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La financiacion autonémica:
Una revision desde el periodo
transitorio hasta 2002
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(PALABRAS CLAVE: FINANCIACION AUTONOMICA, NEGOCIACION POLITICA,
VALORACION EXPERIENCIA AUTONOMICA.
KEY WORDS: REGIONAL FINANCING, POLITIC NEGOCIATIONS,
ASSESSMENT OF THE REGIONAL EXPERIENCE).

1. Introduccién

Puede resultar extraiio que hablemos de intromisiones politicas en la
financiacién autonémica, cuando la descentralizacién de un Estado unitario
y, por consiguiente, el propio Estado de las Autonomias, son de por si cues-
tiones politicas, alas que, no obstante, podemos encontrar una justificaciéon
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econdmica (la eficiente asignaciéon del gasto publico).

Efectivamente, en este trabajo partimos de la premisa de que el Estado
Autonémico tiene un origen politico, aunque también esta justificado desde
un punto de vista econémico. Sin embargo, su financiacién es, en teoria,
una cuestion fundamentalmente técnica (econémico-financiera), que en la
practica se ha visto sometida a intromisiones politicas.

Desde estaperspectiva, que desarrollaremos a continuacion, el objetivode
este trabajo es identificar, desde el periodo transitorio hasta 2002, aquellos
aspectos de la financiacién autonémica que han sido decididos por crite-
rios mas politicos que econémico-financieros. Como se deduce del trabajo,
esto no merece necesariamente una valoracién negativa; asi muchas de
las decisiones del periodo transitorio responden mas a criterios politicos
que econémico-financieros, y su valoraciéon es positiva, dado el momento
politico de transicién en que se ubican. En otras ocasiones la valoracion si
es necesariamente negativa. Al final de su lectura el lector encontrara que
este trabajo tiene una segunda interpretacion; se trata de una revisién de
la financiaciéon autonémica y de una relaciéon de algunas de sus principales
insuficiencias.

Dado que las cuestiones a que afectan son muy variadas, como criterio
de exposicion hemos empleado el cronoldgico, ubicandolas en los distintos
quinquenios que definen los modelos de financiacién autonémica que se
han aplicado desde 1978 hasta 2001; en este Giltimo afio se aprob¢ el sistema
que se aplica en la actualidad. Estos modelos se describen previamente con
una doble finalidad, que el lector pueda analizar cémo ha evolucionado el
sistema de financiacién autonémica, y hasta qué punto dichas intromisiones
politicas han sido importantes en la valoracién global que se puede hacer
del tema; por su interés nos detenemos mas en el andlisis del modelo que
se aplica a partir de 2002.

2. Interrelaciones entre politica, economia y finanzas en el Estado de las
autonomias

Los aspectos politicos, econémicos y financieros del Estado de las autono-
mias estan intimamente relacionados. Sin entrar en un anélisis detenido de
estas cuestiones, la descentralizaciéon de un Estado tiene la siguiente funda-
mentaciéon econdémica. De las tres funciones principales del sector publico,
asegurar un uso eficiente de los recursos (funcién asignativa), establecer
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una distribucién equitativa de la renta (funcién distributiva), y mantener en
la economia niveles altos de empleo con una inflacién razonable (funcién
de estabilizacion), los niveles descentralizados de gobierno comparten la
primera con el gobierno central, y son los mas adecuados para alcanzar con
mayor eficiencia la asignacién de recursos en el territorio nacional. La razén
fundamental es que el gobierno subcentral, al encontrarse més préximo
a los ciudadanos residentes en una determinada region, es mas sensible
a las preferencias de dicha sociedad; de tal forma que si la asignacién de
recursos se realiza por un gobierno subcentral es mas eficiente, pues con-
templa la diversidad en las preferencias de los ciudadanos de las diferentes
nacionalidades. Dado que el objetivo de cualquier Estado es alcanzar la
mayor eficiencia posible en estas tres funciones, asignacion, distribucion
y estabilizacién, debe corresponder al gobierno subcentral la primera de
ellas y al gobierno central las otras dos; en cualquier caso no se trata de
una asignacion exclusiva y en la practica los distintos niveles de gobiernos
intervienen en las distintas funciones.

Al ceder al gobierno subcentral la funcién de asignacion de los recursos,
se le estd dotando de un contenido econémico, pero el desarrollo de éste
requiere a su vez la cesién de los medios necesarios para financiar el gasto
asociado a las competencias transferidas. No es posible que exista actividad
econémica sin que paralelamente exista actividad financiera. Pero para que
se produzca la cesién de la funcién asignativa de recursos, asi como de los
medios financieros para su efectivo desarrollo, es necesario que previamente
se haya constituido una nacionalidad o regién auténoma respecto al poder
central, cuyo gobierno (subcentral) va a ser el titular de la cesion, y el res-
ponsable de la asignacion del gasto. De esta forma, surgen nuevos poderes
politicos, los respectivos gobiernos subcentrales, encargados de la toma de
decisiones, de quienes arranca todo este proceso.

Obsérvese la importancia del aspecto financiero, ya que sin financiacion
no pueden llevarse a cabo las decisiones fruto de la autonomia politica.

(Por qué decimos que el sistemade financiacion delos gobiernos regionales
es un problema técnico sujeto a implicaciones politicas? Al disenar dicho
sistema la Administracién central se enfrenta al problema de satisfacer las
necesidades de financiaciéon de las regiones empleando para ello medios
escasos (recursos financieros) y que son susceptibles de usos alternativos
(financiacion de la Administracion central, autonémica o local). Este pro-
blema econémico no tiene una anica solucién, habra que tomar una serie
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de decisiones, y éstas a su vez dependeran de los valores, criterios o princi-
pios de los agentes responsables de tales decisiones. Desde este punto de
vista no hay modelos buenos, ni malos, hay modelos que responden a unos
principios (valores), y modelos que responden a otros principios (valores)
distintos?. La existencia de una escala de valores diferente en funcién de
los agentes decisores justifica que este sea un tema sujeto a interferencias
politicas. Por otra parte, hay que tener en cuenta que no existe un modelo
“6ptimo”, con el que todos los agentes estén de acuerdo?; esto no implica
que no se pueda llegar a un consenso, aunque si justifica que el debate esté
siempre abierto.

Las intromisiones politicas a las que nos referimos en este trabajo no se
derivan de la diferente escala de valores de quienes deciden. Nos interesa
identificar aquellas decisiones que no responden a la l6gica econ6mica,
yendo a veces incluso en contra de ella, y que encuentran una explicacion
en la negociacion politica.

La decision ciertamente es una cuestion de valores, y por tanto, politica.
Pero que sea una decision politica no quiere decir que los agentes deciso-
res (gobiernos central y autondémicos), al tomarla, olviden los parametros
econdémico-financieros, para guiarse por intereses meramente politicos
(votos, pactos de gobernabilidad, etc.). Obsérvese que esta cuestion que
planteamos es distinta de la que surge cuando los gobiernos autonémicos
actian guidndose por sus propios intereses regionales; en este segundo caso,
lo que existe no son interferencias politicas, algunas de las reivindicaciones

son legitimas®.

2 Asien lanegociacion de los distintos modelos se identifican posturas que priman la autono-

mia del sistema frente a la solidaridad del mismo, o por el contrario regiones que defienden
la solidaridad del sistema frente a la autonomia.

