,7 7.077,0 97.646,7  13.492,7 4.047,8 115.187,2
4 Andalucia 195.820,0 8.142,7 32.289,5 236.252,2 23.1959  259.448,1 357714 10.731,4 305.951,0
5 Asturias ...... 4.983,4 1.121,6 6.385,4 12.490,4 0,0 12.490,4 2.638,3 7915 15.920,2
6 Cantabria ... 41374 393,6 2.181,8 6.712,7 0,0 6.712,7 1.003,6 — 7.716,3
7 LaRioja .. 2.629,0 132,4 1.833,0 4.594,3 0,0 4.594,3 397,7 = 4.992,0
8 Murcia .... 4.401,6 4873 4.786,2 9.675,2 0,0 9.675,2 2.292,4 687,7 12.655,3
9 Valencia . 70.752,1 1.915,1 32.385,7 105.0529 15.311,8  120.364,7 8.026,0 — 128.390,7
10 Aragon ... 8.594,3 908,7 10.773,2 20.276,3 0,0 20.276,3 2.343,9 703,2 23.323,4
11 Castilla-La Mancha 21.615,4 1.316,3 6.774,9 29.676,7 0,0 29.676,7 8.079,4 2.423,8 40.179,9
12 Canarias ................ 44.682,0 1.200,0 10.179,0 56.061,0 3.534,5 59.595,5 6.901,1 2.070,3 68.567,0
14 Extremadura . 14.101,2 918,5 3.4445 18.464,2 0,0 18.464,2 9.548,1 2.864,4 30.876,8
15 Baleares . 2.547.4 4119 3.599,7 6.559,0 0,0 6.559,0 988,3 — 7.547,3
16 Madrid ........ 40.338,2 4.599,5 0,0 44.937,7 0,0 44.937,7 6.575,9 — 51.513,6
17 Castilla-Leon ..o 27.946,0 2.101,9 13.328,8 43.376,7 0,0 43.376,7 9.640,6 2.892,2 55.909,5
Total .o 635.036,1 30.4144 191530,3 856.980,8 81.620,9 938.601,7 117.7441 27.2124 1.083.558,2

F-1987: Maria-3: Nueve.
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CUADRO 8

DETERMINACION DEL PPl PARA EL QUINQUENIO 1987-91
(Millones de pesetas)

Nueva finan. fuera fondo Ajustes Nueva finan. fuera fondo ajustada

Comunidades Art. 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Subven. educ. Total Art. 151 Art. 143 Total
Auténomas 1 2 3=1+2 4 5 6 7=4+5+6 8 9 10=8+9
2 Catalufa .....cc.ccovvveriverirennn. 140.264,8 409179  181.1826 0,0 (3.560,3) 27.7255 241652 1125393 444781 157.0174
3 Galicia 66.0748 27.1464 93.221,1 55155 91,2 6.0353 116420 545239 27.0552  81.579,1
4 Andalucia . 165.8612 65.3702  231.2314 0,0 302,4 17.9244  18.226,7 147.9368 65.067,8 213.004,6
5 Asturias 00 11.6445 11.644,5 0,0 0,0 0,0 0,0 00 11.6445 11.644,5
6 Cantabria 0,0 6.607,0 6.607,0 0,0 4231 0,0 4231 0,0 6.183,8 6.183,8
7 LaRioja 0,0 4.340,9 4.340,9 0,0 97,2 0,0 97,2 0,0 4.243,6 4.243,6
8 Murcia 0,0 8.993 4 8.993 4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 8.993,4 8.993,4
9 Valencia ... 815073 276654  109.162,7 0,0 86,6 13.331,4 134180 68.1759 27.568,7  95.744,7
10 Aragon suessssmmsmmss 00 19.1087 19.108,7 0,0 220,8 0,0 220,8 00 18.888,0  18.888,0
11 Castilla-La Mancha . 00 271675 27.167,5 0,0 0,0 0,0 0,0 00 271675  27.1675
12 Canarias .........cooerreeinennns 43.809,9 14.4204 58.230,3 4.983,5 (399,2) 2.987,7 75720 358387 148196  50.6583
14 Extremadura ............ccccovenen. 00 16.866,7 16.866,7 0,0 0,0 0,0 0,0 00 16.866,7  16.866,7
PR = oL T ——— 0,0 6.335,1 6.335,1 0,0 2146 0,0 2146 0,0 6.120,5 6.120,5
16 Madrid ..o 00 414826 41.482,6 0,0 726,0 0,0 726,0 00 407566  40.756,6
17 Castilla-LeoN ......ccccoovvvvvvcenes 0,0 408605 40.860,5 0,0 976,8 0,0 967,8 00 398927  39.8927

4975179 3589170  856.4349  10.499,0 (829,9) 68.004,3  77.6734 419.0146 359.7469 778.7615

F-1987: Maria-3: DOS: 1.

CUADRO 9

DETERMINACION DEL PPI PARA EL QUINQUENIO 1987-91
(Millones de pesetas)

Nueva fin. fuera fondo ajustada Tasas Tributos cedidos Coste a financiar por PP/ PPI

Comunidades A 151 Ar 143 Total Art. 151 Art. 143 Total Art, 151 Art. 143 Total Art. 151 Art. 143 Total Ar. 151 Art. 143 Total

Autdnomas 7 8 9=7+8 10 11 12=10+11 13 14 15=13+14 16 17 18=16+17 19 2 21=19:20
2 Catalunia 1125393 444781 157.0174 6817  3.7382 4.420,0 41.739.2 74222 491613 701184 333177 1034361 09086235 04317451 13403686
3 Galicia ... 545239 27.0552  81.579,1 1235 18714 1.994,9 86151 28475 114625 457853 223363  68.121,7 05933057 0,2894436 0,8827493
4 Andalucia .... 1479368 65.0678 213.004,6 4542 7.2435 76977 236418 71375 307793 1238409 506868 174.5277 16047818 06568210 22616028
5 Asturias 00 116445 116445 00  1.0642 1.064,2 00 60868 6.086,8 0,0 44936 44936 0,0000000 0,0582300 0,0582300
6 Cantabria ........couevnees 00 6.1838 6.1838 00 3734 3734 00 20797 20797 0,0 3.7308 3.730,8 0,0000000 0,0483447 0,0483447
7 LaRioja .. 00 42436 42436 0,0 1258 1258 00 17473 17473 0,0 23706 23706 0,0000000 0,0307189 0,0307189
8 Murcia .... 00 89934 8.993 4 00 462,0 462,0 00 45624 45624 0,0 3.969,0 39690 0,0000000 00514323 0,0514323
9 Valencia . 68.1759 27.5687 957447 3394 14754 18147 252484 56226 30871,0 425882 204707  63.0589 05518756 0,2652685 0,8171441
10 Aragdn ... 00 188880 18.8880 00 869,0 869,0 00 102694 102694 00 7.749,6 7.7496 0,0000000 0,1004229 0,1004229
11 Castilla-La Mancha 00 271675 27.1675 00 12471 1.2471 00 64295 6.4295 00 194909 194909 00000000 02525714 0,2525714
12 Canarias ... 358387 148196  50.6583 1291 1.002,7 11318 79304 17725 9.7029 217791 120445 398236 03599729 0,1560775 05160505
14 Extremadura 00 16.866,7  16.866,7 00 868,0 868,0 00 32834 3.2834 00 127152 127152 0,0000000 0,1647691 0,1647691
15 Baleares . 00 6.1205 6.120,5 0,0 3921 3921 00 34313 34313 0,0 2.2971 2.297,1 0,0000000 0,0297662 0,0297662
16 Madrid .... 00 407566  40.756,6 00 43831 43831 00 00 00 00 363735 363735 0,000000 04713435 04713435
17 Castilla-Leon ... 00 398927 39.8%27 00 19880 1.988,0 00 127054 127054 00 251993 251993 0,0000000 03265429 0,3265429

L — 4190146 359.7469 7787615 17279 271089 288318  107.1748 753974 1825722  310.1118 257.2457 567.3575 40185595 3,3334975 7,3520571

[TAE 1986: 7.716.990,2 millones de pesetas.
F-1987: Maria-3: DOS: 2.
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CUADRO 10

VALOR DE LA NORMA GENERAL
Y LOS LIMITES DE EVOLUCION PARA 1987

Valor del indice Porcentaje
Concopto 1987-1986 en 1987
Norma general (ITAE) ......coooiiiieieieeeeseeee e 1,1362343 13,62
Limite minimo (gasto estatal equivalente)
Competencias comunes ..................... . 1,1090188 10,90
Educacion .........cc.cccceeeuee.n.. 1,1265177 12,65
Comunidades articulo 151 1,1220413 12,20
Limite maximo crecimiento del PIB en términos monetarios ........ 1,9815000 9,81
CUADRO 11
EVOLUCION DE LA FINANCIACION POR PPI
(Millones de pesetas)
Limite L/im/ge
Comunidades Autonomas IT’;‘E eg 5[_3:;5” te CrZZ%‘fg g
2 3
2 Catalufia ..iummmassmmrmiimmes 117.527,7 116.055,3 113.586,8
3 Galicia 77.402,2 76.432,5 74.806,8
4 Andalucia ........ccoooeveeiiiiiiiiee 198.304,3 195.820,0 191.654,9
8 ASIUMAS: oiesmsmmmmmsmssimsssmsn 5.105,8 4.983,4 4.934,6
6 Cantabria .........cccooevviiiiiiie 4.239,0 4.137,4 4.096,9
7 LaRioja ..ooooevieiiieieeee 2.693,5 2.629,0 2.603,2
8 MUrCia .uiisvusnnmemmmnarmmsiimemmnms 4.509,7 4.401,6 4.358,5
9 Valencia .....ccccoeevvveeiiiieaciiiiciiee, 71.649,7 70.752,1 69.247,2
10 Aragon .........c......... 8.805,4 8.594,3 8.510,1
11 Castilla-La Mancha 22.146,2 21.615,4 21.403,7
12 Canarias ......ccccoceeevveceeieieee 45.248,9 44.682,0 43.731,6
14 Extremadura 14.447 .5 14.101,2 13.963,0
15 Baleares .... 2.610,0 2.547,4 2.522,5
16 Madrid 41.328,9 40.338,2 39.943,1
17 Castilla-Ledn 28.632,3 27.946,0 27.672,2
Total oo 644.651,1 635.036,1 623.035,2
F-1987: Maria 3: Siete: 3.
CUADRO 12

COMPARACION DE LAS PREVISIONES DE FINANCIACION DE LAS CC. AA. EN 1986-1987

(Millones de pesetas)

Financiacion 1986

Financiacion 1987

Incremento 1987-1986

Comunidades

Autcnomes Fin. incond. FFF Fin. total Fin. incond. FFF Fin. total  Fin. incond. FFF Fin. total

1 2 3 4 5 6 7=4-1 8=5-2 9-6-3
2 ‘Catalufial s 126.7839  154.509,4 166.709,1 1722816 204.783,3  214.828,0 454977 50.2739  48.118,9
3 Galicia ... 76.070,4 82.105,7 100.307,2 90.569,7  97.646,7 1151872 144993 15540,9  14.879,9
4 Andalucia .. 1929359 210.860,3 261.159,2  236.252,2 259.448,1 305.951,0 433163 485878 44.7917
5 Asturias ..... 8.710,9 8.710,9 11.849,9 12.490,4 12.490,4 15.920,2 3.779,6 3.779,6 4.070,3
6 Cantabria .. 4.799,5 4.799,5 6.176,9 6.712,7 6.712,7 7.716,3 1.913,2 1.913,2 1.539,4
7 LaRioja . 3.435,8 3.435,8 4.006,6 4.594,3 4.594,3 4.992,0 1.158,5 1.158,5 985,4
8 Murcia ... 6.212,7 6.212,7 9.516,3 9.675,2 9.675,2 12.6553  3.462,5 3.462,5 3.139,0
9 Valengia s 82.451,8 95.783,1 103.390,1  105.052,9 120.364,7 128.390,7 22.601,2 24.5816  25.000,6
10 Aragon .......cccoveevniciiinenes 17.406,1 17.406,1  20.882,1 20.276,3  20.276,3 233234 28703 2.870,3 24413
11 Castilla-La Mancha .. 21.495,6 214956  32.754,6 29.676,7  29.676,7 40.179,9  8.181,0 8.181,0 7.4253
12 Canarias sesmwmmammnms 46.193,7 49.181,4  56.293,3 56.061,0  59.595,5 68.567,0 9.867,3  10.414,1 12.273,6
14 Extremadura ..., 12.429,6 124296  26.371,3 18.464,2 18.464,2 30.876,8  6.034,6 6.034,6 4.505,4
15 Baleares .......ccovvverrennns 5.376,9 5.376,9 6.681,3 6.559,0 6.559,0 7.547,3 1.182,1 1.182,1 866,0
16 Madrid ......ccooovvvvveriricinnn 30.812,8 30.812,8  38.123,9 449377  44.9377 515136 141250 141250  13.389,8
17 Castilla-Ledn ......cccccevvvecen. 35.069,1 35.069,1 46.459,4 43.376,7  43.376,7 55.9095  8.307,5 8.307,5 9.450,0
Total .o 670.184,8  738.189,1 890.681,4 856.980,8 938.601,7 1.083.558,2 186.796,0 200.4126 192.876,8

F-1987: Maria-3: Once.
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ACUERDO DEL CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y
FINANCIERA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
1/1988, DE 27 DE JULIO, SOBRE LA REVISION DEL
PORCENTAJE DE PARTICIPACION DEL QUINQUENIO
1987-1991

El Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas, validamente constituido
con asistencia de todos sus miembros de derecho, excep-
to los excelentisimos senores Consejeros del Pais Vasco,
Catalufia, Andalucia y Madrid, celebrd su vigésima
segunda reunion el dia 27 de julio de 1988, previa convo-
catoria del excelentisimo sefor Ministro de Economia y
Hacienda, Presidente del Consejo, con arreglo al orden
del dia que, entre otros asuntos, incluia el procedimiento
de revisién del porcentaje de participacion definitivo del
quinquenio 1987-1991, como consecuencia de nuevos
traspasos de servicios.

Debatida la propuesta de resolucién repartida por la
Secretaria Administrativa del Consejo, se procedié a su
aprobacién, en primera votacion, por mayoria de 30 votos
a favor, cero en contra y cero abstenciones, sobre 34
votos de derecho, que suponen una mayoria superior a
los dos tercios de los votos de los miembros que integran
el Consejo, segun lo previsto en el articulo 10.3.a) del
Reglamento de Régimen Interior.

Al acuerdo de aprobacion han formulado por escrito
voto particular reservado los excelentisimos senores Con-
sejeros de las Comunidades Auténomas de las Islas Bale-
ares y de Canarias, de acuerdo con la facultad que con-
fiere el articulo 10.3 del Reglamento de Régimen Interior.

En su virtud, de conformidad con lo establecido en el
articulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del
Consejo, una vez aprobada el acta nimero 22, en la que
figuran como anexo | en la vigésima tercera sesion ple-
naria celebrada el 21 de febrero de 1990, se publican,
para general conocimiento, los referidos acuerdos y votos
particulares reservados:

TEXTO DEL ACUERDO

«Cuando como consecuencia de lo dispuesto en el
“Método para la aplicacién del sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas en el quinquenio 1987-
1991”, y en concreto en sus reglas para la revision del por-
centaje de participacion definitivo del quinquenio, dicha
revision haya de producirse utilizando exclusivamente
valores de los términos de la férmula cuya valoracién en
pesetas del ejercicio 1986 haya sido previamente conoci-
da y aprobada por las respectivas Comisiones Mixtas, la
revision se efectuara de oficio por el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, comunicando el nuevo porcentaje a la
Comunidad Auténoma interesada y procediendo a la
inclusion del mismo en el Proyecto de Ley de Presupues-
tos Generales del Estado del ejercicio en que haya de sur-
tir efecto, para su aprobacion por las Cortes Generales.»

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO
DE HACIENDA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA
DE CANARIAS

«1) La aplicacion automatica de las revisiones del
porcentaje de participacion (PPI), una vez resueltos los

problemas pendientes, es una actividad puramente mate-
matica, por lo que en un principio pudiera admitirse que el
porcentaje se fijara por el Ministerio de Economia y
Hacienda una vez analizadas las variaciones anuales que
se han de tener en cuenta conforme al acuerdo de finan-
ciacién 1986-1991.

2) Sin embargo, en el caso de Canarias no se puede
acordar una votacion favorable mientras no se resuelvan
todos los puntos acordados en la reunién de la Comision
Mixta de transferencias de noviembre de 1986, y concre-
tamente:

a) Las derivadas de Educacion como consecuencia
de los aumentos de plantilla (85 y 86), trienios atrasados,
etcétera.

b) Las insuficiencias de Puertos e ICONA.

¢) Las consignaciones que deben incrementar el PPI
de Canarias para la ampliacion de la plantilla de Universi-
dades segun el Decreto de transferencias en materia de
Universidades a la Comunidad Autéonoma.»

VOTO PARTICULAR QUE FORMULA EL CONSEJERO
DE ECONOMIA Y HACIENDA DE LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE LAS ISLAS BALEARES

«Debo manifestar que, al margen de que exista un des-
acuerdo en la base de partida del sistema de financiacion,
la propuesta del Presidente tiene como base la agilizacion
de un proceso puramente matematico y, por tanto, no hay
por nuestra parte ningun inconveniente en proceder a su
aplicacion, sin perjuicio de lo que en el ultimo extremo
pueda resultar de la sustanciacion de la impugnacion del
sistema de financiacion.»

Por lo que, de conformidad con lo establecido en el ar-
ticulo 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del Con-
sejo, se publica para general conocimiento.

Madrid, 18 de junio de 1990.
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ACUERDO 1/1990, DE 21 DE FEBRERO DEL CONSE-
JO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA SOBRE LA
REFORMA DE LA NORMATIVA DEL FONDO DE COM-
PENSACION INTERTERRITORIAL

INTRODUCCION
Fundamentos de la Reforma

El Sistema Financiero de las Comunidades Auténo-
mas, cuyo esquema se desarrolla en la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas cumplien-
do la prevision establecida en el articulo 157 de la Cons-
titucion, fue concebido como un conjunto de dos grupos
de recursos con dos finalidades distintas y especificas:
por una parte, aquellos mecanismos cuya mision es pro-
porcionar a las Comunidades Auténomas los medios
necesarios para el funcionamiento y prestacion de los ser-
vicios publicos que han asumido al amparo de sus Esta-
tutos de Autonomia. Por otra, los mecanismos cuya fina-
lidad es hacer efectivo entre ellas el principio de
solidaridad financiera, operando en favor de los territorios
menos desarrollados para coadyuvar al incremento de su
riqueza y a la disminucién de las diferencias de renta
entre las distintas regiones del Estado.

Por distintos motivos, sin duda aconsejables en su
momento y cuya relacion exhaustiva no resulta relevante
ni necesaria en el actual, esta diferenciacion nitida entre
las dos clases de mecanismos antes citados no se llevo a
efecto, de tal modo que en ambos grupos de instrumen-
tos financieros se daban las dos finalidades, especial-
mente durante el denominado periodo transitorio.

Concluido el periodo transitorio a finales del afio 1986,
se reformo el Sistema de Financiaciéon basica, acordan-
dose unas nuevas bases de distribucién entre las Comu-
nidades Auténomas en aplicacion del articulo 13 de la
LOFCA, de modo que los mecanismos de financiacién de
los servicios traspasados por el Estado, la Participacion
en los Ingresos del Estado y el rendimiento de los Tribu-
tos Cedidos, se instrumentaron en funcién de criterios
socio-econémicos representativos de las verdaderas
necesidades relativas de cada Comunidad Auténoma res-
pecto de los citados servicios, especialmente el criterio de
poblacién.