3 Sonvarias las razones que justifican que no exista un 6ptimo en la financiacién autonémica;
una razon es la ya apuntada de la diferente escala de valores de los agentes decisores; otra
razon es que las realidades socioeconémicas de las regiones espafolas son muy distintas,
por lo que es dificil que un mismo sistema satisfaga por igual a cada una de ellas; ademas,
dichas realidades son cambiantes, por lo que el modelo siempre estara sujeto a revisiéon o
a actualizacion.

Por ejemplo, aquellas CCAA en que la dispersion de la poblacién es mas elevada defenderan
que esta variable tenga un peso mas alto que otras en el reparto de los recursos. Esto no es
intromision politica, se trata de una reivindicacion legitima.
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3. La financiacién autonémica entre 1978 y 2002

Dado que el tema que nos ocupa es técnicamente complejo, se exponen
a continuacién, y en lineas muy generales, las principales caracteristicas de
los modelos de financiacién que se han aplicado desde la creacién de los
entes preautonémicos hastalaactualidad. Estaexposicion permitira allector
ubicar los aspectos que son tratados en el resto del trabajo.

En la financiaciéon de las CCAA de régimen comin podemos distinguir
varios periodos:

— Desde la aparicién de los entes preautonémicos hasta 1986, el denomi-
nado periodo transitorio; en el que a su vez se distinguen tres subpe-
riodos: a) desde la aparicion de los entes preautonémicos hasta 1982,
b) desde 1983 a 1984, y ¢) desde 1985 hasta 1986.

— Desde 1987 hasta 1991, en el que se aplica el primer modelo definitivo
de financiacién de las CCAA.

— Desde 1992 hasta 1996. En este quinquenio también se distinguen dos
subperiodos: a) desde 1992 a 1993, y b) desde 1994 a 1996.

— Desde 1997 hasta 2001.
— Desde 2002-...

Seguin la Disposiciéon Transitoria primera de la LOFCA, hasta que se com-
pletara el proceso de traspaso de competencias a las CCAA, o en todo caso
hasta que transcurrieran seis afios desde la entrada en vigor de los respecti-
vos Estatutos de Autonomia, el Estado garantizaria el coste de los servicios
transferidos a cada region. Los recursos que las CCAA percibieron procedian
de transferencias del Estado, que segtn dicha Disposicion se determinarian
segtin el criterio del coste efectivo de los servicios transferidos®.

Como la metodologia del coste efectivo no se aprueba hasta 1982, existe
un primer subperiodo en el que las transferencias que recibe cada regién
se acuerdan bilateralmente con el Estado, sin que se aplique ningin proce-
dimiento. A partir de 1983, las transferencias percibidas por las CCAA se
fijan segln el criterio del coste efectivo. Por altimo, existe un tercer subpe-

5 El coste efectivo de los servicios transferidos se determinaba por la suma de los costes

directos, indirectos y de mantenimiento (amortizaciones) correspondientes a las compe-
tencias transferidas. En la practica, dicho coste se correspondi6 con el gasto que el Estado
venia realizando en cada comunidad auténoma.
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riodo, que comienza en 1985, en el que la financiacién de las CCAA trata de
aproximarse al contenido del articulo 13 dela LOFCA, segtn el cual las CCAA
dispondrian de un porcentaje de participacién en los ingresos del Estado
no cedidos, determinado segiin una serie de variables socioecon6émicas. El
método para calcular dicho porcentaje en 1985, y también en 1986, no se basé
en las variables socioeconémicas que indicaba el articulo 13 de la LOFCA,
sino que tenia como base de cdlculo el coste efectivo de los servicios trans-
feridos, por eso hablamos de una mera aproximacién. Ademas, este ultimo
subperiodo se caracterizé6 porque parte de los recursos de la financiacién
autonémica procedian de los tributos cedidos por el Estado a las CCAA, ya
que la Ley de Cesion de Tributos se aprob6 en 1983.

Hasta 1987 no se habla de un modelo de financiaciéon; efectivamente,
durante el periodo transitorio no existié tal modelo, ya que los recursos
procedian en su totalidad de las transferencias del Estado, exceptuando el
dltimo subperiodo en el que parte de los recursos procedian de los tributos
cedidos.

En los tres quinquenios comprendidos entre 1987 y 2001, los Acuerdos
del CPFF que recogen los modelos de financiacion de las CCAA de régimen
comun son los siguientes, y su contenido general el que se indica también
a continuacion®:

3.1. Acuerdo de 7 de noviembre de 1986, por el que se aprueba el método para la
aplicacion del sistema de financiacion de las CCAA en el periodo 1987-1991

Las transferencias financieras del Estado se agrupan en dos grandes
bloques:

1) Las transferencias incondicionadas, que las CCAA pueden utilizar con
plena autonomia.

2) Las transferencias condicionadas, que tendran que ser utilizadas por
las CCAA con una finalidad concreta fijada por la Administracién cen-
tral o por la Comunidad Econémica Europea (CEE); dentro de éstas se
distingue entre los recursos cuyo objetivo es hacer efectivo el princi-

6 Dichos modelos se refieren a la financiacién de las competencias asumidas por las CCAA,
exceptuando las competencias en materia sanitaria que corresponden a prestaciones
del INSALUD, cuya financiacion se llevaba a cabo, en este periodo, mediante un sistema
especifico.
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pio de solidaridad, y la correcciéon de los desequilibrios econémicos
interterritoriales (estos recursos son los que proceden del Fondo de
Compensacion Interterritorial), y los recursos cuya finalidad es contri-
buir a los objetivos de la politica econémica o social del Estado (estos
son subvenciones corrientes y de capital).

Respecto a la financiacion incondicionada, en el modelo se concretan los
tres siguientes aspectos:

1) Volumentotalderecursos queelsistemahaderepartir como financiacion
incondicionada; éste no podra ser inferior al que se venia percibiendo
en el sistema transitorio.

2) Mecanismos financieros que han de proporcionar dichos recursos.
Se distingue entre: a) los mecanismos financieros de gestion propia,
que son las tasas vinculadas a los servicios transferidos y los tributos
cedidos, y b) la participacién en los ingresos del Estado (PIE), fijada
en funcion de las variables socioeconémicas’. A estos recursos de ca-
racter incondicionado se incorporan las subvenciones a la gratuidad
de la ensefianza y la Compensacion Transitoria®.

Respecto a la participacion en los ingresos del Estado, el modelo recoge
el método de calculo del porcentaje PIE, y las causas por las que puede
ser objeto de revision; ademas se establecen una reglas de evoluciéon de la
financiacion procedente de la PIE.

Respecto a la financiacién condicionada, en el modelo se especifican los
distintos tipos de subvenciones corrientes o de capital que pueden percibir
las CCAA,yademas se establece una conexion entrelos recursos procedentes
del FClylos del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER); las medidas
de coordinacioén entre ambos fondos estuvieron en vigor hasta 1989.

7 Dichas variables eran:la poblacién, lasuperficie, lainsularidad, las unidades administrativas,

el esfuerzo fiscal, y la riqueza relativa.

La Compensacion Transitoria era un volumen de recursos que correspondia a la financiacion
de lainversion nueva de las competencias transferidas. Inicialmente, la financiacion de esta
inversion procedia de los recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI). Dado
que dicho fondo es un instrumento de solidaridad se consider6 que la inversién nueva debia
desvincularse del mismo e integrarse en la financiacién incondicionada, que en realidad es
el volumen de recursos que financia las competencias transferidas.
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3.2. Acuerdo de 20 de enero de 1992, por el que se aprueba el método para la apli-
cacion del sistema de financiacion de las CCAA en el quinquenio 1992-1996

El modelo de financiacién contenido en este Acuerdo, se aplicé en 1992
y en 1993.

No hay cambios sustanciales en el mismo respecto al anterior. El Acuerdo
de 1992 también establece un volumen total de recursos que el sistema ha de
repartir como financiacién incondicionada, y que representa la restriccion
inicial del sistema, segtn la cual ninguna comunidad auténoma percibiria,
al aplicarse el nuevo modelo, menos recursos de los que obtenia por el
anterior.

Los mecanismos financieros del modelo son los mismos, tanto los de
caracter incondicionado como condicionado; aunque se producen algunas
modificaciones el modelo es practicamente el mismo. En la financiacion de
caracterincondicionado los cambios principales serefieren ala participacion
en los ingresos del Estado, y son los siguientes:

1) La revisién de las variables y ponderaciones empleadas para deter-
minar la financiacién de las competencias transferidas, y por tanto, el
porcentaje PIE.

2) La incorporacion a la participacion en los ingresos del Estado de las
subvenciones a la gratuidad de la ensefianza, y de la Compensacion
Transitoria, y,

3) el establecimiento de unas reglas de modulacién de las tasas de cre-
cimiento de la financiacién incondicionada, para las comunidades
auténomas que pertenecen al mismo grupo de competencias.

En este modelo, la participacion en los ingresos del Estado se consolida
como la principal fuente de recursos de las CCAA de régimen comun. En
cuanto ala financiacién de caracter condicionado se modificala dotacién del
FCI, fijAndose ademas un volumen minimo de recursos para dicho fondo.

3.3. Acuerdo de 7 de octubre de 1993, para el desarrollo del sistema de finan-
ciacion de las comunidades auténomas del quinquenio 1992-1996

En el Acuerdo del CPFF de 7 de octubre de 1993, se tomaron a su vez
cuatro acuerdos, el que afecta directamente al modelo de financiaciéon de
las CCAA es el primero. Este acuerdo que recibe el titulo de Procedimiento
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para la aplicacion de la corresponsabilidad fiscal en el sistema de financiacion
de las comunidades auténomas, no modifica ninguno de los mecanismos del
sistema, sino que incorpora uno nuevo, la participacion territorializada en
el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF); es decir, a partir
de 1994, y en 1995, el volumen de recursos de caracter incondicionado va a
proceder de las tasas y tributos cedidos, de la participacion en los ingresos
del Estado, y de un 15 por 100 de las cuotas liquidas del IRPF correspondien-
tes a los residentes de cada region.

Aligual que los anteriores modelos, se establece la neutralidad financiera
del mismo, es decir, el volumen de recursos que van a percibir las CCAA por
la aplicaciéon del procedimiento no puede suponer una cantidad inferior a la
que venian percibiendo por la aplicacién del método del Acuerdo de 1992.

3.4. Acuerdo de 23 de septiembre de 1996, por el que se aprueba el modelo
para la aplicacion del sistema de financiacion de las CCAA en el quinquenio
1997-2001

Este Acuerdo consta a su vez de nueve acuerdos, siendo el primero el
relativo al modelo de financiacion de las CCAA en el quinquenio 1997-2001.
El volumen total de recursos que corresponde a las CCAA para financiar las
competencias transferidas (financiacion incondicionada) va a proceder de
los siguientes mecanismos: PIE, tasas y tributos cedidos, tarifa autonémica
del IRPF, y participacion territorializada en el IRPF.

Respecto a los modelos anteriores las novedades son dos:

1) La cesion parcial del IRPF alas CCAA, que se realiza mediante la cesion
inicial de un 15 por 100 de la tarifa del impuesto (conviene advertir que
este mecanismo financiero es diferente de la participacion territoriali-
zada del 15 por 100 en el IRPF, que se hereda del Acuerdo de 1993).

2) La cesion de capacidad normativa sobre los tributos cedidos y sobre
el tramo autonémico o tarifa complementaria del IRPF.

La financiacién global del sistema se fija mediante la aplicaciéon de las
variables y ponderaciones del Acuerdo de 1992, no se produce ninguna
modificaciéon en las mismas.

La metodologia de calculo de la PIE se ve modificada por la incorporacion
del nuevo recurso del IRPF (la tarifa auton6mica), aunque en esencia sigue
siendo la misma.
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Los acuerdos tercero y cuarto se refieren, respectivamente, a las facul-
tades normativas de las CCAA sobre los tributos cedidos y el IRPF. Y en el
acuerdo séptimo se recogen los instrumentos de solidaridad para garantizar
la evolucién y distribucion de los recursos del modelo.

Respecto a la financiacién condicionada, se modifica el porcentaje sobre
la inversion del Estado, segtn el cual se determina la dotacién del FCI. La
cuantia del fondo incrementa, después de permanecer congelada desde el
quinquenio anterior.

Centrandonos en la financiacién de caracter incondicionado, el siguiente
grafico puede servir para aclarar y resumir esta exposicion general que se
ha realizado de los distintos modelos hasta el 2001.

GRAFICO 1
Esquemas de la financiacion basica de las CCAA hasta 2001
PIE
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Fuente: Elaboracion propia.
Siendo: TC, los tributos cedidos y tasas afectas a los servicios transferidos.
CT, la Compensacion Transitoria.
Su, subvenciones de cardcter incondicionado.
15%IRPF, la participacion territorializada en las cuotas liquidas del IRPF.

3.5. Acuerdo de 27 de julio de 2001, por el que se aprueba el modelo para la
aplicacion del sistema de financiacion de las CCAA a partir de 2002

Al igual que en los modelos anteriores, el acuerdo del CPFF de 2001 esta-
blece la neutralidad financiera del sistema, que en definitiva es una garantia
paralas CCAA de que con el nuevo modelo no van a percibir menos recursos
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que los que les correspondian por la aplicaciéon del anterior.

Elsistema distingue entre la financiacion de tres bloques de competencias:
las competencias comunes, los servicios sanitarios de la Seguridad Social
(SS) y los servicios sociales de la Seguridad Social. La financiacion de cada
bloque competencial se lleva a cabo con los recursos asignados a fondos
de distinto caracter, tal y como puede observarse en el cuadro 1, en el que
también se recogen los criterios de reparto de cada fondo.

CUADRO 1
Sistema de financiacion de las CCAA de régimen comiin desde 2002

BLOQUES

FONDOS

CRITERIOS DE REPARTO

RECURSOS

Financiacion
competencias
comunes

Fondo General

94% Poblacion

4,2% Superficie
1,2% Dispersion
0,6% Insularidad

6.600 millones de
ptas. garantizados a
cada comunidad
autonoma

Fondo para las CCAA de

menor renta

Reparto entre las CCAA cuyo
VAB per capita sea inferior al
VAB per cipita medio

25.000 millones de
plas.

Fondo "densidad de
poblacion”

CCAA con una densidad inferior a
27 habitantes por km’ y menos de

8.000 millones de
ptas.

50.000 km’

75% Poblacion protegida

24,5% poblacion mayor de 65 afios
0,5% Insularidad

Reparto segin la poblacion|40.000 millones de
protegida. ptas.