En cuanto a los recursos destinados a hacer efectivo el
principio de solidaridad, permanecieron sin reformar bajo
su normativa inicial, sirviendo a su objetivo consustancial
pero al mismo tiempo operando también como instrumen-
to de financiacion de los servicios publicos traspasados
por el Estado.

Por ello, la reforma del Fondo de Compensacion Inter-
territorial con el objeto de destinarlo exclusivamente a
objetivos de desarrollo regional es la cuestion pendiente
cuya solucién permitira solucionar definitivamente el
esquema del Sistema de Financiacién establecido por la
LOFCA y basado, como se ha dicho, en la adscripcién de
cada grupo de mecanismos financieros a su finalidad
especifica.

En el momento presente concurren diversas circuns-
tancias que inducen a efectuar la reforma pendiente sin
més demora. En primer lugar, la previsién legal: conforme
a lo establecido en el articulo 16 de la LOFCA sobre la
vigencia quinquenal de los criterios de distribucion del

Fondo, para el presente afno 1990 deberia haberse efec-
tuado su revision. En segundo lugar, por razones de soli-
daridad: la normativa vigente ha revelado en su aplicacién
practica fisuras no previstas que vienen provocando, de
forma progresiva, una desviacion de los recursos del
Fondo hacia los territorios mas desarrollados. Por Gltimo,
motivos de coherencia y racionalidad en la aplicaciéon de
los recursos publicos: el ingreso de Espana en la Comu-
nidad Econémica Europea ha originado la percepcién de
ayudas del Fondo Europeo de Desarrollo Regional, lo que
ha planteado la exigencia de coordinar estos recursos con
los del Fondo de Compensacion Interterritorial para lograr
una potenciacion reciproca y una mayor eficacia.

En virtud de todo ello se considera necesario efectuar
la reforma del Fondo de modo que, en adelante, éste sea
un instrumento exclusivo de la solidaridad y se destine a
la consecucion del desarrollo de los territorios mas desfa-
vorecidos del Estado, que pasan a ser sus Unicos benefi-
ciarios.

Al mismo tiempo, habida cuenta de que hasta ahora el
Fondo venia financiando en parte a los servicios traspa-
sados por el Estado, se hace preciso encontrar a este
problema una solucién transitoria que entronque con el
momento en que se revisara el Sistema de Financiacion
béasica, evento que se producira el 1 de enero de 1992.
Con este fin se crea la Compensacion Transitoria, que
hasta la fecha antes indicada constituira un recurso de
financiacion incondicionada de las Comunidades Auténo-
mas al margen de la Participacion en los Ingresos del
Estado y sin integrarse en ella.

Los términos en que se acuerda la reforma actual son
los siguientes:

PRIMERA PARTE

REGULACION DEL FONDO DE COMPENSACION
INTERTERRITORIAL

1. Principios generales

Con el fin de corregir los desequilibrios econémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidari-
dad, se dotard anualmente en los Presupuestos Genera-
les del Estado el Fondo de Compensacion Interterritorial.

A partir de 1 de enero de 1990 los recursos del Fondo
se destinaran exclusivamente a financiar proyectos de in-
versién que promuevan, directa o indirectamente, la crea-
cion de renta y riqueza en los territorios beneficiarios.

2. Cuantia del Fondo

La cuantia anual del Fondo de Compensacién Inter-
territorial seré en cada ejercicio, como minimo, el 30 por
100 de la inversion publica que figure incluida en los Pre-
supuestos Generales del Estado.

A estos efectos se entendera por inversién publica el
importe que resulte de aplicar el indice de poblacion rela-
tiva de las Comunidades Auténomas participes sobre
la estatal y el cociente entre la renta por habitante media
nacional y la renta por habitante de las Comunidades par-
ticipes, al conjunto de gastos destinados a inversiones
reales nuevas de caracter civil que figuren en los Presu-
puestos del Estado y de sus Organismos Auténomos.
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La renta a que se refiere el parrafo anterior se define
como el Valor Ahadido Bruto al coste de los factores.

Los valores de poblacion y Valor Anadido Bruto utiliza-
dos para el calculo de la inversion publica seran los ulti-
mos datos disponibles por el INE y, en todo caso, los
datos de ambas variables se referiran al mismo periodo
de tiempo.

Para el ejercicio de 1990 el porcentaje a aplicar sobre
la inversién publica, entendida como se ha definido ante-
riormente, sera del 32,68783 por 100.

En los siguientes ejercicios, los porcentajes que debe-
ran aplicarse en cada uno seran aprobados por las res-
pectivas Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

3. Participes del Fondo

Hasta 31 de diciembre de 1991 seran participes del
Fondo las Comunidades Auténomas de Galicia, Andalu-
cia, Murcia, Castilla-La Mancha, Canarias, Extremadura,
Castilla y Ledn, Comunidad Valenciana y Asturias.

4. Criterios de distribucion y ponderacion

El Fondo de Compensacion Interterritorial se distribuira
de acuerdo con los siguientes criterios y ponderaciones:

a) El 87,5 por 100 del mismo de forma directamente
proporcional a la poblacion de derecho relativa de cada
Comunidad Auténoma en relacion a la del conjunto de las
Comunidades Auténomas beneficiarias del Fondo.

b) EI1,6 por 100 de forma directamente proporcional
a la media del saldo migratorio de cada Comunidad en los
ultimos diez anos, computandose solamente aquellas que
resulten negativas y tomando valor cero las de las Comu-
nidades cuya media sea positiva.

c¢) EI1 por 100 en forma directamente proporcional al
cociente entre el nUmero de parados y el nUmero de acti-
vos existente en cada Comunidad, ponderado por la rela-
cion entre el nimero de activos de cada Comunidad y el
numero total de activos del conjunto de las Comunidades
Autonomas beneficiarias del Fondo.

d) EI3por 100, de forma directamente proporcional a
la superficie de cada Comunidad Auténoma.

e) EI6,9 por 100 restante, de forma directamente pro-
porcional al nimero de Entidades singulares por kilome-
tro cuadrado de cada Comunidad, ponderado por la rela-
cion entre la superficie de la misma y la superficie total del
conjunto de las Comunidades beneficiarias del Fondo.

f) Efectuado el reparto de los apartados anteriores, el
resultado se corregira de la siguiente forma:

— En funcién de la inversa de la renta por habitante de
cada territorio, tal como se indica en la formula siguiente:
T=CFn[1-(R/R]

Siendo:

T, = Redistribucion del Fondo de la Comunidad i en base
a la inversa de la renta por habitante.

I' = Parametro de ponderacion igual a 3,624.

F = Importe global del FCI.

n, = Poblacién relativa de la Comunidad /, en relacion a la
poblacion total de las Comunidades beneficiarias del
FCI.

R, = Valor Anadido Bruto al coste de los factores por habi-
tante de la Comunidad /.

R = Valor Afadido Bruto al coste de los factores de las
Comunidades beneficiarias del FCI, dividido por su
poblacién.

— El hecho insular se estimara incrementando en un
63,1 por 100 la cantidad que haya correspondido a la
Comunidad de Canarias por los criterios anteriores, y el
importe que resulte a su favor se disminuira a las restan-
tes proporcionalmente a los importes que les correspon-
dieron por los citados criterios.

Los valores de las variables poblacion, activos, parados
y Valor Anadido Bruto se tomaran utilizando la media de
los cinco ultimos anos disponibles, segun las estimacio-
nes de dichas variables por el INE, y para las Entidades
singulares se utilizara el Gltimo dato disponible elaborado
por el INE.

5. Destino del Fondo

Segun lo establecido en el articulo 16 de la Ley Orga-
nica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, los
recursos del Fondo de Compensacioén Interterritorial se
destinaran a financiar gastos de inversion, cualquiera que
sea su naturaleza, que coadyuven a elevar el nivel de
renta y riqueza del territorio beneficiario.

De conformidad con ello, los proyectos de inversion
con cargo al Fondo se decidiran de comun acuerdo entre
la Comunidad Auténoma y la Administracién Central, en
el seno del Comité de Inversiones Publicas.

Cuando haya de sustituirse un proyecto de inversion de
los inicialmente programados, dicha sustitucion se efec-
tuara de comun acuerdo entre ambas Administraciones,
conforme a lo establecido en el parrafo anterior.

6. Percepcion de los recursos del Fondo

La percepcion de los recursos del Fondo por las Comu-
nidades Auténomas ha constituido, durante la vigencia de
la normativa precedente, un punto conflictivo entre la
Hacienda Central y las Haciendas Autonémicas. La nece-
sidad de eliminar exigencias en lo relativo a esta percep-
cion de recursos, que puedan implicar una actuacion de
control mas o menos explicita, y la conveniencia de armo-
nizar dicha necesidad con el equilibrio financiero entre
ambas administraciones, aconsejan establecer de comun
acuerdo el cauce para hacer efectivos los recursos. En vir-
tud de ello, se observaran las siguientes reglas:

a) El importe de los proyectos de inversion financia-
dos con cargo al Fondo se percibira por las Comunidades
Auténomas del siguiente modo:

— EI 25 por 100, al adjudicarse la ejecucién del pro-
yecto.

— Un 50 por 100, cuando la ejecucion del proyecto se
haya efectuado en igual porcentaje.
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— EI 25 por 100 restante, cuando el proyecto se haya
ejecutado totalmente.

b) Para percibir los anteriores importes bastara con
que la Comunidad Auténoma efectle la peticién de los
fondos al 6rgano gestor de la Hacienda Central.

¢) Las peticiones de fondos acumuladas en cada
momento no podran exceder de un importe igual al 25 por
100 del Fondo total de la Comunidad Auténoma muiltipli-
cado por el nimero de trimestres iniciados hasta el
momento de la peticion, contados desde el inicio del ejer-
cicio al que el Fondo se refiera.

7. Proyectos de Inversion financiados por el Fondo
Europeo de Desarrollo Regional

Como consecuencia de la nueva reglamentacién de la
Comunidad Econémica Europea sobre el Fondo Europeo
de Desarrollo Regional (FEDER) y de los Marcos de
Apoyo Comunitario negociados por el Estado Espanol
con la Comisién de las Comunidades Europeas, a partir
del dia 1 de enero de 1990 los recursos del FEDER des-
tinados a financiar proyectos competencia de las Comu-
nidades Auténomas seran los resultantes de la aplicacion
de dichos Marcos de Apoyo Comunitario.

8. Compensacion de los pagos efectuados durante
la vigencia del Presupuesto prorrogado para
1990 con cargo al Fondo

Las cantidades que se hayan hecho efectivas desde el
1 de enero de 1990 hasta la fecha de aprobacién de la
nueva Ley del Fondo, con cargo a los créditos iniciales de
la Seccién 33, de los Presupuestos Generales del Estado
prorrogados para 1990, se consideraran a cuenta de la
Compensacién Transitoria para aquellas Comunidades
que no participan en el Fondo, y de este Ultimo para las
restantes. A estos efectos se efectuaran las operaciones
de formalizacién que procedan.

SEGUNDA PARTE

REGULACION DE LA COMPENSACION
TRANSITORIA

1. Concepto de la Compensacion Transitoria

El efecto mas importante producido por la reforma del
Fondo de Compensacion Interterritorial es, sin duda, el
destino exclusivo de sus recursos a inversiones que pro-
duzcan, directa o indirectamente, la creacion de renta y
riqueza en los territorios beneficiarios, y su desvinculacion
absoluta de la financiacion de los servicios traspasados
por el Estado.

Por otra parte, la vigencia del Acuerdo adoptado por el
Consejo el 7 de noviembre de 1986 sobre el Método del
Sistema de Financiacién impide la revision del mismo
hasta el 1 de enero de 1992, y consecuentemente, la
inclusion de los créditos correspondientes a la inversion
nueva de los servicios traspasados en la Participacion de
las Comunidades Auténomas en los Ingresos del Estado.

Por ello, es necesario adoptar una solucién transitoria
que, atendiendo a las peculiaridades de los distintos sis-

temas de financiacién de las Comunidades Auténomas,
permita mantener el status vigente hasta que se proceda
a la reforma del Sistema de Financiacion de régimen
comun y a la revision de la normativa sobre el Cupo foral.
Con este fin se crea la Compensacién Transitoria, como
instrumento provisional de financiacién de la inversion
nueva de los servicios traspasados, cuya cuantia definiti-
va e incorporacion a la Participacion en los Ingresos del
Estado se negociaran para 1992.

La Compensacion Transitoria se percibird por las
Comunidades Auténomas como financiacion incondicio-
nada a través de la Seccion 33 de los Presupuestos
Generales del Estado, en concepto especifico en cada
uno de los Servicios de dicha Seccion.

2. Cuantia de la Compensacion Transitoria

Todas las Comunidades Auténomas recibiran como
Compensacién Transitoria, en valores del ano 1989, para
financiar parcialmente la inversiéon nueva asociada a las
competencias transferidas, a través de una transferencia
de capital con cargo a la Seccion 33 de los Presupuestos
Generales del Estado, las cantidades que se detallan en
el cuadro Anexo 1.

3. Evolucion de la Compensacién Transitoria

1. Para aquellas Comunidades en las que la diferen-
cia entre su participacion en el Fondo de Compensacion
Interterritorial de 1989 y su participacion media en los
anos 1985 a 1989 sea mayor que el 1 por 100 del volu-
men total del Fondo en 1989, su Compensacion Transito-
ria para 1990 se incrementara con respecto a las cantida-
des expresadas en el cuadro Anexo 1, en la tasa de
crecimiento de los ingresos presupuestados para 1990 en
los Capitulos | y Il del Presupuesto de Ingresos del Esta-
do con respecto a la recaudacion obtenida por estos con-
ceptos en 1989.

Para 1991, la Compensacién Transitoria se obtendra
incrementando la de 1990 en la tasa de crecimiento de
la previsién presupuestaria de los Capitulos | y 1l del Pre-
supuesto de Ingresos del Estado con respecto al Presu-
puesto inicial de 1990.

2. Para las restantes Comunidades, el incremento de
la Compensacién Transitoria para 1990 y 1991 sera el de
la inversion civil nueva, tal como ésta se interpreta a efec-
tos de determinar la cuantia del Fondo de Compensacion.

3. Los recursos que resultan de la diferencia de apli-
car a las Comunidades Auténomas del apartado 1 prece-
dente la tasa de crecimiento establecida en el apartado
anterior con respecto a la suya propia, se distribuira entre
el resto de las Comunidades Auténomas, proporcional-
mente a la diferencia, en valores absolutos, existente para
cada Comunidad Auténoma entre su participaciéon en el
Fondo de 1989 y su participacién media en el periodo
1985-1989, siempre que ésta sea negativa.

En aplicacion de las anteriores normas, la Compensa-
cién Transitoria para 1990 sera la que figura en el cuadro
Anexo 2.

4. Los créditos de la Compensacion Transitoria se
haran efectivos a las Comunidades Auténomas por doce-
avas partes mensuales.
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5. La Comunidad Auténoma de Navarra seguira reci-
biendo, a través de actuaciones convenidas con la Admi-
nistracion del Estado que resulten de mutuo interés para
ambas Administraciones, la cuantia del Fondo que, en su
anterior sistema de financiacion, correspondia al tramo de
competencias estatales.

CUADRO ANEXO 1

Compensacion

Cortnidades transitoria 1989

ACUERDOS PARA EL DESARROLLO DEL SISTEMA
DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONO-
MAS DEL QUINQUENIO 1992-1996. CONSEJO DE
POLITICA FISCAL Y FINANCIERA. MADRID 7 DE
OCTUBRE DE 1993
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PROCEDIMIENTO PARA LA APLICACION
DE LA CORRESPONSABILIDAD FISCAL
EN EL SISTEMA DE FINANCIACION

DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Extremadura ................. 3.987,4
Andalucia ................. 15.147,8
Castilla-La Mancha .. 3.748,1
Galicia .....ccoovveevieeens 7.020,7
Murcia ...... 433,8
Canarias ......... 3.547,0
Castilla-Leon ..o 8.720,6
Comunidad Valenciana ... 6.416,5
ASTUAES: sussisssnsssirsvrmvivsniv 2.790,3
Cantabria .... 1.578,6
Aragoén ..... 3.897,9
Madrid ....oooeieiiieeee 10.491,7
Catalufa .......cccoevvvveeiiiiieeeenne 23.892,5
Navarra ....... 0,0
Pais Vasco 10.505,6
Baleares ............ 1.388,0
LA BIOJA .ocnnnsnnonssmsiisiniss mmmsssmemmmmmin i 579,8
TOtAl v 104.137,3
CUADRO ANEXO 2

Comunidades Cantidad total

Extremadura ...... Chme 4919,7
Andalueia, ;s [RUUR 18.194,3
Castilla-La Mancha . ST 4.412,8
Galicia .....ccovvveereeennn e S S 8.099,8
Murcia ..... 498,9
Canarias ........ 4.079,0
Castilla-Ledn ........ccccveeeneee. 10.330,2
Comunidad Valenciana ...... 7.379,0
ASHUTAS sussmasipss comesmmssiawsisss 3.218,6
Cantabria ... 1.830,0
Aragon ........... 4.536,1
MaAFIA oo 12.065,5
CataluNa .......coovvvieeeeeiiiiieeeee e 26.329,6
o= - T I 0,0
Pals Vasto: s msmmsssmsssvvrsmisssisssenssaes 11.577,2
Balares .......cccovveieeeiiiiieee e 1.612,6
LA BIOJAL vsnsnemsonssnmrsnsmnssssnsssvasissssvsimiiammsemies 674,8
TOtAl oo 119.758,1

I. Introduccion

El acuerdo de 20 de enero de 1992, por el que se apro-
b6 el «Método para la aplicacion del sistema de financia-
cion de las Comunidades Auténomas en el quinquenio
1992-1996» (en adelante «Método»), consider6 deseable
asignar a las Comunidades Auténomas un mayor grado
de corresponsabilidad fiscal. Para alcanzar este objetivo
acordd la creacién de un Grupo de Trabajo que debia
examinar las posibilidades que ofrece la LOFCA, espe-
cialmente en el contexto de la variable esfuerzo fiscal, y
emitir un informe antes del 30 de junio de 1992 sobre la
aplicacion practica del acuerdo.
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En el plazo fijado el Grupo de Trabajo emiti6 el informe,
recogiendo los distintos criterios que surgieron en su seno
para incrementar la corresponsabilidad fiscal, y exploran-
do las posibilidades de la variable esfuerzo fiscal para
conseguir dicho objetivo, asi como la posible compatibili-
dad con las limitaciones establecidas en la LOFCA en la
cesion del rendimiento, total o parcial, de ciertas figuras
tributarias, llevando a cabo la busqueda de planteamien-
tos acordes con el espiritu de la LOFCA.

Tomando el informe como base, el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda elaboré un primer documento expo-
niendo un conjunto de medidas para elevar el grado de
corresponsabilidad fiscal del sistema, que fue analizado
conjuntamente con las Comunidades Autonomas en una
serie de reuniones bilaterales, y a la vista de las conclu-
siones obtenidas se completd y perfeccioné el documen-
to inicial recogiendo las aportaciones de las respectivas
Comunidades Auténomas.

El resultado de todo ello es el presente documento, en
el que se define y desarrolla el «Procedimiento para la
aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en el sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas» (en ade-
lante «Procedimiento»), que el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera (en adelante Consejo) considera que consti-
tuye la respuesta adecuada a las exigencias del momen-
to actual en virtud de las caracteristicas que relne, entre
las que deben senalarse las siguientes:

a) Respeto a los criterios basicos de financiacion de
las Comunidades Auténomas que informaron el Acuerdo
de 20 de enero de 1992.

b) Conexion de los recursos recibidos por las Comu-
nidades Auténomas con los rendimientos impositivos
obtenidos en sus territorios, de tal forma que una parte
importante del gasto publico gestionado por ellas esté
financiado por las aportaciones de los residentes en el
ambito territorial respectivo, con lo que los ciudadanos
toman conciencia de que las prestaciones recibidas de su
Comunidad Auténoma son consecuencia de las exigen-
cias impositivas de que son objeto.

c¢) Garantia de que la financiacion resultante del
«Método» no se altera en perjuicio de ninguna Comuni-
dad Auténoma, manteniendo los principios de solidaridad
y de equidad.

d) Instrumentacion en el marco de la LOFCA, con lo
que evita planteamientos de revisién no deseables.

e) Moderacion en cuanto al coste estimado que
representa para la Hacienda estatal.

El «Procedimiento» se aplicard en los afos 1994 y
1995. Para 1996, el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, considerando la experiencia obtenida en los dos
anos precedentes, debera pronunciarse sobre la conti-
nuacién pura y simple en su aplicacién o, en su caso,
sobre las reformas que sea necesario introducir para su
perfeccionamiento.

Il. Exposicion del «Procedimiento»

Para exponer el «Procedimiento» deben distinguirse
dos ambitos: el financiero y el formal.

1.1, Contenido financiero

A partir del 1 de enero de 1994, en los anos 1994 y
1995, cada Comunidad Auténoma percibira el 15 por 100
del importe de las cuotas liquidas del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas ingresadas por los resi-
dentes en su territorio, que hayan sido devengadas en el
ejercicio de referencia.

Las reglas para la aplicacion del «Procedimiento», con-
diciones a que se somete y garantias que lo acompanan,
se recogen en el epigrafe Il del presente documento.

I.2.  Instrumentacion formal

Aunque dentro del marco de la LOFCA podrian arbitrar-
se soluciones a la corresponsabilidad fiscal por la via del
articulo 12, mediante el establecimiento de un recargo auto-
némico en el IRPF acompanado de la simultanea reduccion
de la tarifa estatal, de modo que la presion fiscal resultante
sea idéntica a la existente con anterioridad, en el momento
actual existen importantes razones para descartar la formu-
la del recargo, porque la necesidad de evitar retornos finan-
cieros a favor de la Hacienda central obligaria a establecer
dos tarifas estatales diferentes del impuesto.

Por otra parte, la instrumentacién del «Procedimiento»
mediante el reconocimiento a cada Comunidad Auténoma
de una «participacion territorializada en el rendimiento del
IRPF», al amparo de lo previsto en el articulo 13 de la
LOFCA, no presenta obstaculos que impidan o dificulten
su aplicacion, habida cuenta de que esta modalidad finan-
ciera ya viene funcionando satisfactoriamente desde el
inicio del sistema de financiacion.

En virtud de ello, se adopta la «participacion territoria-
lizada en el rendimiento del IRPF» como forma de ins-
trumentacion del «Procedimiento». Para ello, la actual par-
ticipacion de las Comunidades Auténomas en la recauda-
cion de impuestos estatales se desdoblara en dos tramos
o fracciones: la primera, de caracter general, en el rendi-
miento global del conjunto de los impuestos del Estado,
directos e indirectos, excluidos los susceptibles de cesion;
la segunda, de caracter especifico o singular, en el rendi-
miento del IRPF en el respectivo ambito territorial.

lll. Analisis del «Procedimiento»

El presente epigrafe tiene por objeto desarrollar expli-
citamente la aplicacién del «Procedimiento», a cuyo efec-
to contempla los siguientes aspectos del mismo:

1. Descripcién de la variable esfuerzo fiscal, conteni-
da en el «Método», y la nueva interpretacion que a la
misma debe darse por su correcta utilizacion en el «Pro-
cedimiento».

2. Definicion de la «norma recaudatoria», elemento
principal en las medidas de corresponsabilidad fiscal
debido a su caracter de instrumento de control del esfuer-
zo fiscal.

3. Neutralidad financiera de la aplicacion del «Proce-
dimiento» respecto al status quo resultante del Acuerdo
de 20 de enero de 1992.

4. Reglas de evolucién financiera que se establecen
para los mecanismos representativos del rendimiento
territorial del IRPF.

5. Reglas de modulacion del resultado financiero.
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IIl.L1.  Nueva interpretacion de la variable esfuerzo fiscal

El actual sistema transfiere desde el Estado a cada
Comunidad Auténoma una financiacion que se puede
representar por la siguiente ecuacion:

F = A(Z) - IC* + 0,15 (IR, - BIR) 1]

El primer elemento, A(Z), es una cantidad que varia en
funcion de las caracteristicas geo-demograficas y socio-
econdmicas de la Comunidad, que representamos a tra-
vés del vector Z.

El segundo elemento, IC*, es la detraccion de una
recaudacion normativa por las tasas afectas a los servicios
transferidos y los tributos cedidos. Dado que la Comuni-
dad obtiene una recaudacion efectiva IC, por dichos con-
ceptos, la financiacion total de que dispone, FT, es igual a
la financiacion transferida desde el Estado, F, mas la
recaudacion tributaria realmente obtenida IC,. Es decir:

FT,=F +IC, 2]
o lo que es lo mismo:

FT = A(Z) + (IC,—IC* + 0,15 (R —BIR)  [3]

Como pone de manifiesto la expresion [3], la detraccion
de IC* responde al requerimiento de mantener para cada
Comunidad Auténoma el volumen de recursos que, de
acuerdo con unas determinadas caracteristicas de la
misma, se estimen necesarios para financiar sus compe-
tencias y que en el caso del presente modelo vienen
dadas por el elemento A (Z). Si IC* esta razonablemente
bien determinado, la cesion de rendimientos tributarios no
deberia alterar de forma significativa el anterior requeri-
miento, dado que la recaudacion efectiva IC, quedara
compensada por la norma recaudatoria IC*. Es decir, la
cesion de recursos tributarios no debe alterar el principio
basico de que para unas mismas necesidades, para unas
mismas competencias y para una misma presion fiscal,
los recursos puestos a disposicion de las Comunidades
Auténomas deberian ser los mismos.

En el sistema actual la diferencia que se produce por
las dos formas de computar la recaudacion tributaria es la
derivada del término:

(IC, - 1C%) [4l

Este término puede ser positivo si la gestion tributaria
autondémica es buena, pero podria ser negativo si no lo es.
En todo caso, queda claro que el resultado final depende
esencialmente del valor que adopte la norma IC¥.

El tercer elemento de la financiacién que el Estado
transfiere a las Comunidades Auténomas, 0,15 (IR, - BIR),
es una cantidad que depende del esfuerzo fiscal de cada
Comunidad en el Impuesto sobre la Renta IR, e IR repre-
sentan el importe de las cuotas liquidas del IRPF decla-
radas en el territorio de la Comunidad i y en el conjunto
del territorio comun, respectivamente; y B, es la partici-
pacion de la Comunidad en el PIB estatal.

En principio, la variable esfuerzo fiscal juega ya, en el
sistema actual, un papel similar al de los tributos cedidos.

Efectivamente, la variable esfuerzo fiscal representa el
importe real de las cuotas liquidas declaradas por un
determinado impuesto en el territorio de la Comunidad
Auténoma, IR, y la detraccion de una valoracion normati-
va de las mismas, IR*, que en este caso particular se defi-
ne como las cuotas liquidas que declararian los residen-
tes en la Comunidad si participara en las cuotas liquidas
totales por IRPF en igual proporcion con que participa en
el PIB estatal; es decir, IR = BIR. Hay que puntualizar
que, en este caso, la diferencia entre ambos términos no
opera sobre la totalidad del impuesto, sino sélo sobre un
15 por 100 del mismo. Pero, en todo caso, la estructura
es la misma que la de la expresion [4]:

0,15 (IR — IR¥) 5]

Por otra parte, el hecho de que la estructura de la varia-
ble esfuerzo fiscal sea la misma que la de un tributo cedi-
do, no significa necesariamente que en el sistema actual-
mente vigente opere como un tributo cedido. En primer
lugar, los recursos obtenidos por la Comunidad Unica-
mente coinciden con el 15 por 100 del IRPF declarado en
su territorio en el ano base para el que se define el siste-
ma; luego, en los anos siguientes, ya no es asi, dado que
el valor del término en el afo base evoluciona segun el cri-
terio establecido en el «Método» (ITAE/PIB nominal/gasto
equivalente). Por tanto, existe una primera diferencia con
los tributos cedidos. Mientras alli el término IC, refleja
siempre la recaudacion realmente obtenida, aqui el térmi-
no 0,15 IR, sdlo coincide con las cuotas liquidas realmen-
te declaradas en el ano base del sistema.

La segunda diferencia hace referencia a la norma
recaudatoria. En el caso de los tributos cedidos, la norma
IC* se definié como la recaudacion standard por estos tri-
butos en cada Comunidad, en el ano base, atendiendo a
un criterio de neutralidad respecto a la participacion en
ingresos del Estado. En el caso del IRPF, en cambio,
la norma es mas aproximativa. Una buena norma ha
de reflejar las cuotas liquidas que tedricamente se ob-
tendrian si a una base imponible del impuesto, medida
en términos standard, se le aplicara un tipo impositivo
standard. Veamos en qué medida se cumplen en este
caso estos requisitos. Como se sefalaba mas arriba, la
norma en este caso es:

IR* = BIR (6]
donde
B, = PIB/PIB 7

Sustituyendo [7] en [6] tenemos:
IR* = (IR/PIB) PIB, [8]

Es decir, la actual norma del IRPF es el producto de
una base imponible que se aproxima por el PIB de la
Comunidad Auténoma y de un tipo que se aproxima por
la presion fiscal media de este impuesto en todo el terri-
torio comun (es decir, todo el territorio espanol con la
excepcion de los territorios forales).

Sin embargo, la definicion de la norma no era una cues-
tion importante, porque en la realidad la expresion 0,15
(IR — BIR) no opera financieramente como un tributo cedi-
do, dado que, aparte de su efecto sobre la transferencia
del ano base, en los anos del quinquenio las Comunidades
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ni han recibido el 15 por 100 de las cuotas liquidas del
IRPF declaradas en su territorio, ni han experimentado
una detraccion normativa segun la evolucién de las cuotas
liquidas totales por IRPF. El término ha quedado simple-
mente englobado en el sistema y ha evolucionado de
acuerdo con los criterios generales de crecimiento del
mismo. Ahora bien, en el contexto de un crecimiento auto-
nomo del término 0,15 IR, adquiere mayor trascendencia
la definicién que se adopte para la norma recaudatoria.

IIl.2.  Definicion de la norma recaudatoria

Volviendo a la expresion [1] y simplificando términos,
tenemos que los recursos transferidos por el Estado a
cada Comunidad Auténoma, F, son:

F,= B +0,15 IR — 0,15 IR* [9]

donde B, es el bloque de recursos determinado por todos
los elementos del sistema a excepcion del proveniente del
esfuerzo fiscal, siendo su valor:

B,=A(Z)-IC* [10]

La solucion al problema de la corresponsabilidad fiscal
se efectla dando a los términos IR y IR* de la expresion
[9] las siguientes definiciones:

a) De conformidad con la interpretacién dada a la
variable esfuerzo fiscal recogida en el «Método», el térmi-
no IR, se define para cada Comunidad Auténoma como
el importe real de las cuotas liquidas del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas declaradas por sus resi-
dentes, que hayan sido devengadas en el gjercicio que se
considera.

b)  En cuanto al segundo término, IR*, que represen-
ta la norma recaudatoria, resulta evidente, como se des-
prende de lo dicho anteriormente, la necesidad de revisar
y perfeccionar su definicion actual. Parece razonable que
la norma recaudatoria debe representar lo que se recau-
daria en cada Comunidad Auténoma, teniendo en cuenta
las caracteristicas econémicas especificas, si el cumpli-
miento fiscal de sus residentes en este impuesto fuera el
resultado de un comportamiento medio o standard del
conjunto de los ciudadanos del Estado. Partiendo de esta
idea, se define la nueva norma recaudatoria IR*™* de la
Comunidad Auténoma i para el ano n (afo neutral que se
establece en el epigrafe I11.3 siguiente) como el importe
de las cuotas liquidas realmente declaradas por sus resi-
dentes correspondientes a dicho afo. Ello implica que en
el citado ano neutral la cuota normativa es el producto de
la base imponible real, BI' y del tipo medio real ng:

IR* =Bl xn’ =IR [11]

in

Il.3. " Neutralidad financiera

Una condicién que el sistema debe necesariamente
cumplir es su neutralidad financiera con respecto a la
situacion actual. Esta neutralidad significa que en el afio
n (ano neutral) del quinquenio debe cumplirse la siguien-
te condicién:

B,+0,15IRy=(B,+015IR ,~0,15IR %) (1+P) [12]

io—2

donde B, es el volumen de recursos obtenidos en el ano
n por elementos distintos al derivado de la participacion
territorializada en el rendimiento del IRPF, después de la
aplicacion del «Procedimiento», y el segundo miembro
de la igualdad representa los recursos que recibiria la
Comunidad i en el afno n neutral por aplicacion del «Méto-
do~». Esta condicion, dada la definicion de la norma recau-
datoria recogida en el epigrafe Ill.2 precedente, implica
que:

B,=(B,+015IR_,-0,15IR_ %) (1 +p,) [13]

Es decir, el término B) tiene en el afo neutral 1993,
para cada Comunidad Auténoma, igual valor que la finan-
ciacion que recibirfa por PPI si no se hubiese aplicado el
«Procedimiento», con lo que se asegura que en el ano
neutral el efecto financiero derivado de la implantacion del

nuevo sistema sea nulo.

El ano neutral que se establece es el ejercicio de 1993,
con lo que se garantiza a ambas Administraciones el
maximo respeto al principio de equilibrio financiero, por
ser el ano inmediato anterior al primero de aplicacion de
este «Procedimiento».

Puesto que en el momento actual no se conocen los
valores reales de las variables y, en consecuencia, no es
posible determinar las expresiones [12] y [13] de forma
que reflejen los importes ciertos y definitivos de los dife-
rentes términos que las integran, en tanto no puedan esta-
blecerse se operara con sus valores provisionales, tanto a
efectos de aplicarlos en las expresiones que figuran en los
restantes epigrafes de este «Procedimiento», como de
que las Comisiones Mixtas puedan adoptar los necesarios
acuerdos y de determinar los importes de los créditos «a
cuenta» que deban incluirse en los Presupuestos Genera-
les del Estado, sustituyéndose por los valores definitivos
cuando se disponga de los datos reales necesarios.

IIl.4. Reglas de evolucion

En el ano neutral 1993, segln lo expuesto en el epi-
grafe II1.3 anterior, la financiacion resultante del «Procedi-
miento» sera:

F,=B, +0,15 (IR_— IR [14]

Las reglas de evolucion que se establecen para cada
uno de los términos anteriores son las siguientes:

l1.4.1.  Evoluci6n del término B’

El valor en el ano base 1990 del término B’, , represen-
tativo del tramo de la participacion en el rendimiento glo-
bal de los ingresos del Estado en el afio neutral 1993, se
determinara mediante el cociente entre él y el indice de
evolucién que prevalezca, segun las reglas establecidas
en el «<Método», entre dicho afo base y el afo 1993, tan-
to para las Comunidades Auténomas del articulo 151
como para las Comunidades Auténomas del articulo 143:

B,=B./(1+p) [15]

donde B, es el tramo de la participacion en los ingresos
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generales del Estado de la Comunidad Auténoma i expre-
sado en valores del afio base 1990y (1 + p, ) es el indice
de evolucién que haya prevalecido entre el ano base
1990 y el ano 1993, por aplicacién de las reglas estable-
cidas en el «Método», para la Comunidad /, segin que
pertenezca al grupo de las del articulo 151 o a las del ar-
ticulo 143.

Para determinar el valor en cualquier ano del quinque-
nio, a partir del de 1994, del tramo de participacién en los
ingresos generales del Estado, representado en el ano
base por el término B, se aplicaran las reglas estableci-
das en el «Método»:

B,=B.x(1+p) [16]

donde B; representa el tramo de la participacién en los
ingresos generales del Estado de la Comunidad Auténoma
i expresado en valores del ano t del quinquenio, y (1 + p,)
es el indice de evolucion que haya prevalecido entre 1990
y el citado afo t, por aplicacion de las reglas establecidas
en el «Método», para la Comunidad j, segun su pertenen-
cia al grupo de las del articulo 151 o a las del articulo 143.

I1.4.2.  Evolucion del término 0,15 IR

De conformidad con lo establecido en el epigrafe 1.1 de
este «Procedimiento», el valor del término 0,15 IR, se
determinara en los afos 1994 y 1995 atendiendo al
importe real de las cuotas liquidas declaradas por los resi-
dentes en el territorio de la Comunidad Auténoma, deven-
gadas en el gjercicio de referencia:

0,15IR, = 0,15 IR [17]

donde 0,15 IR, es el importe que debe percibir la Comuni-
dad Auténoma i en el ano t (1994 6 1995) por su tramo de
la participacion en ingresos del Estado correspondiente al
rendimiento territorial del IRPF, e IR es el importe real
de las cuotas liquidas declaradas por los residentes en
el territorio de la Comunidad Auténoma i devengadas en el
ano respectivo (1994 6 1995).

111.4.3.  Evolucién del término 0,15 IR**

El valor en el afio base del término 0,15 IR**, repre-
sentativo de la norma recaudatoria en el ano neutral
1993, se determinard mediante el cociente entre él y el
indice de evolucidn que prevalezca, por aplicacion de las
reglas establecidas en el «Método», entre el citado ano
base y el ano 1993, tanto para las Comunidades Auténo-
mas del articulo 151 como para las Comunidades Auto-
nomas del articulo 143:

0,15 IR** = 0,15 IR®/(1 + p,) (18]

donde 0,15 IR** es el importe de la norma recaudatoria en
el IRPF de la Comunidad Auténoma i determinado en valo-
res del afo base 1990, y (1 + p,) es el indice de evolucién
que haya prevalecido entre el ano base 1990 y 1993, por
aplicacion de las reglas establecidas al efecto en el «Méto-
do», para la Comunidad /, segun que pertenezca al grupo
de las del articulo 151 o a las del articulo 143.

El valor provisional del término 0,15 IR** en el ano
base 1990 es, para cada Comunidad, el que figura en el

cuadro numero 2 del Anexo Estadistico, fijado en funcion
de su porcentaje efectivo de participacion en el IRPF.

Para determinar el valor en los ejercicios de 1994 y
1995 de la norma recaudatoria, representada en el ano
base por el término 0,15 IR**, se aplicara el indice que
prevalezca para la Comunidad /i segun las reglas de
evolucién establecidas por el «<Método», tanto para las Co-
munidades Auténomas del articulo 151 como para las
Comunidades Autonomas del articulo 143.

0,15 IR®* = 0,15 IR** x (1 + p) [19]

donde 0,15 IR** es la norma recaudatoria de la Comuni-
dad i expresada en valores del afo t (1994 6 1995), y
(1 + p) se ha definido anteriormente.

IIl.4.4. Financiacion total resultante en el ano ¢

Segun las reglas anteriores, la financiacion total de la
Comunidad i/ en el ano t (1994 6 1995), por participacion
en los ingresos del Estado, sera:

F,=B. (1+p)+0,15IR, —0,15IR* (1 +p)  [20]

it

l.5. Reglas de garantia: modulacion financiera

El «Método» constituye un bloque de medidas con tras-
cendencia financiera que fueron objeto de consenso y
cuya estructura esencial debe respetarse. Entre los ele-
mentos mas sensibles del conjunto de concesiones
mutuas entre Estado y Comunidades Auténomas, y entre
ellas mismas, se encuentra la decision de implantar un
mayor grado de corresponsabilidad fiscal.