Fondo General

Financiacion
servicios sanitarios
de la SS

Fondo "Programa de ahorro
en incapacidad temporal"”

Fondo "Desplazados"

Financiacion
servicios sociales
de la SS

Poblacion mayor de 65 afos.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Acuerdo del CPFF de 27 de julio de 2001.

En todos los modelos de financiacion autonémica se distinguen tres
elementos: volumen total de ingresos correspondiente a cada comunidad
(equivalen a las necesidades totales de financiacién de cada comunidad),
recursos que dan contenido a dicho montante global (tributos, transferen-
cias, etc.), y criterios de evoluciéon de los ingresos a lo largo del tiempo. A
partir de 2002 la financiacién correspondiente a cada comunidad auténoma
se obtiene aplicando el siguiente procedimiento.
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En primer lugar se fijalarestriccién inicial del sistema, esta viene dada por
el montante derecursos correspondiente alos tres bloques de competencias
identificados en el modelo, comunes, sanidad y servicios sociales de la Se-
guridad Social®. Una vez fijado este volumen de recursos, siempre teniendo
en cuenta que el nuevo modelo no puede aportar menos recursos que el
que finaliza, se determina la financiacién correspondiente a cada comunidad
auténoma, para ello se aplican los criterios de reparto que para cada blo-
que competencial son los que se recogen en el cuadro 1. Cabe destacar que
respecto a las competencias comunes el modelo garantiza una financiacién
minima de 6.600 millones de ptas. a cada comunidad auténoma.

Una vez estimadas las necesidades totales de financiaciéon de cada comu-
nidad los recursos correspondientes se obtienen de la cesta de tributos y
de un fondo de suficiencia (transferencias del Estado).

En el cuadro 2 puede analizarse la diferente composicion de la cesta de
tributos aplicada en el modelo del quinquenio 1997-2001 y el aprobado en
julio de 2001.

CUADRO 2
Comparacion de los ingresos tributarios en el nuevo modelo
MODELO 1997-2001 MODELO 2002-...
- Patrimonio - Patrimonio
- Sucesiones y donaciones - Sucesiones y donaciones
- Transmisiones patrimoniales - Transmisiones patrimoniales
- Actos juridicos documentados - Actos juridicos documentados
- Tasa sobre el juego - Tasas sobre el juego
- 30% IRPF - 33% IRPF
- 35%IVA

- 40% impuestos especiales sobre
hidrocarburos, labores del tabaco, cerveza,
vino y bebidas fermentadas, alcohol y
bebidas derivadas y productos intermedios

- 100% impuesto especial sobre la
electricidad, matriculacion de vehiculos y
del nuevo impuesto sobre ventas
minoristas de hidrocarburos.

Fuente: Elaboracion propia.

9 Para fijar este volumen de recursos se toma como afio base 1999. EI montante total equi-
vale a las liquidaciones definitivas de los recursos con que se financian los tres bloques de
competencias en dicho afno.
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Hay que destacar que el rendimiento correspondiente al IVA, los impuestos
especiales de fabricacién!?, y los impuestos especiales sobre la electricidad
y matriculacién de vehiculos, se asignara alas CCAA una vez traspasados los
servicios sanitarios de la Seguridad Social; obsérvese que si una comunidad
auténoma no aceptara dicho traspaso, en teoria, la autonomia financiera
resultante sé6lo variaria respecto a la del modelo anterior en que la cesién
del IRPF seria del 33 por 100, mientras que en el quinquenio 1997-2001 era
del 30 por 100!, La incorporacién de la sanidad en el sistema de financiacién
se valora positivamente, pero al afectarse un volumen de recursos para su
financiacién cabe cuestionarse si realmente se produce tal integracion.

Ademas de la cesion total o parcial del rendimiento de estos tributos
también se cede capacidad normativa sobre los mismos, excepto en el IVA
y los Impuestos Especiales sobre el Alcohol y las Bebidas Alcohélicas, sobre
Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco, en los que los condicionantes
de la Unién Europea no lo permiten.

Elsistema establecela creacion de un Fondo de Suficiencia que actiiacomo
mecanismo de cierre del modelo. Este fondo se determina por diferencia
entre los ingresos que aportada a cada comunidad la cesta de tributos y
sus necesidades de financiacion totales, que se han estimado previamente
segun los criterios de reparto!2.

Respecto alos modelos anteriores otra de las novedades que hay que des-
tacar es el establecimiento de asignaciones de nivelacion en los servicios de
educacion y sanidad. La Constitucion (articulo 158) recoge expresamente la
creaciondedichas asignaciones cuyo objetivo eslanivelacién delos servicios
publicos, pero en ninguno delos modelos anteriores se habian hecho efectivas.

10 Son impuestos especiales de fabricacion: los impuestos sobre hidrocarburos, labores del
tabaco, cerveza, vino y bebidas fermentadas, alcohol y bebidas derivadas y productos
intermedios.

I Respecto al IRPF es mas importante el aumento que se produce en la capacidad normativa

que en el porcentaje de cesion. En concreto las CCAA podran modificar la tarifa con el Ginico
limite de que sea progresivay tenga el mismo nimero de tramos que la estatal, perolos limites
inferior y superior no tienen porqué coincidir con los estatales. También se cede capacidad
normativasobrela deducciéon por adquisicion de vivienda habitual. Por otra parte se suprime
la garantia financiera sobre el IRPF que se aplicaba en el quinquenio 1997-2001.

12° Ademas de los ingresos tributarios, para calcular las transferencias de nivelaciéon también
hay que tener en cuenta los ingresos que corresponden a cada comunidad del Fondo de
Ahorro en Incapacidad Temporal.
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Mediante estas asignaciones se persigue alcanzar una mayor equidad en la
prestaciéon de dichas competencias, al compensar con recursos financieros el
mayor coste que se deriva al crecer el nimero de usuarios de estos servicios
por encima de la media nacional. Aunque tampoco entramos en su analisis,
el FCI también es objeto de reformas a raiz del nuevo sistema.

4.

Interferencias politicas en la financiacion autonémica

4.1. FEl periodo transitorio (1979-1986)

Este periodo abarca desde la creacién de los primeros entes autonémicos

hasta la aprobacién del primer modelo definitivo en 1987, y se caracteriza
por lainexistencia de un modelo definitivo de financiacion. Ello se debe a que
en estos afnos las necesidades de financiacion de los entes preautonémicos
y de las comunidades autébnomas son diferentes, debido a los siguientes
factores:

13

14

15

a) las distintas regiones no accedieron a la autonomia en el mismo mo-
mento de tiempo!?,

b) hubo dos vias de acceso a la autonomia en funcién de las competen-
cias asumidas!4, las CCAA que accedieron por la via del articulo 143
de la Constitucion, y que sélo reciben las competencias comunes, y las
CCAA que accedieron por la via del articulo 151 de la Constitucién que
ademas de las competencias comunes recibieron las competencias en
sanidad y educacion!®,

En 1979 accedieron a la autonomia el Pais Vasco y Cataluiia; en 1981, Galicia, Andalucia,
Asturias y Cantabria; en 1982, la Rioja, Murcia, Valencia, Castilla-La Mancha, Canarias y
Navarra; en 1983, Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y Le6n; finalmente en 1995, se
aprobaron los estatutos de autonomia de Ceuta y Melilla. Previamente, en 1978 surgieron
los entes preautonémicos catalan y vasco, asi como las preautonomias gallega, aragonesa,
canaria, valenciana, andaluza y balear, y a finales del mismo afo, se constituyen las preau-
tonomias de Extremadura, Castilla-Le6n, Asturias, Murcia y Castilla-La Mancha.