La introduccién del nuevo concepto de la variable
esfuerzo fiscal introduce un cambio en el sistema vigente
que, como es obvio, originara a partir de su aplicacion dife-
rencias respecto a la financiacién que hubiera resultado
conservando integramente el actual sistema. Por ello, la
falta de reglas moderadoras se traduciria en incertidumbre
respecto al resultado final, que podria redundar en unos
casos en pérdida de recursos y en otros en un crecimien-
to excesivo que altere el equilibrio preexistente, segiin que
el importe de los recursos proporcionados por la participa-
cion territorializada en el IRPF sea inferior o sensiblemen-
te superior al que resulte de la norma recaudatoria.

Por ello, a fin de evitar rupturas del actual equilibrio
financiero del sistema, se acuerda establecer las siguien-
tes reglas de modulacion del resultado financiero, aplica-
bles en los afos 1994 y 1995.

I1.5.1. Regla de modulacion financiera para el ano 1994

En el ejercicio 1994, el importe que resulte de la dife-
rencia entre los términos 0,15 IRy [0,15 IR¥ (1 + p)],
determinados segun se establece en los epigrafes 11.4.2
y 111.4.3 precedentes, no podra ser para cada Comunidad
Auténoma superior ni inferior, respectivamente, a los por-
centajes que mas abajo se indican de su «financiacion
fuera fondo» tedrica en 1994, determinada partiendo de la
«financiacién fuera fondo» que, por aplicacion del «Méto-
do», le corresponderia en 1 de enero de 1994, expresada
en valores del ano base 1990, y actualizada al ejercicio
1994 por aplicacion del indice prevalente para dicha
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Comunidad Auténoma, segun pertenezca al grupo de las IIl.6.  Condicion de aplicacion y coeficiente reductor
del articulo 151 o a las del articulo 143. Dichos porcenta-
jes son los siguientes: El sistema de financiacién de las Comunidades Au-
tonomas de régimen comin se conforma mediante un
conjunto de mecanismos financieros, regulados por la
— Comunidades Auténomas articulo 143, 1,00 y 0,25. LOFCA, cuyo denominador comun es su naturaleza de
fuente de obtencion de recursos para las Comunidades
Auténomas.

— Comunidades Auténomas articulo 151, 0,5 y 0,25.

I1.5.2. Regla de modulacién financiera para el ano 1995 ) ) ) ) o
Por ello, no tienen cabida en el sistema de financiacion

En el ejercicio 1995, el importe que resulte de la dife- de régimen comun los mecanismos financieros de cuyo
rencia entre los términos 0,15 IR’ y [0,15 IR** (1 + p)], funcionamiento pueda resultar una transferencia de recur-
determinados segun se establece en los epigrafes III. 4.2 sos desde la Hacienda autondémica a la Hacienda estatal,
y 111.4.3 precedentes, no podra ser para cada Comunidad caracteristicos del sistema de financiacion de régimen
Auténoma superior ni inferior, respectivamente, al 2,00 6 foral. Un ejemplo clarificador de las consecuencias de este
0,50 por 100 de su «financiacién fuera fondo» tedrica en sentido unidireccional de los flujos de recursos del sistema
1995, determinada partiendo de la «financiacion fuera lo constituye, sin duda, la suspensién de la electividad de
fondo» que, por aplicacion del «Método», le corresponde- la cesion de tributos del Estado cuando de la misma resul-
ra en 1 de enero de 1995, expresada en valores del afo te un retorno financiero a favor de la Hacienda central.

base 1990, y actualizada al ejercicio 1995 por aplicacién
del indice prevalente para dicha Comunidad Auténoma,
segun pertenezca al grupo de las del articulo 151 o a las
del articulo 143. 1.2 A partir del 1 de enero de 1994, se reconoce a
todas las Comunidades Auténomas el derecho a percibir
una participacion del 15 por 100 del importe de las cuotas
liquidas del IRPF declaradas en su territorio, con las con-
diciones y reglas establecidas en los anteriores epigrafes
del presente «Procedimiento». El importe provisional del
citado 15 por 100, en el ano neutral de 1993, es para cada
Comunidad Auténoma el que se recoge en el Cuadro
numero 1 del Anexo Estadistico.

En consecuencia, se establecen las siguientes reglas
para la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal:

I11.56.3. Concepto de la «financiacion fuera fondo»

A efectos de lo establecido en los epigrafes I11.5.1 y
l11.5.2 precedentes, la «financiacién fuera fondo», en valo-
res del ano base 1990, se obtendra mediante la suma de
la «financiacion inicial por PPI» y las recaudaciones nor-
mativas por Tributos cedidos y Tasas afectas a los servi-
cios transferidos, que sean aplicables, respectivamente, 2.2 La efectividad plena de dicha participacién queda
en los anos 1994 ¢ 1995. supeditada, para cada Comunidad Auténoma, al cumpli-

Anexo Estadistico

CUADRO NUM. 1
ANO NEUTRAL 1993
FINANCIACION PROVISIONAL POR PPl Y PORCENTAJE DE PARTICIPACION RECONOCIDO
EN EL TRAMO DEL RENDIMIENTO TERRITORIAL DEL IRPF
(REGLA 1.2 DEL EPIGRAFE II1.6)
(Miles de pesetas)

PIE de CC.AA. PIE Provincias Financiacion 15 % Porcentaje
Comunidades Financiacion financiacion provisional Cuotas de particip.
Auténomas provisional provisional total liquidas en IRPF

por PP/ por PPI por PPI IRPF reconocido
Cataluna... - 347.606.510 347.606.510 153.838.350 15
Galicia ........ . 225.183.748 225.183.748 33.316.050 15
Andalucia ... 519.725.132 519.725.132 77.931.150 15
Asturias ...... 16.809.242 14.875.489 31.684.731 19.447.050 15
Cantabria ... 11.821.903 5.958.194 17.780.097 9.642.150 15
La Rioja ... 6.839.255 6.839.255 4.917.000 15
Murcia ....cooeeiiiiiii - 14.032.187 14.032.187 12.299.700 15
Comunidad Valenciana .................... 213.639.183 213.639.183 55.705.050 15
g To [ 23.308.731 23.303.731 24.808.800 15
Castilla-La Mancha . 5 53.393.664 53.393.664 19.367.700 15
Canarias .......c.ccoeeees . 110.440.424 110.440.424 19.027.500 15
Extremadura ...........ccoooovviiiiiiiiiinns 39.753.191 39.753.191 9.469.800 15
Baleares; .uuuussssisrsssmsssnisssmessivsmannss 10.514.428 10.514.428 11.903.700 15
Madrid ............ . 36.664.851 46.446.471 83.111.322 166.619.400 15
Castillay LeON .....cccccvevevevieieienns 73.194.858 73.194.858 37.580.550 15

(<. ¢ | R R 1.702.922.306 67.280.154 1.770.202.461 655.873.950

CC. AA. art. 151 (GE provisional) 1,2693.

CC. AA. art. 143 (PIB provisional) 1,2567.

Nota: Para el calculo de la financiacion provisional por PPl en 1993 (columna nimero 1) se ha utilizado la financiacién inicial por PPI, en pesetas del ano base 1990, aplicable el 1
de enero de 1994.

L
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CUADRO NUM. 2

ANO BASE 1990
DETERMINACION DE LA FINANCIACION INICIAL
DEFINITIVA POR PPl Y VALOR PROVISIONAL
DE LA NORMA RECAUDATORIA DEL IRPF
EN PESETAS DEL ANO BASE 1990,
APLICABLES EL 1 DE ENERO DE 1994
(Miles de pesetas)

Valor

Financiacion provisional

Comunidades inicial de la Norma

Auténomas definitiva recaudatoria

por PPI s/% efectivo

en IRPF

CatAlUNA, 555 imisss smmsesmsrsesmimsss sy sTiss s s sam RS s sa 53755 273.856.858 121.199.362
Galicia ....... 17.407.822 26.247.577
Andalucia .. 409.458.073 61.396.951
Asturias ..... 25.212.645 15.474.696
Cantabria .. 14.148.243 7.672.595
La Rioja ..... 5.442.234 3.912.628
MUreia, e sosmsssemas 11.165.900 9.787.300
Comunidad Valenciana .... 168.312.600 43.886.433
Aragon .......coceeeeenenne 18.543.591 13.160.818
Castilla-La Mancha ... 42.487.200 15.411.554
Canarias .......ccoceeueees 87.008.921 14.990.546
Extremadura .... 31.633.000 7.535.450
Baleares ....... 8.366.697 6.314.793
Madrid .......... 66.134.576 44.194.955
Castilla y LEON ..o 58.243.700 29.904.154
TOtAl csvsmmmmsmmusmmmmssnamsmss T e 1.397.422.060 421.089.812

CC. AA. art. 151 (GE provisional) 1,2693.
CC. AA. art. 143 (PIB provisional) 1,2567.

miento de la condiciéon de que el importe del 15 por 100
de las cuotas liquidas declaradas por sus residentes
devengadas en el afo neutral 1993 sea inferior a la actual
financiacion inicial por PPl de la Comunidad Auténoma
segun el «Procedimiento», expresada en valores del cita-
do afno neutral.

Cuando se trate de una Comunidad Auténoma unipro-
vincial y haya optado por la integracién de su participa-
cion en los ingresos del Estado como Diputacién Provin-
cial en la participacion en los ingresos del Estado que le
corresponde como Comunidad Auténoma, la compara-
cion a la que se refiere la condicién establecida en el
parrafo precedente se efectuara tomando la participacion
resultante de la integracion anterior, una vez formalmente
aprobada por la respectiva Comisiéon Mixta.

3.2 Cuando no se cumpla la condicién establecida en
el parrafo primero de la regla 2.2 precedente, el porcenta-
je representativo del tramo de la participacion de la
Comunidad Auténoma en el rendimiento territorial del
IRPF se fijara aplicando un coeficiente corrector al citado
15 por 100, cuyo valor sera de 2/3 6 1/3 segun proceda,
teniendo en cuenta la referida financiacion inicial por PPI.

4.2 Las reglas para aplicar el tramo resultante del
anterior coeficiente corrector seran las establecidas en
este «Procedimiento» para el tramo del 15 por 100 que se
reconozca a las demas Comunidades Auténomas.

5.2 La sustitucion del tramo de participacion en el ren-
dimiento territorial del IRPF resultante de la aplicacion del
coeficiente reductor por el del 15 por 100 se producira
previa peticion de la Comunidad Auténoma afectada, con
efectos para el ejercicio en que se cumpla la condicién
definida en el parrafo primero de la regla 2.2 anterior.

En su caso, asimismo, previa peticion de la Comunidad
Auténoma, podra acordarse la sustitucion del coeficiente
reductor de 1/3 por el de 2/3, con la consiguiente eleva-
cién del porcentaje representativo del tramo de la partici-
pacion, teniendo en cuenta el incremento que haya expe-
rimentado la financiacion inicial por PPI de la Comunidad
Auténoma en el ano neutral a consecuencia de los tras-
pasos de nuevos servicios.

IV. Instrumentacion presupuestaria

Segln la situacion actual, las Comunidades Autono-
mas tienen atribuidos en la Seccién 32 de los Presupues-
tos Generales del Estado sendos créditos que recogen su
respectiva participacion en los ingresos del Estado, que
se hacen efectivos mensualmente por dozavas partes. El
importe de los créditos se determina mediante estimacion
de la participacién en ingresos del Estado para ese ejer-
cicio y la aplicacion de un porcentaje establecido por el
Consejo, y los pagos efectuados con cargo a ellos tienen
el caracter de «entrega a cuenta» de la participacion defi-
nitiva, que se liquidara en el ejercicio siguiente.

En consecuencia, los anteriores créditos «a cuenta»
deben complementarse con un crédito ampliable que
recoja el gasto previsto para llevar a cabo la liquidacion
definitiva de la participacion del ejercicio anterior.

A partir de 1 de enero de 1994 sera necesario recoger
en la Seccion 32 los créditos correspondientes a los dos
tramos en que se desdoblard la participacion en los ingre-
sos del Estado, a los que por razones de claridad deno-
minaremos «tramo del PPI» (correspondiente a la partici-
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pacion en los ingresos globales del Estado) y «tramo del
PPIRPF» (correspondiente a la participacion territorializa-
da en las cuotas del IRPF).

Para exponer el proceso de instrumentacion presu-
puestaria volvamos de nuevo a la expresion [20] del epi-
grafe 111.4.4, expresiva de la financiacion que corresponde
a la Comunidad Auténoma i en el afio t (1994 6 1995) del
sistema a partir del 1 de enero de 1994.

Fit = B‘io 1+ pt) + 0,15 IRi:_ 0,15 |R"i‘: 1+ p‘)

Si sustituimos los términos B (1 + p) y 0,15 IR**
(1+ p) por sus equivalentes, la ecuacion queda expresa-
da aS|

F,=B,+0,151R; — 0,15 IR** [21]

En esta expresion, como hemos visto anteriormente,
los términos B’ y 0,15 IR**son el resultado de evolucio-
nar los termlnos B’ oY 0, 15 IR** desde el ano base 1990
hasta el anot, y el término 0,15 IR " esta en valores del afo t.

A la vista de ello, la solucién aparentemente mas ade-
cuada para la instrumentacién presupuestaria seria la de
habilitar para cada término un crédito presupuestario. En
tal caso, en la Seccion 32 existirian tres créditos para
cada servicio o Comunidad Auténoma con la finalidad de
financiar los dos tramos de la nueva participacion en los
ingresos del Estado, uno para el término B’, el segundo
para el término 0,15 IR, y el tercero y Ultimo para el tér-
mino 0,15 IR*x.

Sin embargo, la anterior solucién presenta el obstaculo
de que el término 0,15 IR** es negativo para todas las
Comunidades, lo que imposibilita su habilitaciéon en los
Presupuestos y obliga a buscar soluciones técnicas que
eludan los valores negativos.

it’

Una vez dotados provisionalmente en la Seccion 32 los
créditos que correspondan para cada Comunidad Auténo-
ma, se habilitara otro crédito, general y ampliable, que se
aplicara para efectuar la liquidacion definitiva conjunta de
la participacién del ano inmediato anterior, en sus dos tra-
mos. La valoracién provisional del importe de este crédito
se efectuara por el Ministerio de Economia y Hacienda.

A efectos de la liquidacion definitiva conjunta de la par-
ticipacién en sus dos tramos, se procedera del modo
siguiente:

a) Se determinara para cada Comunidad Auténoma
el importe definitivo del tramo de participaciéon en los
ingresos generales del Estado, aplicando a la financiacion
inicial definitiva por PPI en el ano base (B;) el indice de
evolucion definitivo que haya prevalecido segun el «Méto-
do» entre el ano base y el ano t para la Comunidad Auté-
noma, segun pertenezca al grupo de las del articulo 151
0 a las del articulo 143.

b) Se determinara, para cada Comunidad Auténoma
el importe definitivo del 15 por 100 de las cuotas liquidas
del IRPF declaradas por sus residentes devengadas en el
ejercicio al que nominalmente se refiera la liquidacion,
mediante certificado expedido por el Departamento de
Informatica Tributaria de la Agencia Estatal de Adminis-
tracion Tributaria.

¢) Se determinara para cada Comunidad Auténoma
el importe definitivo del 15 por 100 de su norma recauda-
toria en el IRPF correspondiente al ejercicio al que se
refiere la liquidacién, aplicando al valor de su norma
recaudatoria en el ano base 1990 el indice de evolucion

definitivo que haya prevalecido por aplicacion del «Méto-
do» entre el afno base y el ano t para la Comunidad Auté-
noma, segun pertenezca al grupo de las del articulo 151
o0 a las del articulo 143.

d) Se determinara, para cada Comunidad Auténoma,
el importe de la «financiacion fuera fondo» en el afo de
referencia de la liquidacién, mediante la suma de la parti-
cipacion en los ingresos del Estado que hubiese percibi-
do por aplicacion del «Método» y las recaudaciones nor-
mativas por Tributos cedidos y Tasas afectas a los
servicios transferidos, debidamente actualizadas.

e) Con las salvedades establecidas en los apartados
f) y g) siguientes, el importe de la liquidacion definitiva
conjunta de ambos tramos de la participacion sera, para
cada Comunidad Auténoma, el resultado de restar las
entregas a cuenta del afo de referencia de la liquidacion,
efectuadas con cargo a los créditos que en dicho afo se
dotaron en la Seccién 32, de la suma de los importes defi-
nitivos de los dos tramos de participacién en ingresos del
Estado de los apartados a) y b) precedentes menos el
resultado obtenido en el apartado ¢), y se hara efectivo en
la forma y plazos establecidos por el Consejo.

f) En aquellos casos en que el resultado de restar el
importe definitivo del 15 por 100 de la norma recaudatoria
fijado en el apartado ¢) del importe definitivo del 15 por
100 de las cuotas liquidas del IRPF al que se refiere el
apartado b) arrojase un importe inferior al del crecimiento
minimo de la financiacion establecido en las reglas de
modulacién financiera para los afos 1994 y 1995 de los
epigrafes I11.5.1 y 111.5.2, respectivamente, la liquidacion
definitiva resenada en el parrafo precedente incluirda una
partida igual a la diferencia entre ambos importes, que
incrementara el importe de la liquidacion conjunta de
ambos tramos de la participacion en ingresos del Estado.

g) En aquellos casos en que el resultado de restar el
importe definitivo del 15 por 100 de la norma recaudatoria
fijado en el apartado c¢) del importe definitivo del 15 por
100 de las cuotas liquidas del IRPF al que se refiere el
apartado b) arrojase un importe superior al del crecimien-
to méaximo de la financiacién establecido en las reglas de
modulacién financiera para los afos 1994 y 1995 de los
epigrafes 111.5.1 y 111.5.2, respectivamente, la liquidacion
definitiva resefada en el parrafo precedente incluira una
partida igual a la diferencia entre ambos importes, que
minorara el importe de la liquidacion conjunta de ambos
tramos de la participacién en ingresos del Estado.

INTEGRACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LA AGENCIA ESTATAL DE ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

La aplicacion del «Procedimiento para la aplicacion de
la corresponsabilidad fiscal en el sistema de financiacién
de las Comunidades Auténomas» resultaria una medida
insuficiente si no va acompanada de una participacion
efectiva de las Comunidades Auténomas en las tareas de
gestién tributaria del IRPF en sus respectivos territorios,
de modo que la trayectoria del rendimiento del impuesto
sea también una responsabilidad compartida por las
Haciendas autonémicas.

A su vez, la participacion en la gestion tributaria debe
producirse, necesariamente, en el seno de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (en adelante Agencia),
lo que exige establecer los criterios y reglas que deben
informar las medidas que se adopten para que las Comu-
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nidades Autdbnomas participen en los érganos de la Agen-
cia y cooperen en sus tareas de gestion.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera entiende que
la integracion de las Comunidades Auténomas en la Agen-
cia, a fin de su responsabilizacién y participacién en la
gestion del IRPF en sus respectivos territorios, debe
canalizarse a través de «Organos de Relacion» en dos
niveles, central y periférico:

a) Anivel central, mediante la creacion de una «Comi-
sion Mixta de Gestion del IRPF» (en adelante «Co-
misién»), dependiente del Presidente de la Agencia,
formada por ocho representantes de la Administracién Tri-
butaria del Estado y quince representantes de las Comuni-
dades Auténomas. La Comisién se reunira, como minimo,
una vez cada semestre, y tendra las siguientes funciones:

— Diseno de la politica general de gestion del IRPF.

— Establecer las directrices de gestiéon del IRPF res-
pecto a:

» Planes de inspeccion.

« Tratamiento informatico.

« Campanas de informacion y publicidad.
* Intercambio de informacién.

Para el desempeno de sus funciones la Comision
podra encomendar la realizacién de las tareas que consi-
dere convenientes a un Comité de Trabajo, compuesto
por cinco representantes de las Comunidades Auténomas
(nombrados por la representacién de las Comunidades
Auténomas en la «Comisién») y el nimero de represen-
tantes de la Administracion Tributaria del Estado que con-
sidere necesario el Secretario de Estado de Hacienda
hasta un maximo de cinco.

El Comité de Trabajo no tendra atribuidas funciones
decisorias, debiendo elevar sus estudios, conclusiones o
propuestas a la «Comisién», y se reunira con la frecuen-
cia que sea necesaria segun lo exijan las tareas enco-
mendadas.

La «Comision» adoptara sus decisiones por votacion. A
estos efectos, la representacion de la Administracion Tri-
butaria del Estado tendra igual nimero total de votos
(quince) que el de los representantes de las Comunida-
des Autébnomas.

b) Anivel territorial, con la creacion de sendos Organos
de Relacién dependientes del respectivo Delegado Espe-
cial de la Agencia, integrados por cinco representantes de
dicha Delegacion y otros cinco de la Comunidad Auténoma.
Los Organos de Relacién se reuniran, como minimo, una
vez al trimestre, y tendran las siguientes funciones:

— Garantizar el cumplimiento de las directrices esta-
blecidas por la «Comisién Mixta de Gestion del IRPF».

— Colaboracién en la gestién del IRPF, a través de:

+ Participacion en la elaboracién de planes de inspec-
cion.

« Participacion en la elaboracién de planes de informa-
cion y asistencia al contribuyente.

» Elaboracion de mecanismos de intercambio de infor-
macion.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera insta al Minis-
terio de Economia y Hacienda para que se eleven al
Gobierno y, en su caso, a las Cortes Generales, los pro-

yectos normativos necesarios para incorporar al ordena-
miento juridico el presente acuerdo.

ELABORACION DE UN LIBRO BLANCO SOBRE
LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera al examinar
los informes de los Grupos de Trabajo creados en la reu-
nion de 20 de enero de 1992 y a la vista de las dificulta-
des que se ponen de manifiesto para acometer ciertas
carencias del sistema de financiacion de las Comunida-
des Autéonomas, acuerda:

«Que se realice por un grupo de expertos independien-
tes un estudio sobre la financiacion de las Comunidades
Auténomas que debera comprender:

Primero: Estudio de la situacién del actual sistema
de financiacion y andlisis de sus posibles pautas de desa-
rrollo.

Segundo: Propuesta de determinacion del nivel de los
servicios publicos que el Estado garantiza a los ciudada-
nos en todo el territorio nacional.

Tercero: Mecanismos de financiacion, forma de calculo
e instrumentacion de las asignaciones a que se refiere el
articulo 15 de la LOFCA.

Cuarto: Posibles medidas para aumentar el grado de
corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas.

Quinto: Capacidad normativa sobre determinadas figu-
ras tributarias y armonizacién necesaria para evitar dis-
torsiones o situaciones de competencia fiscal».

ESTUDIO DE LA PROBLEMATICA
EN LA FINANCIACION DE LOS SERVICIOS
SANITARIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

El Grupo de Trabajo creado en la reunion del 20 de
enero de 1992, con el cometido de analizar las disfun-
ciones producidas por los procesos de presupuestacion
y liquidacién de los gastos de las prestaciones sanita-
rias de la Seguridad Social, elevé al Consejo unas reco-
mendaciones, consensuadas entre todos sus miembros
con la excepcion del representante de Cataluna. A la
vista de dichas recomendaciones se adopta el siguiente
acuerdo:

«Se encomienda al Grupo de Trabajo que prosiga el
estudio de la problematica financiera y presupuestaria de
los servicios sanitarios de la Seguridad Social, con el
objeto de elevar al Consejo un informe que recoja las
siguientes cuestiones:

a) Analisis de las desviaciones existentes en la finan-
ciacién de los servicios sanitarios.

b) Propuesta de medidas a adoptar para la correccion
de los efectos financieros producidos por los déficit pre-
supuestarios de los ejercicios pasados.

c) Propuesta de calendario de pagos de las transfe-
rencias a favor de las Comunidades Autonomas.

d) Medidas a adoptar para evitar en el futuro las des-
viaciones presupuestarias entre los créditos iniciales y los
créditos finales liquidados».
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CORRESPONSABILIDAD FISCAL: CUATRO OPINIONES
Y UN CRITERIO COMUN

El debate en torno a la financiacion de las comu-
nidades auténomas se ha polarizado de manera
preferente en los Gltimos dos anos en torno a la par-
ticipacion territorializada en el 15 por 100 de la
cuota liquida del Impuesto sobre la Renta. En el
ambito politico este sistema ha suscitado opiniones
encontradas. Desde unas comunidades auténomas
se reclama su ampliacion —y en este sentido, Cata-
luna aparece como pionera de esta idea—, en tanto
que las suspicacias de otras comunidades son, asi-
mismo, bien conocidas: Galicia y Extremadura,
situadas a considerable distancia politica, hicieron
oir sus voces en contra del sistema.

Por ello, parecia necesario contar con opiniones
técnicas sosegadas que trataran de situar el proble-
ma dentro de sus justos limites. Dos economistas
(los profesores Monasterio y Solé) y dos juristas (los
profesores Falcon y Casado) han sido invitados a
contestar a nuestras preguntas, y resulta altamente
revelador el elevado grado de coincidencia que
muestran sus respuestas, sin perjuicio de los matices
que, obviamente, pueden observarse.

De la lectura de las notas que nos han enviado
resulta con toda evidencia su escepticismo ante la
participacion territorializada como mecanismo de
corresponsabilidad. Como senala con rotundidad el
profesor Falcon, «dificimente puede entenderse
como un verdadero mecanismo de corresponsabili-
dad fiscal, en la medida en que las comunidades no
asumen en modo alguno el coste politico de esta-
blecer un tributo». Y de esta opiniéon se hacen cla-
ramente participes los profesores Monasterio y
Casado. Por su parte, el profesor Solé matiza su
respuesta senalando que «posiblemente responde
a las necesidades de un equilibrio politico y juridico,
y a la voluntad de dar una primera respuesta a la
necesidad de evolucionar hacia un nuevo modelo».
Su sentido de la oportunidad no le impide, sin
embargo, reconocer que «la corresponsabilidad fis-
cal sélo se da si existe un poder tributario (original o
delegado) y una autonomia impositiva realmente
ejercida por parte de las comunidades autbnomas»,
con lo que, evidentemente, participa de la comin
opinién expresada.

Es, pues, claro que dentro del esquema de actua-
cion que permite la vigente Ley Organica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA) la
corresponsabilidad sélo puede discurrir por dos
vias: mediante el establecimiento de tributos auto-
némicos propios o a través de la utilizacion de
recargos. Las notorias limitaciones legales existen-
tes para poder establecer tributos (mejor dicho,
impuestos) autonémicos con una capacidad recau-
datoria minimamente suficiente hacen necesario
fijar la atencion en la posibilidad de recargos. Y tam-
bién en este punto la opinion es concorde: «Los
recargos sobre los impuestos estatales fuertes
(IRPF e IVA) son la unica via —dice el profesor
Solé— para potenciar la autonomia tributaria de las
comunidades autbnomas, aumentar en términos
relativos sus ingresos propios y materializar la
corresponsabilidad fiscal.»

No obstante, tanto el profesor Casado como el
profesor Falcén, sin perjuicio de hacerse participes
de esta opinién, no dejan de senalar que la via de
los recargos no ha sido utilizada, hasta el momento,
por las comunidades auténomas. Recuerdan el falli-
do intento de la Comunidad de Madrid de establecer
un recargo del 3 por 100 sobre el IRPF que, a pesar
de haber sido avalada su constitucionalidad por la
STC 150/1990, no llegd nunca a ser exigido. Por
nuestra parte, nos permitimos pensar que el coste
politico de su implantacion debié de tener un peso
importante en la decision finalmente adoptada por el
gobierno autonémico madrilefio.

Pero los recargos pueden adoptar muy diversas
formas (sobre la base o sobre la cuota) y, en todo
caso, en momentos como los actuales, en que la
presion fiscal global alcanza un grado mas que
considerable, la aplicacion de recargos autonémi-
cos exige una coordinada actuacion sobre los
tipos o tarifas de la Administracion central. Sobre
este punto también llaman la atencion los encues-
tados.

En lo que al actual sistema de participacion en
ingresos se refiere, las opiniones emitidas ponen de
manifiesto que si, en un primer momento del proceso
autondmico, las reglas de la LOFCA, que hacen alu-
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sién a un sistema abierto a la negociacion, pudieron
tener sentido —dada la necesaria flexibilidad con
que era preciso adecuarse a una realidad nueva—,
en los momentos actuales, la mayor critica que
puede hacerse, como subraya el profesor Falcon,
es precisamente esa: el proceso negociador, per-
manentemente abierto, determina una situacion
general de inseguridad que exige replantear con
urgencia un verdadero sistema definitivo de finan-
ciacion autonémica.

El obvio corolario de todo lo anterior es la necesi-
dad de abordar la reforma de la LOFCA, ley supe-
rada por los acontecimientos reales, que se ha tra-

tado de mantener, mas por miedo a los profundos
desacuerdos politicos que su modificacion puede
poner de manifiesto que por la creencia de que
resuelve o puede resolver los problemas de la finan-
ciacion de las comunidades a través de una inter-
pretacion «flexible» (y no ocultemos que, al emplear
este adjetivo, a lo que, en puridad, nos referimos es
a una «modificacion» real de sus normas). Y, asi-
mismo, esa adaptacién de la LOFCA a la realidad
de nuestro tiempo podria permitir que el recurso al
endeudamiento de nuestras comunidades auténo-
mas —directo o indirecto— se limitara de forma
drastica para conseguir el necesario saneamiento
de nuestras haciendas.
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Carlos Monasterio
Catedratico de Hacienda Publica

—¢Qué opinion le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—La participacion de las Comunidades Auténo-
mas en el 15 por 100 de la cuota liquida territoriali-
zada del IRPF creo que no contiene ningun ele-
mento apreciable de corresponsabilidad fiscal.

Para aparecer como responsable o corresponsa-
ble de las decisiones fiscales ante los contribuyen-
tes es necesario, entre otros, el cumplimiento de un
requisito esencial, como es el poder decidir la carga
impositiva. EI mecanismo de participacion elegido
excluye toda decisién normativa de las Comunida-
des Auténomas sobre el impuesto, y en el terreno
de la gestion se queda incluso por detras de los
actuales tributos cedidos, cuya gestién esta en
manos de las Comunidades Auténomas de forma
efectiva. A poco que se analice la cuestion, lo que se
concluye es que se ha cambiado un sistema de
transferencias basado en el conjunto de impuestos
(el porcentaje de participacion en los ingresos del
Estado) en un nuevo sistema de transferencias
equivalente en su importe total al anterior, pero des-
doblado en dos tramos: una parte se aplica sobre la
recaudacion territorial del IRPF y otra sobre la
recaudacién nacional del resto de impuestos no
cedidos. Como el fondo del asunto de la correspon-
sabilidad fiscal es abrir vias para que las Comunida-
des Auténomas de régimen comun tengan un mayor
campo de decision en materia impositiva, y busquen
sus mayores ingresos de los contribuyentes de su
territorio y no de negociaciones con la Hacienda
Central no parece que la solucién elegida suponga
avance alguno en este sentido.

Desde otro punto de vista, tampoco la medida
parece que tenga un facil encaje en el marco de la
LOFCA. Segun dicha Ley las posibilidades de
actuacién de las Comunidades Auténomas respec-
to al IRPF se limitan al establecimiento de recargos
sobre la cuota liquida del impuesto. La sentencia del
Tribunal Constitucional de octubre de 1990 ha rea-
firmado la plena constitucionalidad de dicho recargo
y su viabilidad inmediata, dado que no se precisa
una ley previa habilitadora de las Cortes Generales.
Paralelamente, la LOFCA cita expresamente al
IRPF como tributo no susceptible de cesion. Sin
embargo, segun el procedimiento acordado, /a par-
ticipacion en el IRPF se deduce del porcentaje de

participacion (como en los tributos cedidos), la
reduccion toma como referencia la recaudacioén nor-
mativa y no la real (como en los tributos cedidos), se
cede parte de la recaudacion territorial, tomando
como base la residencia, al ser un impuesto perso-
nal, que es lo que la LOFCA en su articulo 10 esta-
blece respecto a los tributos cedidos, aunque al
parecer no se trata de una cesién parcial del
impuesto. Si pese a lo anterior no se trata de un tri-
buto cedido, y como es obvio, tampoco estamos
ante un tributo propio ni un recargo, la Unica solu-
cioén (si se pretende no salir del marco LOFCA) seria
encuadrarlo en una «reinterpretacion» del porcenta-
je de participacion.

—¢ Qué opina de la posibilidad de recargos como
sistema de financiacion autonémica?

—De cara a conseguir una mayor corresponsabi-
lidad fiscal por parte de las Comunidades Autdno-
mas, los recargos son uno de los instrumentos a uti-
lizar, pero desde luego no el Unico, ni tampoco el
principal.

Los recargos pueden servir para financiar incre-
mentos marginales en el gasto, pero la gran tarea
pendiente en materia de corresponsabilidad es con-
seguir un vuelco en la estructura de financiacion, de
modo que las Comunidades Auténomas de elevado
techo competencial, en vez de cubrir mediante
ingresos fiscales el 10-15 por 100 del gasto total,
puedan llegar hasta el 70-80 por 100, por citar una
cifra de referencia. Para conseguir este cambio es
necesario proceder a una descentralizacion fiscal,
como complemento de la profunda descentraliza-
cion del gasto que se ha llevado a cabo en Espana.
Sélo de este modo puede conseguirse que los
gobiernos autonémicos empiecen a establecer un
didlogo con sus contribuyentes, para decidir simul-
taneamente el nivel de servicios ofrecido y la carga
impositiva autonémica a soportar.

Dado el importante volumen de gasto asociado a
las competencias transferidas, sustituir una parte
significativa de los aproximadamente cuatro billones
en transferencias que reciben las Comunidades
Auténomas de régimen comun, entre el porcentaje
de participacion y la financiacion de las entidades
gestoras de la Seguridad Social, es una tarea impo-
sible de conseguir, a partir de los tributos cedidos y
el recargo en el IRPF.

Desde otro punto de vista, en el caso del IRPF la
férmula de recargo a utilizar (sobre la cuota liquida)
presenta el inconveniente de conducir a un cierto
parasitismo o dependencia fiscal de las Comunida-
des Auténomas respecto de la Hacienda Central,
porque las decisiones de esta Ultima respecto a la
delimitacion de la base imponible, la progresividad
de la tarifa o la politica de deducciones, van a reper-
cutir en la recaudacién por recargo. Ademas, al
amplificar la progresividad de la tarifa las diferencias
en el nivel de renta y capacidad fiscal que existen
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entre regiones, una utilizacién intensa de este re-
cargo seguramente conduciria a una posterior revi-
sion de los mecanismos de solidaridad del sistema.

—¢ Qué opinién le merece el proceso de endeu-
damiento que han registrado recientemente las
Comunidades Auténomas?

—1La trayectoria del endeudamiento autonémico
ha tenido un perfil marcadamente creciente en el
periodo 1989-1992. Aunque la explicacion de un
fenémeno agregado siempre es compleja, creo que
las causas principales de lo sucedido son dos:

1.° Una vez alcanzados los respectivos techos
competenciales, a finales de los ochenta, los pro-
blemas derivados de un sistema de financiacién
basado fundamentalmente en las transferencias se
hacen sentir cada vez con mas fuerza. Sometidos a
reglas de evolucion estable —y, por tanto, no mane-
jables por las Comunidades Auténomas— tanto las
transferencias corrientes (porcentaje de participa-
cion) como las transferencias de capital (FCI), y res-
tringido el marco de la autonomia fiscal, todas las
tensiones del gasto han encontrado cauce por el
instrumento de financiacién mas abierto que ofrecia
el sistema, como era el endeudamiento. Si a lo
anterior se une el indudable atractivo politico de un
ingreso sujeto a ilusion fiscal, que permite gastar sin
soportar el coste politico de recaudar, el endeuda-
miento refuerza su papel como recurso sobre el que
apoyar la expansién del gasto.

2.° Una vez puesto en marcha el proceso de
endeudamiento, tampoco han funcionado con efica-
cia los mecanismos de control previstos en la
LOFCA. Cinéndonos a los dos limites seguramente
mas conocidos, que impiden endeudarse a aquellas
Comunidades que tengan que dedicar al servicio de
la deuda (amortizacién e intereses) mas del 25 por
100 de los ingresos corrientes, o que no destinen el
producto del endeudamiento a la realizacion de gas-
tos de inversion, los problemas para su aplicacion
han sido que las tareas de vigilancia no estan expli-
citamente encomendadas a ninguna institucion
(Consejo de Politica Fiscal y Financiera, Parlamen-
tos Regionales, Banco de Espana, Ministerio de
Economia y Hacienda), y que tampoco se ha for-
mulado una definicion precisa sobre el indice de
medida de la magnitud de referencia.

Con posterioridad al Acuerdo de 20 de enero de
1992 sobre financiacién autondémica, se han esta-
blecido Escenarios de Consolidacion Presupuesta-
ria, con compromisos en materia de déficit y deuda
autonémica a medio plazo (1992-1997), cuyo cum-
plimiento parece haber sido, en general, satisfacto-
rio. Este resultado global no debe ocultar, sin
embargo, que algunas Comunidades Auténomas
han rebasado sus Escenarios de endeudamiento
y/o estan al borde de los limites de la LOFCA.

—¢ Qué debe hacerse con la LOFCA? ;Es nece-
saria su reforma?

—NMi opinidn respecto a la reforma de la LOFCA
es favorable, porque creo que es mejor proceder a
la reforma de la normativa, para plasmar las nuevas
soluciones en un marco respetuoso con la legisla-
cion, que no forzar «interpretaciones amplias» para
justificar la adopcion de ciertas medidas que no tie-
nen encaje en el marco LOFCA.

En este sentido, tanto el paso a la base ITAE del
porcentaje de participacion (que por demas consi-
dero una medida razonable) como la formula de
cesion del 15 por 100 de la cuota liquida del IRPF
se han encajado en el sistema de forma bastante
forzada. A estas alturas, estamos en condiciones de
aprovechar la experiencia obtenida en los quince
anos de descentralizacion del Sector Publico en
Espana, para introducir aquellos cambios legislati-
vos que abran el campo de la corresponsabilidad
fiscal y mejoren la coordinacién y el control de las
politicas presupuestarias y de endeudamiento.
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Joaquim Solé Vilanova
Profesor titular de Hacienda Publica

—¢Qué opinion le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—La pregunta tiene tres partes y cabe una res-
puesta para cada una de ellas. En primer lugar, una
participacion en un 15 por 100 de la cuota liquida
del IRPF es técnicamente factible y es un primer
paso hacia un modelo de financiacién de los gobier-
nos intermedios basada en la coparticipacion en
ingresos impositivos segun el principio de territoria-
lidad de la recaudacion. De hecho es el modelo
dominante en Alemania y Austria donde los /dnder
participan en un 42,5 por 100 y un 31 por 100, res-
pectivamente. Este modelo hace compatible la
armonizacion fiscal vertical y horizontal, y el equili-
brio fiscal vertical en cuanto facilita la equivalencia
de gastos con ingresos a cada nivel de hacienda.
Ademaés, se trata de un modelo simple y perceptible
al ciudadano-elector.

En segundo lugar, hay que decir que la participa-
cién acordada en octubre de 1993 no es facilmente
perceptible dentro del modelo de financiacion vigen-
te. Posiblemente responde a las necesidades de un
equilibrio politico y juridico y a la voluntad de dar
una primera respuesta a la necesidad de evolucio-
nar hacia un nuevo modelo. En el futuro podria
mantenerse e incluso ampliarse la participacion del
15 por 100 en el IRPF, pero dificilmente podria con-
solidarse el actual sistema de encaje de dicha parti-
cipacion. Si la virtud de la participacion impositiva es
la simplicidad y transparencia, el actual encaje le
niega esta virtud.