Las dos vias de acceso a la autonomia no tienen su origen en el distinto nivel de competen-
cias que asume cada comunidad auténoma, sino que esto Gltimo es una consecuencia de
que el proceso de descentralizacion se realizara a “dos velocidades”, y las razones fueron
de caracter politico.

Las comunidades que accedieron a la autonomia por la via del articulo 143 son Aragén, Astu-
rias, Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Extremadura, Madrid, Murcia

RFS




ARACELI DE LOS RiOS BERJILLOS 113

¢) elritmo al que se traspasaron los distintos servicios a las CCAA no fue
el mismo, ni siquiera dentro del mismo grupo de competencias.

Todo ello llevé a que las necesidades de financiacién de las CCAA fueran
distintas. Por eso inicialmente no se definié6 un modelo definitivo de finan-
ciacion.

Por lo tanto, es un periodo preliminar en la financiacién, ya que coincide
con el momento politico de puesta en marcha de la nueva configuracién del
Estado espaiol recogida en la Constitucion. Por esta razén debemos ser mas
venébolos que con cualquier otro periodo de la financiacién autonémica.

La financiacién de las CCAA se determinaba segin el denominado coste
efectivo de los servicios transferidos, que basicamente consistia en que a
las CCAA se les transferia un volumen de recursos equivalente al coste de
los servicios cuya competencia asumian. Ademas de algunos problemas téc-
nicos detectados en la metodologia de calculo del coste efectivo, podemos
identificar otros factores que afectaron a su estimacion, perjudicando a unas
CCAA mas que a otras, son los siguientes:

a) Para determinar el coste efectivo de los servicios transferidos, se
tom6 como referencia el gasto que el Estado venia realizando en dicho
servicio, sin que se cuestionara si dicho nivel de coste estatal era o no
adecuado para la prestacion del serviciol®. En relacién con lo anterior,
cabe senalar que, l6gicamente, dada la falta de precedentes, las CCAA
no podian evaluar la valoracion del coste efectuada por el Estado.

b) Enlametodologiadel coste efectivo no seincluy6 ningtin procedimiento
para comprobar o verificar los calculos estatales.

c) Lavaloracién del coste efectivo se vio condicionada por la falta de una
contabilidad de costes dela Administracion Piablicasobrelaqueaplicar
dichametodologia; por ello, la determinacién del coste efectivo se basé
en una contabilidad presupuestaria. Como han indicado C. Monasterio

y La Rioja, y las comunidades del articulo 151 de la Constitucién son Andalucia, Cataluna y
Galicia, mientras que Canarias y Valencia asumieron las competencias en educaciény sanidad
mediante Ley de Delegacion, segiin lo previsto en el articulo 150.2 de la Constitucion.

16 Segiin el profesor C. MoNASTERIO, la trascendencia de emplear como referencia el gasto del
Estado es tal que pudiera ocurrir que al transferir un mismo servicio a dos comunidades
auténomas distintas, el coste efectivo, y por tanto, los recursos transferidos a cada comu-
nidad fueran diferentes, debido Gnicamente a que el nivel al que el Estado venia prestando

ese servicio en cada comunidad era diferente.
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y J. Suérez!’, el coste efectivo fue mas un coste pactado que calculado;
y esto propicié una desigual prestacion de los mismos servicios en
distintas comunidades.

d) Por dltimo, cabe sefnalar que el deseo, compartido por las comunida-
des auténomas y la Administracién central, de acelerar el proceso de
descentralizacién del sector publico espaiiol, llevo a que las CCAA
admitiesen una subvaloracién de las transferencias que tenian que
recibir.

Son bastantes las insuficiencias y problemas detectados en este periodo,
pero era l6gico que el primer intento de determinar la financiacion de las
CCAA contuviera varias e importantes imperfecciones; también hay factores
que lo justificaban, por una parte, no existia experiencia autonémica, ni poli-
tica, ni financiera (salvo, en este tltimo aspecto, la de los territorios forales),
por otra parte, como se ha indicado, el deseo de realizar en un periodo lo
mas breve posible la descentralizacion del sector publico también justifica
algunas de las insuficiencias técnicas y financieras de esta etapa.

Desde el punto de vista politico y econémico, la rapida descentralizacion
de las competencias fue una de las principales aportaciones de este perio-
do'®, y en general, los autores coinciden en hacer una valoracion positiva
del mismo.

4.2. El quinquenio 1987-1991

Unavez superado el periodo transitorio se aprueba el denominado primer
modelo definitivo de la financiacién autonémica. Alos efectos de este trabajo
son pocas las cuestiones que hay que destacar, siendo la mas importante
el hecho de que se fijara un volumen minimo de financiacién garantizado;
ninguna comunidad percibiria, con el nuevo modelo, menos recursos que los
que le correspondian segtin la metodologia del coste efectivo. Esta cuestion
tiene una posible explicacion financiera, pero sin duda, también tiene una
explicacion politica.

17 C. MonasTERIO y J. SuARrez, (1993), pag. 20.

18 La descentralizacién politica se llevé a cabo en un periodo de cinco afios, las regiones acce-
dieron a la autonomia entre 1979 y 1983. Respecto a la descentralizaciéon econémica, entre
1981 y 1986, el gasto autonémico pasoé del 2,8 por 100 del total del gasto publico al 12,8 por
100.
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Elestablecimiento de esta garantia conlleva que el primer modelo definitivo
no supere la metodologia del coste efectivo, sino que ésta se reviste con unas
variables socioeconémicas que dan lugar a un porcentaje cuya aplicacion,
sobre los ingresos del Estado, debe aportar a cada comunidad auténoma al
menos los mismos recursos que percibia en el periodo transitorio.

Como hemos indicado esta garantia tiene una explicacion financieray otra
politica: a) financiera, si partimos de la hip6tesis de que la metodologia del
coste efectivo era la adecuada para determinar las necesidades de financia-
cion de las CCAA, el volumen de recursos que las comunidades percibian
por tal criterio, era el volumen de recursos suficientes. Por tanto, cuando se
abordo6 el modelo del quinquenio 1987-1991, en la medida en que la suficien-
cia financiera era un objetivo prioritario, parece l6gico que se garantizara
a las regiones un volumen de recursos como minimo igual al que venian
percibiendo. Este mismo razonamiento explica porqué se mantiene dicha
garantia en los modelos posteriores; b) politica, las comunidades autébnomas
no aceptarian negociar un modelo que les aportara menos recursos que el
queseveniaaplicando, por tanto, el establecimiento de esta garantia permite
avanzar en la negociacion.

No es una cuestion que merezca una valoracion negativa, no obstante,
todos los siguientes modelos la mantienen, con el consiguiente arrastre de
los errores anteriores que ello supone. Es decir, si durante el periodo tran-
sitorio la valoracién de la financiaciéon que correspondia a cada comunidad
autoénoma, en la practica, se hizo presupuestariamente, segiin el gasto que
el Estado realizaba en cada region, un exceso de financiacién en una comu-
nidad determinada no se corregiria en los modelos siguientes, pues todos
establecen que ninguna comunidad va a percibir menos recursos de los que
obtenia por el sistema inmediatamente anterior!?.