En tercer lugar, la participacion territorializada
tiene de corresponsable todo lo que tenga de trans-
parente ante el ciudadano. Si éste puede seguir el
recorrido de parte de sus impuestos y percibir que
sirven para financiar parte de los servicios publicos
demandados, el politico que decide y administra
este servicio sabe que es vigilado por los contribu-
yentes, cosa menos improbable si la financiacion se
realiza a través de subvenciones derivadas de for-
mulas de distribucién complejas. Sin embargo, la
definitiva corresponsabilidad fiscal s6lo se da si
existe un poder tributario (original o delegado) y una
autonomia impositiva realmente ejercida por parte
de las Comunidades Auténomas. Ahora bien, hay
que anadir dos cosas: primero, que la participacion
en la cuota liquida puede ser el primer paso para

establecer una definitiva corresponsabilidad fiscal
en forma de recargo autondmico sobre la cuota
estatal como lo demuestra la historia fiscal reciente
del Canad4; segundo, que la participacion territoria-
lizada es un sistema de corresponsabilidad fiscal
débil que, no obstante, ha demostrado ser plena-
mente eficaz en Alemania, donde la autonomia tri-
butaria de los /dnder es minima.

— ¢ Qué opina de la posibilidad de recargos como
sistema de financiacion autondmica?

—Los recargos sobre los impuestos estatales
fuertes (IRPF e IVA) son la Unica via para potenciar
la autonomia tributaria de las Comunidades Auténo-
mas, aumentar en términos relativos sus ingresos
propios y materializar la corresponsabilidad fiscal.
Ahora bien, hay que hacer varias precisiones. En
primer lugar, el establecimiento de recargos no
debe suponer necesariamente un aumento de la
presion fiscal global que actualmente tiene ya unos
niveles elevados. Por tanto, la introduccién de
recargos autonémicos tiene que ir acompanada de
una reduccion simultanea de los impuestos estata-
les recargados. Dicho en otras palabras, la Hacien-
da Central debe facilitar el espacio fiscal necesario
para el establecimiento de los recargos autonémi-
cos. No es suficiente con que exista la posibilidad
legal, se requiere la posibilidad real.

En segundo lugar, hay que interpretar los recar-
gos en un sentido amplio de la palabra. Es decir,
debe entenderse por recargo tanto el tipo de grava-
men aplicado sobre la cuota del impuesto estatal,
como el tipo de gravamen (o tarifa) aplicado sobre
la base imponible establecida por la Hacienda Cen-
tral para exigir su propio impuesto.

Finalmente, en un contexto de federalismo fiscal
o hacienda con distintos niveles, a igual presion fis-
cal, la doble imposicion que el recargo significa,
debe interpretarse de forma positiva, ya que es
sindnimo de armonizacién, simplicidad y eficiencia,
y no de forma negativa como se ha hecho tradicio-
nalmente.

—¢;Qué opinién le merece la participacion en
ingresos que actualmente constituye el sistema fun-
damental de financiacion?

—La participacion en ingresos fue un buen instru-
mento de financiacion para el periodo transitorio
(1984-1986) y para el primer quinquenio (1987-1991)
del llamado periodo «definitivo», aunque en los
acuerdos de noviembre de 1986 dicha participacion
fue desvirtuada en parte, ya que de participacion en
los impuestos del Estado no cedidos, paso a ser una
participacion en, ingresos donde los porcentajes
calculados para cada Comunidad Auténoma eran
puramente decorativos.

La inconcrecion de las variables y sus pondera-
ciones en la formula de calculo de las participacio-
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nes impositivas ha pasado de ser una ventaja de la
actual LOFCA a ser un inconveniente. Sin embargo,
como que concretar demasiado este tipo de aspec-
tos en una Ley Organica puede comportar rigideces
en el modelo de financiacion, quiza la solucién esta
en una reforma de los objetivos y del disefio de la
participacion. La participacion como instrumento de
financiacion basica y nivelacidon como ha sido hasta
ahora, debe dar paso a una participacién como ins-
trumento de nivelacion solamente, tan pronto como
se haya potenciado la imposicion propia de las
Comunidades Auténomas.

La participacion siempre ha sido el principal ins-
trumento de solidaridad en el sistema de financia-
cion autonémica, aunque algunos, cegados por la
ignorancia o la falta de lucidez, creyeron durante
mucho tiempo que este papel lo jugaba de forma
primordial el Fondo de Compensacion Interterrito-
rial. Este fondo fue y sigue siendo un instrumento
incuestionable de solidaridad, pero no es el Unico ni
es el principal.

—¢ Qué debe hacerse con la LOFCA? ;Es nece-
saria su reforma?

—Los padres de la LOFCA demostraron una gran
imaginacion y pueden estar muy satisfechos de lo
atil que ha sido para establecer un modelo de tran-
sicién de un sistema centralizado a un sistema des-
centralizado de financiacion de las competencias
autondémicas, proceso que ha sido globalmente sa-
tisfactorio.

Transcurridos casi quince afnos desde la aproba-
cion de la LOFCA, quiza ha llegado la hora de plan-
tearse seriamente su reforma. Si una Ley Organica
es /la letra —en un Estado de Derecho no hay can-
cion sin letra— del modelo de financiacién que se
desea establecer, es necesario tener muy clara /a
musica que se desea escuchar. El actual modelo ha
permitido la autonomia en el gasto, pero ha creado
cierta confusion sobre los mecanismos existentes
de solidaridad y nivelacion.

Es cada vez mas urgente potenciar la autonomia
en los ingresos para reequilibrar la asimetria exis-
tente entre el poder para ingresar y el poder para
gastar que tienen las Comunidades Auténomas. Y
es urgente también clarificar, tanto a las Comunida-
des Auténomas que asumen el coste de la solidari-
dad como las que se benefician de ella, el papel de
los diferentes instrumentos que hacen posible el
alto nivel de solidaridad interterritorial que existe en
el sistema de financiacién autonémico en Espafa.

Si el establecimiento de recargos o impuestos
autonémicos sobre bases compartidas con la
Hacienda estatal requieren la reforma de la LOFCA,
creemos que debe plantearse abiertamente dicha
reforma. Igualmente, si en ese modelo de mayor
autonomia tributaria es necesario introducir un nuevo
mecanismo de nivelacion de recursos para seguir

garantizando un alto grado de solidaridad, creemosj
que lo mas conveniente es aprovechar dicha reforma
para asegurar este principio constitucional.

Sin embargo, aunque hubiera unanimidad en las
propuestas de reforma de la LOFCA por las razones
indicadas, es posible que algunos no tengan prisa
en llevarla a cabo: es duro tener que ceder poder tri-
butario y es duro también tener que asumir el coste
politico de la exaccioén de impuestos cuando hasta
ahora era tan cémodo (y politicamente tan rentable)
disfrutar de los beneficios politicos de la autonomia
en el gasto sin coste alguno.

—<¢Debe aprovecharse la reforma de la LOFCA
para introducir mayores limitaciones al endeuda-
miento de las Comunidades Auténomas?

—La actual limitacién en los términos de que la
carga financiera de cada ano no debe superar el 25
por 100 de los ingresos corrientes, es simplista y
algo obsoleta. Por otra parte, los planes de conver-
gencia europea obligan, no soélo a la prudencia
financiera, sino a la drastica contencion de las nece-
sidades de financiacion.

Todo ello puede hacer pensar que es necesario
reformar las medidas legales de limitacion de la
capacidad de endeudamiento. No obstante, existen
dos razones para no concentrar los esfuerzos en
medidas legales directas. En primer lugar, porque
cualquier medida legal debe ser compatible con la
autonomia en el gasto ejercida por los parlamentos
autondmicos. La segunda razon, se refiere a la ex-
periencia comparada que nos demuestra que hay
mil maneras para sortear los controles al endeuda-
miento si estos controles han sido impuestos de
forma coercitiva por un poder externo: trasladar el
endeudamiento a las empresas publicas, crear
bonos no computables, perpetuar las operaciones
de tesoreria, gastar sin contabilizar facturas, etc.

La solucién al endeudamiento desbordado no
esta en legislar controles mas eficaces. La solucién
estd en otros ambitos: uno, en crear un clima de
consenso que permita la coordinacion de los nive-
les de endeudamiento entre las distintas hacien-
das; dos, en garantizar un poder tributario simétri-
co al poder de gasto que tenga cada gobierno, es
decir, en garantizar un nivel elevado de correspon-
sabilidad fiscal en cada nivel de hacienda, vy tres,
en propiciar un incremento de la cultura fiscal de
los ciudadanos para que éstos lleguen a castigar
en las urnas a los gobernantes que se empefan en
aumentar los gastos (corrientes) recurriendo siem-
pre al endeudamiento. En consecuencia, no existe
una solucién técnica ni una solucion legal de efec-
to directo e inmediato. Hay que ir creando un en-
torno politico y fiscal que propicie el autocontrol
del gasto y de los niveles de endeudamiento.
La corresponsabilidad fiscal no es una garantia
de ese autocontrol, pero puede ayudar a crear ese
entorno.
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Ramoén Falcon
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario

—¢Qué opinion le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—Ante todo hay que observar que no se trata de
una «cesion» de tributos, ni de la cesion de parte de
la recaudacion, en el sentido en que la Constitucion
utiliza esta expresion en el articulo 157 al enumerar
los ingresos de las Comunidades Auténomas. Se
trata de una férmula de participacion en ingresos,
calculada en funcion de la evolucion de la recauda-
cién del IRPF en cada Comunidad. No constituye,
pues, un ingreso tributario para las Comunidades,
sino una mera transferencia desde los Presupues-
tos Generales del Estado.

Desde esta perspectiva, dificiimente puede enten-
derse como un verdadero mecanismo de «corres-
ponsabilidad fiscal», en la medida en que las Comu-
nidades no asumen en modo alguno el coste
politico de establecer un tributo. Lo que ocurre es
simplemente que la participacion en ingresos se ha
desdoblado en dos tramos, uno de los cuales pasa
a calcularse en funcion de la recaudacién del IRPF.
El hecho de que ello pueda suponer una mayor
financiacion de las Comunidades en que dicha
recaudacion es mayor no constituye ninguna férmu-
la de corresponsabilidad, sino —me atreveria a
decir— una manifestacién de insolidaridad.

La verdadera corresponsabilidad debe ir ligada al
esfuerzo fiscal, de manera que aquellas Comunida-
des cuyos residentes realicen un mayor esfuerzo,
en el sentido de soportar una mayor carga tributaria,
obtengan mayores ingresos, tanto derivados de esa
mayor carga tributaria, como transferidos por el
Estado en atencién a ese mayor esfuerzo. Eviden-
temente no es el caso del actual sistema, pues el
IRPF es el mismo en todas las Comunidades de
régimen comun. Si en alguna se recauda méas o
aumenta mas deprisa la recaudacion ello sélo se
debe a su mayor prosperidad relativa, no a un
mayor esfuerzo fiscal, y evidentemente la mayor
prosperidad no legitima, desde la perspectiva de la
solidaridad, para obtener una participacién mayor.

Cuestién distinta es que algunas Comunidades,
como Cataluna, estimen que el sistema de financia-
cion no les proporciona suficientes recursos, o que
se encuentran discriminadas en relaciéon con otras
Comunidades, incluso en ocasiones en relacién con

Comunidades mas pobres. Ello autoriza a plantear-
se la reforma del sistema de financiacion en su con-
junto, pero desde luego lo que no cabe es presentar
como un sistema de corresponsabilidad una medida
que proporciona mayores ingresos a algunas Co-
munidades sin que sus residentes soporten una
mayor presion tributaria, calculada ésta en terminos
relativos, es decir, en funcion del nivel de renta.

—¢ Qué opina de la posibilidad de recargos como
sistema de financiacion autonomica?

—Me parece que el sistema de recargos es el
més congruente con la necesidad de introducir una
minima dosis de corresponsabilidad en el sistema
de financiacién. En concreto, creo que seria muy
positiva la introduccion de un recargo sobre el IRPF,
cuya constitucionalidad no ofrece dudas a la luz del
pronunciamiento del Tribunal Constitucional en rela-
cion con el fallido intento de la Comunidad de
Madrid. Paraddjicamente asistimos a una situacion
en que las leyes declaradas conformes a la Consti-
tucion no se aplican, como ocurrié con el menciona-
do recargo de Madrid, primero suspendido y des-
pués derogado debido a la presion politica. Mientras
que son varias las normas declaradas inconstitucio-
nales que continian aplicandose, por ejemplo, por-
que han sido reproducidas en una Ley posterior, o
que formalmente «justifica» esta situacion, debido
a las reticencias del Tribunal Constitucional a ex-
tender «por conexion o consecuencia» la declara-
ciéon de inconstitucionalidad, cuando se produce,
a leyes distintas de la directamente impugnada o
cuestionada.

Loégicamente, un sistema de recargos deberia ir
acompanado de la paralela reduccion del impuesto
estatal. Si éste se rebaja, por ejemplo, cinco o diez
puntos, las Comunidades dispondrian de un mar-
gen suficiente para establecer recargos sin un in-
cremento intolerable de la presion fiscal directa en
relacién con los paises de nuestro entorno. Precisa-
mente la oposicion politica que en su momento
impidi6 el establecimiento de un recargo en la
Comunidad de Madrid se explica, entre otras cau-
sas, por la inexistencia de una simultanea reduccion
de cuotas por el Estado.

El sistema de recargos aparece ademas expre-
samente previsto en la Constitucién y en la LOFCA
de manera que cabria incluso afirmar que la situa-
cion actual, en la que el Estado practicamente no
deja margen para recargos autonémicos, vulnera la
Carta Magna.

Si se opta por un sistema de recargos, lo que a mi
juicio seria deseable e incluso podria reputarse,
como acaba de decirse, constitucionalmente exigi-
ble, la corresponsabilidad fiscal aconsejaria modu-
lar la participacion en ingresos de manera que se
primara a las Comunidades Auténomas cuyos Par-
lamentos establecieran un recargo mas elevado.
Quienes desean mejores servicios y estan dispues-
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tos a soportar para ello recargos deben verse incen-
tivados respecto a aquellas Comunidades cuyos
votantes opten por programas que, a cambio de un
clima fiscal mas favorable, estan dispuestos a
renunciar a servicios publicos, siempre obviamente
asegurando en todo el territorio un minimo en los
servicios esenciales. Sélo asi existe una verdadera
autonomia financiera y politica, que entre otras
cosas implica la facultad de decidir el peso relativo
del sector publico y privado.

Es claro que lo que se afirma respecto a los
recargos también es deseable para los tributos pro-
pios, siempre que no se trate de tributos meramen-
te extrafiscales. Ello lleva a plantear también una
posible «retirada» del Estado, dejando determina-
dos hechos imponibles a disposicion de las Comu-
nidades, y acompanando la eventual decision de
éstas de aprovechar sus posibilidades recaudato-
rias de una financiacion complementaria a través de
transferencias.

—¢Qué opinion le merece la participacion en
ingresos que actualmente constituye el sistema fun-
damental de financiacion?

—Si aumentan los ingresos tributarios propios de
cada Comunidad, a través de recargos y eventual-
mente tributos propios, la participaciéon en ingresos
podria y deberia reducirse, y concentrarse en dos
grandes objetivos. Por un lado, la corresponsabili-
dad fiscal, de manera que el mayor esfuerzo de las
Comunidades que opten por apurar al maximo las
posibilidades de gravamen sobre sus residentes se
vean apoyadas por una mayor financiacion. Es
decir, que el mayor esfuerzo fiscal en determinadas
zonas del territorio conlleve no sélo el efecto direc-
to de una mayor recaudacién —lo cual no siempre
sera posible, pues por ejemplo un recargo sobre el
IRPF tiene una distinta incidencia recaudatoria
segun la renta por habitante—, sino también el
derecho a mayores transferencias desde los Presu-
puestos Generales del Estado.

Por otro lado, y ello es perfectamente compatible
con lo anterior, las transferencias del Estado irian
dirigidas a corregir desequilibrios, por ejemplo, tras-
ladando recursos desde la participacion en ingresos
al Fondo de Compensacion Interterritorial, que de-
beria potenciarse.

Pero volviendo al sistema actual de participacion
en ingresos, que carga con la mayor parte del peso
de la financiacion autonémica, creo que la mayor
critica que se le puede hacer desde el punto de
vista juridico es que la participacion de cada Comu-
nidad se determina mediante un sistema permanen-
temente abierto a la negociacién, en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, con mani-
fiesto desprecio por el sistema de fuentes y por las
competencias de las Camaras. El Consejo, con sus
«acuerdos» que a veces se imponen a leyes en
vigor, lo que resulta aberrante, se ha convertido en

el verdadero arbitro del sistema. Con el riesgo de
que las Comunidades con menor peso politico, o
con menor capacidad de maniobra, se vean margi-
nadas. Y lo mismo ocurre con el reparto del Fondo
de Compensacion. Los criterios aprobados para
cada quinquenio, que una vez adoptados se trami-
tan como Proyecto de ley, dan la impresién de cons-
tituir una especie de justificacién a posteriori de un
reparto realizado previamente con criterios exclusi-
vamente politicos.

Es urgente, por tanto, buscar un sistema definiti-
vo y estable de financiacion, similar al que existe en
otros estados de estructura federal o autondémica.
La estabilidad de unos criterios de reparto debatidos
y adoptados por el Parlamento, con el suficiente
consenso, proporcionaria la necesaria certeza en el
sistema de financiacion, lo que en modo alguno esta
renido con la necesaria flexibilidad que resultaria de
€sos mismos criterios, si estan bien elegidos. Lo
que no es admisible, en un Estado de Derecho, es
un sistema de financiacion permanentemente abier-
to a la negociacion politica, y en la practica disefa-
do por «acuerdos» de un 6rgano que, segun la Ley,
tiene caracter meramente consultivo.

—¢ Qué debe hacerse con la LOFCA? ;Es nece-
saria su reforma?

—La LOFCA, en su redaccion actual, resulta
enormemente ambigua e imprecisa. Ademas, el sis-
tema de financiacion ha transcurrido, en la préctica,
al margen de la misma, sin que formalmente quepa
hablar tampoco de vulneracién, precisamente por
esa ambigledad e imprecisién. Seria deseable una
mayor concrecion de manera que, por ejemplo, los
criterios de participacion en ingresos de cada
Comunidad se reflejaran en la LOFCA con la mayor
precision posible; es decir, una lista cerrada de cri-
terios, ponderando cada uno, en lugar de listas
abiertas o ejemplificativas y sin ponderar el peso
relativo de cada criterio. Como antes he dicho, la
flexibilidad necesaria debe ser consecuencia del
juego de esos criterios, no de un continuo cambio
de criterio.

Solo el Fondo de Compensacion deberia quedar,
en su distribucion, al margen de la LOFCA, ya que
la Constituciéon prevé un mecanismo legislativo
especial en este ambito, lo que supone excluir la
Ley Orgéanica. Aunque lo cierto es que ese procedi-
miento legislativo especial, que segun el articu-
lo 74.2 de la Constitucién se inicia en el Senado,
esta intimamente ligado a la reforma de éste como
Camara de representacion territorial.

Volviendo a la LOFCA, hay ademas numerosas
deficiencias técnicas cuya correccidon no deberia
plantear excesivos problemas. Por ejemplo, deberia
preverse expresamente la coordinacion en la ges-
tion de los recargos y el impuesto al que van adhe-
ridos, atribuyendo la competencia respecto a los pri-

meros a quien la tenga para la gestion del segundo,
|
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que en la actualidad es el Estado en el caso del
IRPF, sin perjuicio de que éste vaya delegando
competencias con mayor o menor amplitud en las
Comunidades a medida que éstas desarrollen su
Administracién tributaria.