Otra de las cuestiones que merece ser mencionada es la eleccion de las
variables segtin las cuales se determinaba la participacion en los ingresos del
Estado correspondiente a cada comunidad auténoma. En el cuadro 3 pueden
observarse las diferencias entre las variables que establecia el articulo 13
de la LOFCA, y las que finalmente se emplearon.

19 No obstante, no fue este el caso mas frecuente.
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CUADRO 3
Variables del porcentaje PIE

Variables LOFCA (art. 13) Variables modelo 1987-1991
- Poblacion. - Poblacion.
- Esfuerzo fiscal en el IRPF. - Esfuerzo fiscal.
- Aportacion de las comunidades por los - Riqueza relativa.
servicios que siga prestando el Estado. - Superficie.
- Inversa de la renta por habitante. - Insularidad.
- Otros criterios, por ejemplo, indices de déficit | . [Jnidades administrativas.

en la prestacion de los servicios sociales e
infraestructuras, o la relacion entre el coste
por habitante de los servicios sociales y
administrativos transferidos.

Fuente: Elaboracion propia.

La LOFCA deja la puerta abierta a otros criterios, por ejemplo, otras
variables que se manejaron durante las negociaciones fueron, la tasa de
desempleo, la diferencia entre la poblacion de hecho y de derecho (que
mide la estacionalidad de la poblaciéon, por ejemplo, debida al turismo en
las zonas costeras).

Elreparto delaPIE debiaefectuarse segtn el distinto coste de prestacion de
los servicios en cada comunidad, y tanto las variables recogidas en la LOFCA
como las que realmente se incorporaron se consideran determinantes en el
coste de los servicios transferidos. Sin embargo, su eleccién no respondio
aun estudio econémico del gasto, sino a la negociacién entre la Administra-
cion central y los gobiernos autonémicos. Como consecuencia de ello, hubo
comunidades disconformes, por ejemplo, el gobierno de Baleares mostr6 su
desacuerdo con la aplicacién de la variable poblacién, ya que no se tenia en
cuenta la poblacion efectiva o de hecho, sino la de derecho®.

20 En dicha comunidad la poblacién de hecho es mayor que la de derecho por el turismo. Esta
comunidad solicit6 la revisién de los porcentajes de participacién que se aprobaron, de
acuerdo con las variables poblacion, hecho insular, unidades administrativas y superficie.
Otras comunidades han defendido, tradicionalmente, un mayor peso de aquellas variables
en las que se encontraban mejor posicionadas, por ejemplo, la dispersion de la poblacion en
Galicia, la superficie en las dos Castillas, la poblaciéon en Madrid, etc. También cabe desta-
car, por otra parte, que el peso elevado que se asigné a la variable unidades administrativas
perjudicd, en términos per capita, a las comunidades autbnomas uniprovinciales.
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La Compensacion Transitoria (CT) es la tercera cuestiéon que merece una
atencion especial en este periodo. Cuando en 1990 se reforma el FCl se toman
las siguientes medidas:

a) Distincion entre las comunidades autébnomas que son beneficiarias
del FCI, y las que no lo son. De esta forma, al discriminar a favor de las
CCAA menos desarrolladas, se potencia la redistribucion del fondo, y
la solidaridad.

b) Separacion de los recursos que van a financiar el gasto en inversion
nueva de los servicios transferidos y los recursos del FCI. Este primer
volumen de recursos, la Compensaciéon Transitoria, se mantiene hasta
el modelo de financiacién que se aprueba en 1992, y en el que ya se
integra en la participacion en los ingresos del Estado.

¢) Conexion del FCI con los fondos europeos procedentes del FEDER.

d) Modificacion de las ponderaciones aplicadas a las variables de reparto
del fondo. Dicha modificacién tuvo las siguientes causas principales:
1) la propia LOFCA recoge en el articulo 16 que dichas ponderaciones
se debian revisar cada cinco afos, 2) el comportamiento atipico de la
variable saldo migratorio y el elevado peso que tenia determinaron su
modificacion?!, 3) se pretendi6 potenciar el efecto redistributivo del
fondo.

Aunque partimos de la idea de que fue un gran acierto la separacion de la
financiacion de la inversion nueva del FCI, la forma en que se determiné la
CT motivo que se arrastrasen algunos errores del antiguo FCI. Obsérvese en
el cuadro 4 que las CCAA que quedaron fuera del FCI (Pais Vasco, Cataluia,
Cantabria, LaRioja, Aragén, Navarra, Baleares y Madrid) perciben un volumen
importante de recursos a través de la Compensacién Transitoria.

21 El comportamiento de esta variable dio lugar a que les correspondiera un mayor volumen de
recursos del FCI a regiones de un alto nivel de desarrollo como Catalufa y el Pais Vasco.
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CUADRO 4
Compensacion transitoria (miles de ptas. constantes de 1987)

1990 1991 |
Andalucia 14.980.209.6 15.004.161,1
Aragon 3.734.781,2 3.740.725,3
Asturias 2.650.022 .4 2.654.296,9
Baleares 1.327.728,2 1.329.837.6
Canarias 3.358.429.6 3.363.779,2
Cantabria 1.506.723,7 1.509.167,5
Castilla y Ledn 8.505.332,0 8.518.936,1
Castilla-La Mancha 3.633.262,6 3.639.074,4
Catalufia 21.678.378.8 21.713.048.,9
Extremadura 4.050.616,8 4.057.126,5
Galicia 6.668.940,4 6.679.614,2
La Rioja 555.594.1 556.506,5
Madrid 9.934.084,8 9.949.963,7
Murcia 410.767,5 411.444 4
Pais Vasco 9.528.559,7 9.543.702,0
Valencia 6.075.472,4 6.085.228,8
Total 89.070.344,1 89.212.911,1

Fuente: Informe sobre la Financiacion de las Comunidades Auténomas,

DGCHT, varios arios.

La explicaciéon de porqué las comunidades que quedaron fuera del FCI
obtienen tantos recursos de la Compensacion Transitoria hay que buscarla
en el proceso de negociacion de esta fuente de recursos, que no responde a
la l6gica econémica, sino al consenso politico. Para determinar la Compen-
sacion Transitoria correspondiente a cada comunidad no se valoraron las
necesidades de inversion nueva, sino que se partié de una restriccion, la
suma de la Compensacion Transitoria y el nuevo FCI correspondiente a cada
comunidad no podia ser inferior al volumen de recursos que cada comunidad
percibia a través del FCI antes de la reforma. Es decir, la Compensaciéon
Transitoria se determiné por diferencia entre el FCI correspondiente a cada
comunidad en 1989, y el FCI correspondiente en 1990, por lo que aquellas
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CCAA que quedaron fuera del nuevo FCI recibieron una Compensacién Tran-
sitoria equivalente al FCI de 1989%2.