En definitiva, se trata de encontrar un modelo de
financiacion autonémica y de recogerlo adecuada-
mente, con rigor técnico, en el Derecho positivo,
pues la financiacion constituye la gran asignatura
pendiente, en mi opinion, del Estado de las Autono-
mias. Dicho modelo esta configurado en sus lineas
esenciales —incluidos los recargos a que antes
haciamos referencia— en la propia Constitucion,
pero hasta ahora se ha venido aplicando —tanto en
el periodo transitorio, guiado por la Unica preocupa-
cién de garantizar la cobertura del coste de los ser-
vicios transferidos, como en los Ultimos anos— un
sistema alternativo que ha consistido en poco mas
que sucesivos acuerdos de reparto de los fondos
disponibles, alcanzados en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera.

Gabriel Casado Ollero
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario

—¢Qué opinién le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—Desde luego el primero de los Acuerdos adop-
tados en esa fecha por el CPFF, bajo la rubrica
«Procedimiento para la aplicacién de la correspon-
sabilidad fiscal en el sistema de financiacién de las
Comunidades Autonomas», sin definir lo que debe
entenderse por «corresponsabilidad fiscal», da por
sentado que la denominada «participacion territoria-
lizada de las Comunidades Auténomas en el IRPF»
constituye, sin mas, un mecanismo de corresponsa-
bilidad fiscal. La Unica explicacién que se ofrece en
el Acuerdo parte de considerar que dentro del
marco de la LOFCA la corresponsabilidad fiscal se
puede conseguir tanto por la via del articulo 12,
mediante recargos autonémicos del IRPF (posibili-
dad esta que resulta excluida), como por la via del
articulo 13, que es en la que pretende sustentarse
la participacion territorializada en el rendimiento del
Impuesto sobre la Renta.

Por otra parte, la «Nota informativa sobre corres-
ponsabilidad fiscal» que la Agencia Tributaria acom-
pand a los impresos de Declaracion del IRPF del
ejercicio de 1993, insistia, asimismo, en la virtuali-
dad de la asignaciéon a las Comunidades Auténo-
mas del 15 por 100 de la cuota liquida del IRPF para
la aplicacién y el adecuado funcionamiento de la
corresponsabilidad fiscal.

En mi opinién, el referido mecanismo nada tiene
que ver con la efectiva asuncién de responsabilida-
des autonémicas en el terreno fiscal, que exigiria la
atribucion a las Comunidades Auténomas de las
competencias normativas y administrativas necesa-
rias y suficientes para obtener de sus ciudadanos
los ingresos fiscales que hagan posible el pleno
ejercicio de sus competencias materiales o, lo que
es igual, la libre adopcién de sus decisiones de
gasto para la provision del nivel y calidad de los ser-
vicios publicos de que quieran dotarse. Evidente-
mente, también en el terreno financiero la atribucion
de responsabilidades requiere la previa atribucién
de poderes; y sin la atribucion a las Comunidades
Auténomas de poderes y competencias normativas
en materia fiscal (para decidir los ingresos tributa-
rios que desean obtener de sus ciudadanos para
financiar sus decisiones de gasto), la apelacion a la
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corresponsabilidad fiscal no dejara de ser sino un
flatus voci o, a lo sumo, un mero artilugio verbal
para crear otra ilusién financiera: la percepcion
social de la conexion entre los ingresos recaudados
por IRPF y el gasto autonémico.

No obstante, lo que sin duda ha de valorarse
positivamente es la toma de conciencia de que la
reforma del sistema de financiacién autonémica
debe inexorablemente orientarse a la corresponsa-
bilidad fiscal de las Comunidades Auténomas y a
una descentralizacion de las decisiones de ingreso
que se vaya ajustando al nivel ya logrado en la des-
centralizacién del gasto. Situados en esta perspec-
tiva, quiza no le falte razén a quienes consideran
que la participacion territorializada en el rendimien-
to del IRPF constituye un primer paso en un proce-
so que debera continuar; lo que —en la ldgica de
todo proceso reformador— es mas que nada y
menos que mucho.

—¢ Qué opina de la posibilidad de recargos como
sistema de financiacion autonémica?

—En mi opinién, la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas en la vertiente de los
ingresos y, como consecuencia de ella, la corres-
ponsabilidad fiscal autonédmica en el plano normati-
vo, solo puede materializarse a través de las dos
siguientes vias: la del recargo: mediante la atribu-
cion a las Comunidades Auténomas de competen-
cias normativas sobre una materia imponible «aje-
na»; o la del reparto de materias imponibles entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

Parece evidente que no es posible avanzar en el
proceso de efectiva descentralizacion fiscal, sin la
redistribucion de competencias normativas y de
capacidades fiscales entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas; bien posibilitando que estas Ulti-
mas asuman materias imponibles o, lo que es igual,
figuras tributarias hasta ahora reservadas al Estado,
o bien participando —via recargos autonémicos—
en los rendimientos fiscales susceptibles de generar
los impuestos estatales.

Fuera de estas dos vias, las Comunidades Aut6-
nomas estan condenadas a recurrir a una imposi-
cién propia mas o menos extravagante con la que al
amparo de una u otra pretendida finalidad extrafis-
cal, tratar de «inventar» nuevas materias imponibles
0, lo que es igual, disimular sobreimposiciones o
duplicidades en el gravamen de «hechos imponi-
bles»(art. 6.2 LOFCA) o materias ya gravadas por
el Estado.

En definitiva, la via del recargo autonémico (en
particular sobre el IRPF) tiene perfecto encaje en el
marco del articulo 12 de la LOFCA; dentro de cier-
tos limites ha sido declarada conforme al texto
constitucional por la STC 150/1990; admite diferen-
tes soluciones técnicas para su articulacion (sobre
la base o sobre la cuota del IRPF) y, en fin, en la

perspectiva de la necesaria descentralizacion fiscal
que viene senalandose, constituye una alternativa
adecuada para sustituir progresivamente a las par-
ticipaciones en los ingresos del Estado que consti-
tuyen hasta ahora el pilar basico del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas.

—¢;Qué opinién le merece la participacion en
ingresos que actualmente constituye el sistema fun-
damental de financiacién?

—Uno de los problemas fundamentales que difi-
cultan la definitiva consolidacion del Estado plural y
descentralizado querido por la Constitucion de
1978, estriba en la necesidad de «ajustar» y «equi-
librar» las competencias «materiales» y las compe-
tencias «financieras» de los diferentes entes publi-
cos territoriales, habida cuenta de que el ritmo al
que se vino efectuando la descentralizacion y distri-
bucion competencial resultdé notablemente desa-
compasado en uno y otro ambito, material y finan-
ciero. Y ello porque en un Estado compuesto y de
estructura plural, las competencias materiales tien-
den a expandirse hacia los entes territoriales «peri-
fericos»; mientras las «financieras» contindan, en
mayor o menor medida, concentradas en el nivel
central. El Estado, titular de los principales recursos
financieros, va siendo «desposeido» de competen-
cias materiales a favor de Comunidades Autbnomas
y Entes locales; pero unas y otros siguen depen-
diendo de los recursos financieros transferidos por
el Estado. En otros términos, el ente titular de los
recursos va siendo privado de competencias mate-
riales y los entes titulares de estas Ultimas no han
sido dotados de recursos (propios) suficientes para
financiarlas; de ahi, que nuestras Haciendas auto-
nomicas y locales se configuren, basicamente,
como Hacienda de transferencias.

Sin embargo, la Hacienda de las Comunidades
Auténomas no es —no debe ser— una Hacienda
subsidiada desde y gracias al Estado; sino que los
recursos financieros existentes y, sobre todo, los
ingresos por ellos generados y que circulan por la
«Hacienda general del Estado» deben distribuirse
—por imperativo constitucional— entre los distintos
entes publicos territoriales en funcion «de sus inte-
reses generales», esto es, de sus respectivos ambi-
tos materiales de competencias.

De ello resulta, en primer lugar, que los ingresos
que recauda el Estado via impositiva son fondos
que administra el Estado, pero no son fondos del
Estado; dicho en otros términos, el Estado se puede
reservar determinadas materias imponibles o, lo
que es igual, las grandes figuras tributarias que las
gravan (IVA; Impuesto de Sociedades; IRPF), pero
no los recursos financieros o, mejor, los ingresos
derivados de su recaudacion. Estos forman parte de
un fondo comun que debe distribuirse de forma que
resulte posible el ejercicio de las competencias
materiales constitucionalmente asumidas por los
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distintos niveles territoriales de la Hacienda Publica.
De ahi que las participaciones en los ingresos
del Estado no sean un recurso financiero graciosa-
mente concedido por el Estado a las Comunida-
des Autdnomas, sino que representan un derecho
constitucionalmente reconocido a estas Ultimas
[art. 157.1.a) CE] y, a la vez, segun han sido conce-
bidas hasta ahora, un instrumento clave para garan-
tizar tanto la suficiencia financiera como las exigen-
cias minimas de la solidaridad.

El problema estriba en la regulacién («se nego-
ciara») que el articulo 13 de la LOFCA hace del por-
centaje de participacion en la recaudacion de los
impuestos estatales no cedidos y, como conse-
cuencia de ello, en la aplicacion que hasta ahora
vino haciéndose del mismo. Como se ha denuncia-
do reiteradamente, y con razon, la determinacion de
un elemento esencial para la suficiencia y, por ende,
la autonomia financiera y la autonomia politica de
las Comunidades Auténomas, como es su porcen-
taje de participacion en los tributos del Estado, se
ha dejado a merced de un proceso negociador efec-
tuado en el seno de un érgano consultivo, el CPFF,
y conforme a unos criterios carentes de las minimas
exigencias de transparencia y racionalidad (segun
el sentir general, primero se ha establecido politica-
mente la cuantia deseada para cada Comunidad
Auténoma, y después se han «ajustado» conve-
nientemente los indices), plasmandose finalmente
el resultado de la negociacion en la Ley de Presu-
puestos que tampoco parece ser la Ley a la que
quiso referirse el articulo 13.4 LOFCA.

No parece, en cualquier caso, que ésta sea la
mejor forma de ordenar juridicamente el flujo de
recursos del que se hace depender, precisamente,
la suficiencia financiera y, a la postre, la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas.

En mi opinién urge clarificar y precisar la regula-
cién de las participaciones en los ingresos del Esta-
do, modificando a tal efecto la LOFCA,; y, al mismo
tiempo, invertir la tendencia que hasta ahora ha veni-
do prevaleciendo en la financiacion autonémica, de
forma que, a medida que vaya produciéndose la re-
distribucién de competencias normativas y de ca-
pacidades fiscales entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, el peso de la financiacion no descanse
ya en las transferencias del Estado, sino que éstas
asuman un papel compensatorio y de nivelacion.

—¢ Qué debe hacerse con la LOFCA? ;Es nece-
saria su reforma?

—A la vista de cuanto queda dicho, no parece
descabellado plantear la reforma de la LOFCA. El
actual modelo de financiacién estd sensiblemente
lastrado por la concepcién y el manejo que de él se
ha venido haciendo en todo el proceso de consti-
tucion de las Comunidades Auténomas y de traspa-
so de competencias. Es necesario un nuevo mode-
lo de financiacion (descentralizada) que se ajuste a

la estructura politica de un Estado ya descentraliza-
do, y en el que las Comunidades Auténomas asu-
man un nivel de competencias normativas para la
obtencion de ingresos fiscales, que guarde relacién
con el nivel de competencias desde hace tiempo
asumidas en la adopcion de decisiones de gasto; un
modelo de financiacién, pues, en el que la descen-
tralizacién de los ingresos se corresponda con la
descentralizacion del gasto publico, y en el que el
objetivo de la suficiencia y de la autonomia finan-
ciera no se actle en detrimento de la solidaridad y
de la coordinacién que deben garantizar el nivel de
integracion imprescindible en un Estado politica y
financieramente descentralizado. Y la referencia nor-
mativa de este nuevo modelo de financiacion no
puede ser el mismo texto legal que ha posibilitado la
ambiguedad, la falta de transparencia, los desajustes
y las disfunciones que vienen denunciandose. Las
soluciones fragmentarias derivadas de interpretacio-
nes mas o menos forzadas de la LOFCA no creo que
sean suficientes para acabar con las inercias del
pasado y probablemente demanden el mismo grado
de consenso politico que el que seria menester
alcanzar para la reforma global del sistema.

Por otra parte, no parece conveniente que en una
materia tan sensible para las relaciones entre el
Estado y las Comunidades Autdnomas y, en suma,
para la cabal y definitiva configuracion del modelo
de Estado, el legislador haga dejacion de sus res-
ponsabilidades, y aguarde a que sea el Tribunal
Constitucional el que en la resolucion de los proce-
sos constitucionales pendientes y de los que, sin
duda, se plantearan en el futuro, vaya remodelando
el sistema a golpe de sentencia. Lo que, por otra
parte, seria aguardar demasiado.
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GUIAS PARA EL LECTOR

SISTEMA Y MODELOS DE FINANCIACION AUTONOMICA

Juan Ramallo Massanet
Juan Zornoza Pérez

El establecimiento de los Entes preautonémicos y la posterior
institucionalizacién de las Comunidades Auténomas como nuevo
sujeto politico, a partir de la aprobacién de la Constitucién de
1978, obligaba a la articulacién de un sistema de financiacién
que, en paralelo al desarrollo del proceso de traspaso de com-
petencias y servicios, permitiera garantizar que las Haciendas
autonémicas dispondrian de los medios necesarios para atender
al ejercicio de las competencias asumidas. La Constitucion y la
Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA) disenaron al efecto un sistema flexible y relativamente
simple que, por un lado, debia ser capaz de adaptarse en cada
momento al grado de evolucién del proceso descentralizador al
tiempo que, de otro lado, habia de garantizar a las Comunidades
Auténomas, cuando menos en la primera fase de su funciona-
miento, recursos suficientes para el ejercicio de las competen-
cias que fueran asumiendo.

Esa légica garantia de la suficiencia se concreté en la LOFCA,
que comprometia al Estado a transferir a las Comunidades Aut6-
nomas los recursos necesarios para cubrir el coste de los servi-
cios por ellas asumidos, en tanto no pudieran ser financiados con
el rendimiento de los tributos que tuvieran cedidos. De ese modo,
el coste efectivo de los servicios, determinado en las correspon-
dientes Comisiones Mixtas Estado-Comunidad Auténoma, se
convertiria en el criterio central para la determinaciéon de una
financiacion autonémica canalizada basicamente por la via de
los tributos cedidos y la participacion en los ingresos del Estado
que, junto al Fondo de Compensacion Interterritorial aparecen
como las piezas fundamentales de los sucesivos modelos de
financiacién que se han sucedido.

En efecto, incluso tras la finalizacion del periodo transitorio, los
distintos modelos de financiacién que pueden identificarse se
han construido sobre la base de los tributos cedidos y la partici-
pacion en los ingresos del Estado, esto es, sobre recursos dirigi-
dos fundamentalmente a la garantia de la suficiencia de las
Haciendas autondmicas, postergando el desarrollo de otros
recursos que, en ejercicio de la autonomia tributaria constitucio-
nalmente reconocida a las Comunidades Auténomas, hubieran
supuesto un mayor grado de corresponsabilidad fiscal. Por ello,
a lo largo de la primera parte del trabajo, la exposiciéon de los
diversos modelos de financiacién autonémica permite observar
cémo los tributos cedidos y la participacion en los ingresos del
Estado son recursos que operan de forma conjunta para la deter-
minacion de la financiacién autonémica como consecuencia de la
influencia que, mas alla de los momentos para los que fue pen-
sado, ha tenido el denominado modelo del coste efectivo que la
LOFCA concibié precisamente para dicho periodo transitorio.

Sin duda, la propia dinamica del proceso descentralizador, que
parece concebirse como un proceso abierto por naturaleza,
con transferencias constantes desde el Estado a las Comunidades
Auténomas, puede contribuir a explicar la excesiva influencia que
ha ejercido el criterio del coste efectivo. Del mismo modo, las
caracteristicas de ese proceso de traspaso de competencias y ser-
vicios explican, en buena medida, que la financiacién autonémica,
como resulta de los Estatutos y la LOFCA para el repetido periodo
transitorio, haya sido fijada a través de negociaciones bilaterales
Estado-Comunidad Auténoma, que sélo de forma indirecta, a tra-
vés de los Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) de las Comunidades Auténomas, han llegado a adquirir
una cierta homogeneidad. De este modo, el CPFF, concebido en
la LOFCA como un érgano consultivo, ha pasado a ocupar un lugar
de primera importancia en el desarrollo de la financiacién autoné-
mica que no puede entenderse sin la referencia a sus Acuerdos,
cuya naturaleza y alcance se hace preciso, por ello, aclarar.

Sin embargo, no resulta sencillo establecer el sentido de los
acuerdos de caracter multilateral que se adoptan en el CPFF,
que difieren no sélo por su contenido, sino también por sus des-
tinatarios y por el grado de formalizacién normativa que alcan-
zan. Porque esos Acuerdos del CPFF, a través de los cuales se
ha marcado el desarrollo de la financiacién autonémica, en oca-
siones previa su asuncién por las Comisiones Mixtas, solo se
reflejan en las correspondientes normas juridicas en cuanto a su
resultado final, lo que da lugar a la aparicion de dos tipos de pro-
blemas: de un lado, la existencia de serios problemas para el
control de su constitucionalidad, que pueden observarse en algu-
na jurisprudencia del Tribunal Constitucional; y, de otro, la apari-
cién de un cierto déficit democratico en la determinacion de la
financiacion autonémica, que se efecta a través de relaciones
entre los poderes ejecutivos central y autonémicos, sin otra par-
ticipacion de las Cortes Generales que la resultante de la apro-
bacién de las Leyes de Presupuestos y sin intervencion alguna
de las Asambleas autondmicas.

Con independencia de que dichos problemas sigan plantea-
dos, la conciencia de la necesidad de reequilibrar un sistema de
financiacion excesivamente asentado sobre el criterio de sufi-
ciencia, ha dado lugar a un —por ahora— Ultimo modelo de
financiacion, que pretende otorgar un mayor protagonismo a los
recursos vinculados con la autonomia financiera, incrementando
la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas. Sin
embargo, el procedimiento para la aplicaciéon de dicha corres-
ponsabilidad en absoluto ha conseguido los efectos pretendidos,
pues al vincularse a la participacion en los ingresos del Estado,
la denominada cesion del 15 por 100 del rendimiento territoriali-
zado del IRPF sigue siendo un instrumento para la suficiencia
que, ademas, presenta no pocos problemas desde el punto de
vista de su adecuacion al bloque de la constitucionalidad que son
visibles, no sélo en el recurso ya interpuesto ante el Tribunal
Constitucional sino, sobre todo, en la confusién sobre la verda-
dera naturaleza de lo que algunos consideran una cesion de tri-
butos, otros un simple desdoblamiento de la participacion en los
ingresos del Estado, etcétera.

Seguramente, todo ello llevaria a predicar la necesidad de una
reforma de la LOFCA, que deberia disefar un marco estable
para la financiacién autonémica, adecuado al grado de consoli-
daci6n alcanzado ya en el desarrollo del Estado de las autono-
mias, definiendo el papel que ha de corresponder a cada uno de
los recursos financieros contemplados en la Constitucion, de
acuerdo con la finalidad que les es propia. E incluso, si se consi-
derara que el camino seguido para el desarrollo de la LOFCA a
través de los distintos modelos de financiacién es el adecuado,
también en estos momentos, resultaria igualmente aconsejable
una reforma de dicha Ley Organica que recondujera al bloque de
la constitucionalidad esos modelos que, como el trabajo preten-
de demostrar, lo han bordeado cuando no se han situado al mar-
gen de él.