Taly como indic6 A. Melguizo?? dos efectos pretendidos por lareforma del
FCIpodrian estar siendo contrarrestados por el hecho de serlaCompensacion
Transitoria de alguna comunidad «rica» superior alimporte de la financiacién
conjunta (Compensacién Transitoria+FCI), de algunas comunidades «pobres»,
ya que cabe entender que el impulso que cada comunidad da a su propio
desarrollo depende, ceteris paribus, dela financiacion total recibida». Es decir,
el logro de la reduccion de los desequilibrios econémicos interterritoriales,
que es el objetivo principal del FCI, podia cuestionarse ya que mediante la
reforma del FCI se dot6 a algunas comunidades de mayor desarrollo econé-
mico de un volumen total de recursos superior al de otras comunidades de
menor desarrollo. Tal y como recoge el autor, la Compensacién Transitoria
de Cataluna era superior a la suma de la Compensacién Transitoria mas el
FCI de cada una de las restantes comunidades salvo Andalucia y Galicia. Por
tanto, se estaba arrastrando uno de los errores del anterior FCI, ya que la
mayor participacion de Cataluiia en dicho fondo se debi6 al comportamiento
erratico de la variable saldo migratorio.

La consecuenciainmediata que se deriva de esta forma de proceder es que
las CCAA que quedaron al margen del FCI se encontraron con mas recursos
para financiar la inversion nueva2?. Esta relacion complementaria que se
estableci6 entre los recursos correspondientes a cada comunidad por el
nuevo FCIl y la Compensaciéon Transitoria no tiene justificacion econémica,
ya que los objetivos pretendidos (reduccién de los desequilibrios interterri-
toriales y financiacion de la inversion nueva de los servicios transferidos)
son independientes. Esta es una cuestion que merece una valoracién clara-
mente negativa.

22 Para aquellas comunidades auténomas que no se veian beneficiadas por su participacién
en el FCI en 1989, se tom6 como referencia el promedio de su participacion en el fondo en
el periodo 1985-1989.

2 A. MeLGuizo, «Notas para una valoracion del Fondo de Compensacion Interterritorial», en J.
A. Biescas Y oTros, (1992), pag. 246.

24 Las comunidades que se excluyeron del FCI a partir de 1990 no sélo se vieron beneficiadas

por la cuantia de la Compensacién Transitoria, también hay que tener en cuenta que ésta
supuso un aumento de la financiacién incondicionada y que su tasa de crecimiento era la
misma que la de la participacion en los ingresos del Estado, mientras que el crecimiento del
FCI dependia del crecimiento de la inversién nueva del Estado.
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El modelo aplicado entre 1987 y 1991 corrigié muchos de los errores del
periodo transitorio, y no estuvo exento de otras insuficiencias; no obstante,
al tratarse de cuestiones técnicas no quedan recogidas en este trabajo.

4.3. El quinquenio 1992-1996

Como se haexpuesto anteriormente, la principal novedad delafinanciacién
autonoémica en este quinquenio es la incorporacién al sistema de un 15 por
100 de participacion en el IRPF correspondiente a cada region. Aunque en
su momento fue un recurso polémico, la experiencia ha demostrado que el
IRPF es un tributo idéneo para aportar recursos alas CCAA. Evidentemente,
al ser un tributo que recae sobre la renta, los ingresos que perciben las CCAA
por este concepto difieren segiin su nivel de desarrollo; pero no se puede
afirmar que el sistema sea insolidario por esta cuestion, sélo lo seria si no
se establecieran los mecanismos adecuados para compensar las diferencias
que surgieran entre las CCAA. No obstante, al tratarse de una participacion,
no de una cesion del impuesto, los recursos correspondientes tienen el
caracter de una transferencia estatal mas.

Extremadura, Castilla y Le6n y Galicia rechazaron en 1994 la participacién
territorializada en el IRPF; en 1995 y 1996 sé6lo Extremadura continud recha-
zando este recurso. Esta actitud, que podria tener una justificacién desde el
punto devistafinanciero, tiene una explicaciéon fundamentalmente politica. Esta
situacion vuelve a plantearse en 1997 cuando Andalucia, Castilla-La Mancha y
Extremadura rechazaron el modelo aprobado en 1997, segtn el cual se cedia
parcialmente el IRPF alas CCAA. En ambos casos, la gobernabilidad del Estado
estaba en juego, y en ambos casos, Cataluna condicioné la negociacion del
sistema de financiacién autonémica a cambio del apoyo parlamentario.

Desde nuestro punto de vista esta situacion si merece una valoracién
negativa, por ambas partes, tanto por parte del gobierno central al imponer
un sistema que no fue consensuado, sino que vino determinado por una co-
munidad autbnoma concreta, como por parte de los gobiernos autonémicos
que lo rechazaron, en algunos casos con razén y en otros por oposicion al
gobierno®.

%5 Solo los argumentos politicos explican que Galicia rechazara la participacion en el IRPF en
1994 (siendo el PSOE el partido de gobierno) y luego aceptara la cesién parcial del IRPF en
1997 (siendo el PP el partido de gobierno), y Andalucia actuara justo al contrario (acepto
en 1994 la participacion en el IRPF y rechazé en 1997 la cesion parcial del IRPF).
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4.4. El quinquenio 1997-2001

El modelo del quinquenio 1997-2001 ha sido el menos consensuado de
todos, prueba de ello es que, como ya hemos indicado, tres CCAA (Andalu-
cia, Castilla-La Mancha y Extremadura) lo rechazaron y optaron por seguir
aplicando el del quinquenio anterior. El modelo del Acuerdo del CPFF de 23
de septiembre de 1996 vino condicionado por el acuerdo de investidura y
gobernabilidad entre Convergencia i Uni6 y Partido Popular; por tanto, es un
modelo queresponde alas demandas de una comunidad auténoma concreta,
Catalufa, cuyo partido gobernante en esa fecha, posibilito la investidura de
Jose M? Aznar como presidente del gobierno en 1996. Dado que este tema
ya ha sido tratado no insistiremos mas en él, aunque nos llama la atencién
una cuestion. Las CCAA que rechazaron el modelo de 1997, no percibieron
los recursos correspondientes a la participacion territorializada en el IRPF,
a pesar de que algunas de ellas los recibieron en los afios 1994, 1995 y 1996.
No es facil encontrar una justificacion a este hecho, porque tal y como se
concibi6 la participacion territorializada en el IRPF, en el Acuerdo de 1993,
ésta era una tramo mas de la PIE. No encontramos razones econémicas o
financieras que justifiquen tal decision, lo cual corrobora la idea de que se
trata de una decisiéon politica motivada por el rechazo al modelo de las tres
comunidades?6,

El Acuerdo de 23 de septiembre de 1996 establecia que la cesién parcial
del IRPF seria inicialmente del 15 por 100, ampliandose al 30 por 100 cuando
se completara el traspaso de las competencias en educacién. En 1999 fina-
liz6 dicho traspaso, pero no se ampli6 la cesion del tributo como recogia el
Acuerdo. También hay que destacar que la autonomia y corresponsabilidad
del modelo se vio alterada por la introduccién, en 1998, de una garantia de
minimos en el crecimiento de los recursos del IRPF. Como minimo el aumento
de los recursos seria el correspondiente al crecimiento del PIB; la medida se
aplic6 con efectos retroactivos desde 1997.