DESEQUILIBRIOS FISCALES, FINANCIACION
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y PARTICIPACION
EN LOS INGRESOS DEL ESTADO

Antonio Giménez Montero

Uno de los rasgos caracteristicos de la mayor parte de paises
federales (entendiendo por tales aquellos en los que existen
varios niveles de gobierno con capacidad decisoria propia) es la
existencia de desequilibrios fiscales, tanto verticales como hori-
zontales. Existiria equilibrio vertical cuando cada nivel de gobier-
no (central, regional o local) poseyera capacidad tributaria propia
hasta el punto en que la recaudacién asi obtenida fuera suficien-
te para financiar los gastos que, de acuerdo con sus competen-
cias, le corresponda efectuar. Por otra parte, se identifica el equi-
librio horizontal con aquella situacion ideal en la que cada uno de
los gobiernos de un nivel (regional o local) pueden, aplicando los
mismos tipos impositivos, ofrecer niveles similares de bienes y
servicios publicos a sus respectivas poblaciones. A partir de
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estas definiciones, pueden empezar a explorarse las causas por
las que tan frecuentemente nos encontramos con desequilibrios
fiscales.

Muy resumidamente, la causa principal del desequilibrio fiscal
vertical radica en la asimetria con que se reparten los gastos e
ingresos entre los niveles de gobierno, que suele concentrar los
poderes tributarios y los impuestos mas importantes en manos
del gobierno central, mientras que el reparto de competencias en
materia de gasto se halla con frecuencia mas distribuido entre los
tres niveles. Este desequilibrio supone que no exista correspon-
dencia entre la cuantia de ingresos y gastos atribuidos a cada
nivel, produciéndose habitualmente un «exceso» de capacidad
financiera en el gobierno central y «déficit» en los niveles regio-
nales y locales. Desde la perspectiva de poder atribuido, o de
capacidades relativas de decision, es obvio que la correccion de
estos desequilibrios exige un reajuste competencial, bien sea
transfiriendo poder tributario hacia los niveles no-centrales de
gobierno, o bien pasando responsabilidades de gasto hacia el
gobierno central. Desde una perspectiva estrictamente contable
(esto es, sin modificar el reparto de poder existente), el desequi-
librio puede corregirse con un incremento de la presion fiscal en
los niveles regional y local, con una disminucién de los gastos
publicos efectuados por dichos niveles, o mediante una transfe-
rencia de fondos desde el «excedentario» nivel central a los
«deficitarios» niveles regional y local. Esta ultima solucién es la
que con mayor frecuencia se ha adoptado en los paises federa-
les, dando lugar a lo que se conoce como «sistemas de subven-
ciones generales», cuyo objetivo es reequilibrar contable y finan-
cieramente la situacion relativa de cada nivel de gobierno.

Identifiquemos también brevemente las causas del desequili-
brio horizontal. Si una regién, aplicando la misma estructura de
tipos impositivos (basicamente una presion fiscal similar) no
puede ofrecer el mismo nivel de servicios publicos que otra,
puede ser debido a dos grandes tipos de razones: o bien la capa-
cidad fiscal es muy distinta entre ambas, o bien las necesidades
de gasto son muy dispares. Por el lado de la capacidad, las dife-
rencias provienen habitualmente de la distinta renta, recursos,
actividad econémica, etc., existente entre regiones. Es evidente
que un mismo tipo impositivo global aplicado a bases imponibles
mucho menores da como resultado una recaudacién mucho mas
reducida. Por consiguiente, hay un componente de «capacidad
fiscal», relacionado con las condiciones econémicas imperantes
en cada territorio, causa de desequilibrios horizontales. En el
reverso de la moneda nos encontrariamos con una region en la
que la composicion y distribucién geogréafica de su poblacion, sus
condiciones orograficas y las caracteristicas de su economia,
entre otros factores relevantes, impongan unas condiciones de
prestacion de servicios publicos y unos costes unitarios de provi-
sién de los mismos mucho mas elevados que en otra region.
Este seria el componente de «necesidad de gasto», estrecha-
mente vinculado al coste de ofrecer un nivel determinado de ser-
vicios publicos, que contribuye al desequilibrio horizontal. En la
medida en que no se desee introducir discriminaciones entre los
habitantes de las diferentes regiones, tales desequilibrios han de
ser corregidos, para conseguir que, con presiones fiscales simi-
lares, cualquier ciudadano tenga acceso al mismo nivel de servi-
cios publicos, independientemente de su lugar de residencia. La
consideraciéon de dos componentes, capacidad y necesidad nos
permite identificar diversos tipos de desequilibrio horizontal: re-
giones con igual capacidad fiscal y distintas necesidades, regio-
nes con iguales necesidades y capacidades diferentes, o regio-
nes con distintas necesidades y capacidades. En cualquier caso,
parece sensato establecer un nivel de referencia para fijar cual es
el «esfuerzo fiscal medio admisible», y cual es el «nivel medio de
prestacion de los servicios», que han de servirnos para cuantificar
la magnitud relativa del desequilibrio fiscal horizontal. Puesto que
se trata de «superavit» o «déficit» de cada region con respecto a
la media, el resultado agregado para el conjunto de los gobiernos
de ese nivel (tanto regional como local) ha de ser igual a cero. Es
decir, los ajustes entre regiones para solucionar los desequilibrios
horizontales requieren transferencias monetarias entre los gobier-
nos de ese nivel, de modo que se compensen exactamente los
pagos y cobros. En consecuencia, los «sistemas de subvencio-
nes de nivelacion horizontal» se pueden articular como transfe-

rencias entre gobiernos del mismo nivel (y no entre gobierno cen-
tral y gobiernos regionales o locales), con un coste global igual a
cero.

Por diversas razones (de simplificacion administrativa, de
menores costes de negociacion politica, etc.) las transferencias
correspondientes a los «sistemas de subvenciones generales» y
a los «sistemas de subvenciones de nivelacion horizontal» sue-
len instrumentarse a través de un Gnico mecanismo: las partici-
paciones de los gobiernos regionales y locales en los ingresos
del gobierno central. Esto supone, esquematicamente, que una
parte de los recursos del gobierno central nutren un «fondo» que
posteriormente se reparte entre los gobiernos regionales y loca-
les en funcién de una serie de variables econémicas, represen-
tativas no sélo de sus «déficit» absolutos (derivados del dese-
quilibrio vertical), sino también de sus «déficit» o «superavit»
respecto a la «media estandar» provenientes del desequilibrio
horizontal.

En el caso espanol, la participacion de las Comunidades Auto-
nomas en los Ingresos del Estado, estuvo estrechamente ligada
en su origen, es decir, durante el periodo «transitorio», al coste
efectivo de los servicios que iban traspasandose. Este proceder
introdujo dos limitaciones en las posibilidades de reducir,
mediante el mecanismo de participacion, los desequilibrios fisca-
les. En primer lugar, se produjo una cierta insuficiencia financie-
ra debida a la infravaloracion de los costes indirectos de los ser-
vicios traspasados, a la exclusion, en el calculo del «coste
efectivo» de los servicios traspasados, de las transferencias
corrientes y de capital asociadas a los mismos, y a las nulas pre-
visiones realizadas respecto a los gastos de mantenimiento de
las nuevas inversiones. En segundo lugar, el método utilizado
para determinar los porcentajes de participacion de las Comuni-
dades Auténomas en los Ingresos del Estado «petrificé» el nivel
de servicios publicos de cada Comunidad en el que tuviera en el
ano anterior al traspaso del mismo, perpetuando en el tiempo las
diferencias preexistentes entre las distintas comunidades.

Estas deficiencias se han mantenido casi inalterables, puesto
que las sucesivas revisiones del sistema mediante el que se
determina la participacion de las Comunidades Auténomas en
los Ingresos del Estado, si bien han paliado parcialmente los
desequilibrios fiscales verticales, mejorando la suficiencia finan-
ciera de las Comunidades Autonomas, no han avanzado casi
nada en la superacion de los desequilibrios horizontales, que
sigue siendo una de las asignaturas pendientes de nuestro sis-
tema de financiacion autonémica. Ni la revision de 1986, ni los
acuerdos de 1992, ni los cambios introducidos en 1993 han con-
seguido desligar totalmente la participacion del «coste efectivo»
calculado en el periodo transitorio. Puede afirmarse que, hasta
cierto punto, el sistema espanol se ha desentendido de las dife-
rencias de «capacidad fiscal» y «necesidades de gasto» implici-
tas en los desequilibrios horizontales existentes entre Comunida-
des Auténomas, no habiendo abordado nunca con rigor la
cuantificacion ni de los niveles existentes de prestacion de servi-
cios publicos en cada territorio, ni las diferencias en los costes
reales de su provision. Por ultimo, las modificaciones de «corres-
ponsabilidad» introducidas en los Acuerdos del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera en octubre de 1993, han incorporado ele-
mentos de derivacion impositiva territorial a un sistema disenado
sobre la base de participaciones no territorializadas, aumentando
innecesariamente la complejidad de las relaciones fiscales inter-
gubernamentales y los costes politicos de negociacién. Estos
cambios, cuyas consecuencias sobre la equidad y redistribucion
entre Comunidades Auténomas habra que analizar detenida-
mente en su momento, no han incrementado la capacidad tribu-
taria real a las Comunidades Auténomas, que siguen siendo
financieramente muy dependientes de los fondos que les trans-
fiere el gobierno central (otra de las asignaturas pendientes de
nuestro sistema), siendo discutible que contribuyan a mejorar el
conocimiento que los ciudadanos residentes en cada territorio
tienen de los ingresos y gastos publicos que corresponden a
cada nivel de gobierno, conocimiento sin el cual sera dificil ar-
ticular mecanismos realmente eficaces de control social de las
decisiones publicas.




CORRESPONSABILIDAD FISCAL
Y FINANCIACION AUTONOMICA

Francisco Pérez Garcia

El 7 de octubre de 1993 el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera aprob6 un Procedimiento para la aplicacién de la corres-
ponsabilidad fiscal en el sistema de financiacion de las Comuni-
dades Auténomas, que debia ponerse en practica, a modo de
ensayo, durante los anos 1994 y 1995. Este acuerdo era uno de
los resultados de un largo y complejo proceso de negociacion,
desarrollado para la revisién del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas y que habfa conducido ya a la apro-
bacién del método a seguir en el periodo 1992-1996.

En el acuerdo de enero de 1992, que definia el sistema de
financiacion para el quinquenio 1992-1996, se determinaron las
modificaciones a introducir en el sistema hasta entonces vigente,
planteadas segun el criterio de que todas ellas debian realizarse
dentro del marco de la LOFCA, y orientarse mediante el de-
sarrollo de dicho marco legal. Asimismo, el CPFF destaco tam-
bién la necesidad de una mayor convergencia fiscal y presu-
puestaria en el &mbito de la CE y, como consecuencia de ello, se
comprometié a la elaboracién anual y cumplimiento de un Esce-
nario de Consolidacion Presupuestaria por parte de la Adminis-
tracién Central y de las Comunidades Auténomas, que permitie-
ra la reduccion progresiva de las necesidades de financiacion, en
términos de PIB, de las Administraciones Publicas.

La pregunta basica que dejaban en el aire las reflexiones,
recomendaciones y acuerdos de las administraciones publicas
que estan representadas en el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera era la siguiente: ;es necesaria una mayor descentra-
lizacion fiscal para que sea mas controlable el déficit plblico, y
en particular el de las Comunidades Auténomas?

Este articulo revisa la experiencia de los modelos de financia-
cién autonémica que se han derivado hasta el momento de la apli-
cacién de la LOFCA, discutiendo las razones que han obligado a
llevar a cabo sucesivas revisiones y limitado la perspectiva de
estabilidad del sistema de financiacion. El trabajo se estructura
del siguiente modo. En la primera parte se estudia la propuesta de
descentralizacion fiscal que hacen la Constitucion y la LOFCA. En
ese marco se considera el papel de los ingresos de las Comuni-
dades Auténomas basados en la recaudacion de sus respectivos
territorios, asi como la relevancia de esos ingresos en la expe-
riencia financiera de las Comunidades durante los periodos en los
que se ha aplicado el sistema de la LOFCA. En la segunda parte
se analizan las alternativas existentes para mejorar la correspon-
sabilidad fiscal de las Comunidades Autdnomas y se discuten las
ventajas e inconvenientes del procedimiento elegido por el CPFF
en 1993. En el apartado tercero se establecen las condiciones
para hacer compatible la responsabilidad fiscal de las Comunida-
des Auténomas con otros elementos y caracteristicas de las
regiones espafolas, de manera que el sistema de financiacion de
las mismas sea equilibrado y estable en el tiempo.

Desde la perspectiva del federalismo fiscal, se considera fun-
damental para el buen funcionamiento del modelo de financia-
cién de una hacienda descentralizada la distribucion de compe-
tencias tributarias en la que cada nivel de gobierno tenga acceso
directo a los rendimientos de alguna fuente de recursos ligada
con bases tributarias amplias y estables, como el consumo o la
renta. Ese disefo esta presente entre las posibilidades que con-
templa la Constitucién y la LOFCA, pero apenas ha sido desa-
rrollado. Después de mas de diez anos desde la aprobacion de
la LOFCA, el proceso de descentralizacion fiscal en Espana
sigue siendo una tarea pendiente, en buena medida. Esta situa-
cién es consecuencia de una determinada valoracion de los ries-
gos de la descentralizacion fiscal, exagerandolos, que responde
también a la escasa tradicién federalizante de nuestro pais.

Estos riesgos son, sobre todo, de dos tipos: inconvenientes
técnicos (tanto en el plano tributario como en el de la gestion de
la politica econémica) y posible pérdida de los equilibrios de soli-
daridad interregionales. Los aspectos técnicos pueden plantear
exigencias sobre el ritmo y el orden con el que deben abordarse

los problemas, pero no convertirse en un obstaculo definitivo
para la solucién de los mismos. La experiencia internacional, en
la que se encuentra evidencia de descentralizacion fiscal en
muchos paises federales altamente desarrollados, constituye
un argumento muy poderoso sobre la viabilidad del objetivo y,
por tanto, no es razonable exagerar los inconvenientes de tipo
técnico.

La circunstancia particular del caso espafol es que se trata de
alcanzar ese resultado descentralizador a partir de un proceso
politico de reforma que no significa la refundacion de la hacien-
da central. Las ventajas que este modelo de transicion politica
reformista ha comportado son de todos conocidas, pero han ido
acompanadas de mayores resistencias al cambio en este terre-
no que en otros ambitos. Como resultante de las mismas, el sis-
tema de financiacion de las Comunidades permanece todavia
demasiado dependiente de la hacienda central y las haciendas
regionales estan escasamente desarrolladas en lo que se refiere
a asumir responsabilidades tributarias. Los inconvenientes deri-
vados de esa situacion justifican que sean revisados en profun-
didad los argumentos que han impedido hasta ahora una decidi-
da descentralizacion fiscal. Esta tarea esta siendo desarrollada
en la actualidad mediante la elaboracioén de un libro blanco, por
encargo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

El argumento que mas temores despierta en el plano social y
politico cuando se plantea la profundizacién de la autonomia de
ingresos de las Comunidades es el riesgo de que se rompan los
equilibrios de solidaridad entre las regiones, que funcionan a tra-
vés de una hacienda central redistribuidora. El origen de esa preo-
cupacién es una realidad de desigualdades regionales en los
niveles de renta, que plantean tres dificultades para la descen-
tralizacion fiscal. La primera, que un mismo tipo impositivo, si
acttia sobre bases imponibles per capita diferentes (basicamen-
te, renta 0 consumo), proporciona recursos financieros distintos.
La segunda, que si se trata de impuestos progresivos los gobier-
nos correspondientes a regiones mas ricas ingresan mas como
consecuencia de la progresividad del impuesto. La tercera difi-
cultad se refiere a la dinamica de la renta y el consumo, que
beneficia por las dos vias anteriores el incremento de las bases
imponibles de aquellos gobiernos cuyas regiones crecen a tasas
mayores. Pero estas circunstancias se plantean también en los
paises federales y lo que aconsejan no es la negacion de la auto-
nomia financiera de los gobiernos subcentrales, sino la conve-
niencia de prestar atencion también, junto a la autonomia, a los
problemas de solidaridad.

Una interpretacion estricta del principio de autonomia otorga-
ria a cada Comunidad Auténoma las ventajas o desventajas de
su situacion y de su evolucién. Por tanto, el gobierno auténomo
correspondiente se beneficiaria (o se verfa perjudicado) por los
tres elementos diferenciales mencionados (nivel de renta o
consumo, progresividad y tasa de crecimiento). Un caso de auto-
nomia extrema que ofreciera a las Comunidades Auténomas
todas las ventajas o inconvenientes derivados de su situacion se
corresponderia con un sistema de cupo basado en la poblacion.
Una situacion intermedia es la que funciona actualmente en el
régimen foral, segun el cual el cupo se paga proporcionalmente
a la renta, de modo que la hacienda foral conserva para si las
ventajas o desventajas de la progresividad impositiva y del ritmo
de crecimiento de la renta. Un sistema de este tipo es también el
de las contribuciones de los Estados miembros al presupuesto
de la Comunidad Europea, mediante cuotas calculadas a partir
de la recaudacion del IVA y el PNB de cada pais. En cambio, una
interpretacién méas exigente del principio de solidaridad significa-
ria eliminar los efectos de todas las fuentes de diferenciacion en
los ingresos de las Comunidades, proporcionando a éstas una
financiacion idéntica per capita.

Las dificultades no pueden impedir que el modelo de financia-
cion de las Comunidades Autdnomas ofrezca una mayor autono-
mia financiera a las Comunidades, pues la experiencia reciente
muestra los inconvenientes de la ausencia de responsabilidades
fiscales importantes en todos los niveles de gobierno. Cuando las
haciendas regionales dependen abrumadoramente de las trans-
ferencias de la hacienda central, la decision de gastar mas ira




acompanada de una presién financiera sobre el centro y, mien-
tras ésta ofrece resultados, de déficit.

La necesidad de ampliar la descentralizacién y profundizar la
responsabilidad fiscal de las Comunidades para que, en la medi-
da de lo posible, se cierren las brechas fiscales verticales exis-
tentes ha de llevarse a cabo de manera que la seleccién de los
instrumentos sea la adecuada, y no se generen brechas hori-
zontales innecesarias. Esos dos objetivos dificilmente se consi-
guen por las vias sehaladas en los Acuerdos de 1986, 1992 y
1993, que sblo apuestan por participaciones en las cuotas liqui-
das del IRPF. En cambio, se podria alcanzar si se cedieran a las
Comunidades parte de los rendimientos de una serie de poten-
tes tributos sobre el consumo (los impuestos especiales y el IVA,
en la fase minorista), y se completara con un tipo autonémico en
la tarifa del IRPF, definiendo una participacién en los rendimien-
tos del impuesto sobre la base imponible y no sobre ia cuota.

Si no se seleccionan adecuadamente los instrumentos, el
rechazo que los mismos genera se puede acabar proyectando
sobre los objetivos: la autonomia y la solidaridad. Algo de esto ha
comenzado a suceder recientemente, cuando la insatisfaccion
por la férmula de participacion en los rendimientos del IRPF ha
derivado en desconfianza sobre las consecuencias que una
mayor autonomia financiera puede tener sobre la solidaridad inte-
rregional. Dado que todos los temas de equidad y solidaridad son
susceptibles de ser manipulados, seria conveniente extremar la
prudencia en las propuestas de descentralizacién desde este
punto de vista, y hacer un esfuerzo por objetivarlas y discutirlas
abiertamente. En este sentido, debe sefalarse que los sistemas
fiscales federales se caracterizan, precisamente, por responder a
intensos compromisos de solidaridad interterritorial. Ahora bien,
se trata de compromisos basados en acuerdos ex-plicitos, que es
preciso asentar sobre bases firmes y razonadas, lo que exige
transparencia y permite la evaluacion de los resultados.
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