%6 Insistiendo en esta cuestion hay que sefalar que el modelo admitia que se pudieran producir
transferencias desde la Hacienda autondémica a la central, como consecuencia de un exceso
de financiacion derivado del rendimiento de la tarifa autonémica. Sin embargo, no se admitia
que se diera esta misma circunstancia, derivada de la participacion territorializada del IRPF.
Esto corrobora la idea de que la participacion territorializada es una transferencia estatal,
un tramo de la PIE, mientras que la tarifa autonémica es un recurso que dota de contenido
el principio de autonomia financiera. Por esta razén, las CCAA que rechazaron el modelo
debian haber mantenido su participacion en el IRPF.
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Otra de las cuestiones que llama la atencién en el modelo de 1997 es que
no se actualizaron las variables de determinacion de la PIE, a pesar de la
demanda de algunas CCAA, en concreto de Andalucia. El argumento dado
es que la actualizacién se acometeria cuando se completara el traspaso de
competencias en educacion alas CCAA del articulo 143 de la Constitucion. F.
Adame?’ hasefnalado otras razones como el hecho de que el interés se centré
en dotar de mayor corresponsabilidad alas CCAA, y que no se deseaba incre-
mentar el gasto del Estado para poder cumplir los criterios de convergencia.
Sin embargo, llama la atencién que, en la financiacion de las competencias
comunes, en 1997 yhasta 2001, se siguieraempleando como dato la poblacién
de 1988, cuando para determinar las transferencias correspondientes a la
financiacion de las competencias sanitarias si se tuvo en cuenta el aumento
de la poblacién andaluza que reflejaba el Censo de 1996; tal vez tuviera algo
que ver el que Catalufia fuera una de las comunidades cuya poblacion se
habia reducido sensiblemente, junto con Galicia y Castilla y Le6n.

De las tres comunidades que rechazaron el modelo de 1997, Andalucia
ha sido la que ha mantenido un conflicto mayor con el gobierno central, ya
que era la mas perjudicada por el hecho de no actualizarse la poblacion;
en concreto, segin el censo del Instituto Nacional de Estadistica (INE) del
1 de mayo de 1996, el aumento de la poblacién andaluza respecto al dato
que se aplicaba de 1988 era de 387.719 habitantes. La pérdida de recursos
que suponia para Andalucia era considerable, ya que dicha variable tenia
un peso del 94% en la determinacion de la participacion en los ingresos del
Estado?.

Esto ultimo nos permite enlazar con otra de las cuestiones a la que no
encontramos logica econémico-financiera. Como se haindicado, para deter-
minar la financiacién de las competencias en materia sanitaria sise actualizo
la poblacién, tomando como base la poblaciéon de 1996. La distribucién de
los recursos en la financiacién de la sanidad se efectuaba segin el criterio
de poblacién protegida. Durante el cuatrienio 1994-1997 se emple6 el censo

21 F. ApaMe, (1998), pag. 76.

28 El gobierno de la Junta de Andalucia estim6 que entre 1997 y 1999 esta comunidad dej6 de
percibir 133.400 millones de pesetas por este concepto. Por su parte, el gobierno central
estim6 quela pérdidaderecursos delacomunidad andaluza por no acogerse alnuevo sistema
era de 72.000 millones de pesetas. Si bien ambas cifras son estimaciones de los respectivos
gobiernos, adviértase que la pérdida de recursos por la no actualizacion de la poblacién es
notablemente superior a la correspondiente al rechazo del modelo de 1997.
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de 1991, para el cuatrienio 1998-2001, se estableci6 que se aplicaria el Pa-
dron de 1996. Lo que llama la atencién es que se creara un Fondo Finalista,
cuyo fin era compensar a las CCAA por la pérdida de recursos que suponia
la aplicacién del Padrén de 1996. Cataluia, Galicia, y el INSALUD Gestion
Directa, eran las regiones que al perder poblacion reducian su participacion
en la financiacion sanitaria?®. Desde el punto de vista econémico—financiero
dicha compensaci6n no tiene una clara justificaciéon, ya que una reduccion
delapoblaciéon protegida en una determinada regién implica un menor gasto
sanitario, por lo que es logico que los recursos financieros que percibe la
comunidad auténoma correspondiente se reduzcan. De todo esto se deduce
que el origen de dicho fondo es politico.

Una tltima cuestién que hay que sefnalar, en el quinquenio 1997-2001, es
que no se cediera el rendimiento de los impuestos indirectos, cuando éstos
se habian concertado previamente con las comunidades forales, lo cual
desmontaba el argumento dado de las dificultades técnicas que habia para
ello, de hecho este rendimiento se cede en el Gltimo modelo aprobado.

4.5. El periodo 2002-...

El sistema acordado en julio de 2001 ha sido el mas consensuado de los
tltimos modelos aprobados, probablemente porque recogia las principales
demandas de las CCAA (homogeneizaciéon de los techos competenciales,
ampliacion de la cesta de tributos, que incorpora la imposicién indirecta,
ampliacién delacapacidad normativasobrelos tributos cedidos, actualizacion
delavariable poblacion, asignaciones de nivelacion en sanidad y educacion,
etc.). Por otra parte, la mayoria absoluta del gobierno del Partido Popular
también facilité la negociacion, en el sentido de que ninguna comunidad
auténoma pudo imponer sus condiciones a cambio de apoyo politico, como
habia ocurrido en el modelo anterior. La vocacién de estabilidad con que
nacio6 este nuevo sistema de financiacién quedé reflejada en el hecho de que
es el primer modelo ratificado por Ley; su vigencia era, en principio, inde-
finida®. El consenso quedo reflejado en que ninguna comunidad auténoma

29 Este fondo garantizaba que la pérdida de recursos por la aplicacion del nuevo Padrén no
superara el 0,25 por 100 de los recursos asignados en el Proyecto de Ley de los Presupuestos
Generales del Estado para 1998.

30 La vigencia del nuevo sistema era indefinida, pero el PSOE recogia en su programa electoral
una modificacién del mismo, por lo que dada la victoria electoral de dicho partido, el sistema
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permanece al margen del sistema, éste se aplica a todas las comunidades y
ciudades auténomas.

Las CCAA que rechazaron el anterior modelo, Andalucia, Extremadura
y Castilla-La Mancha, aceptaron el nuevo sistema, pero mantuvieron sus
reclamaciones sobre el modelo 1997-2001. El gobierno central lleg6 primero
a un acuerdo sobre la liquidacion de dicho modelo con Extremadura y Cas-
tilla-La Mancha, mientras que el conflicto con Andalucia se prolongé por la
falta de acuerdo sobre el importe de la deuda. A la cantidad reclamada al
gobierno central por la no actualizacién de la variable poblacién, se sumé la
liquidacién definitiva de la financiacién que correspondia a esta comunidad
del modelo que finalizaba, en concreto un 2% de la financiacion. Finalmente,
poco antes de las elecciones del 14 de marzo de 2004, la Junta de Andalucia
y el gobierno central llegaron a un acuerdo sobre la cantidad de la deuda,
que se cifr6 en 2.500 millones de euros3!. Durante todo el tiempo que dur6
el conflicto ambos gobiernos hicieron un uso partidista del mismo.

Lavaloracion global del nuevo sistema es positiva, pero estonoimplicaque
esté exento de intromisiones politicas. Asi, por ejemplo, como haindicado C.
Monasterio, «el asignar un minimo fijo de 6.600 millones de ptas. més a cada
comunidad, y el reparto de un fondo creado por el propio Acuerdo, de 8.000
millones, destinado a las regiones de baja densidad de poblacién, no son
mas que meros recubrimientos formales y «técnicos» de acuerdos politicos
que se sittian al margen del criterio de equidad proclamado.»2.

Si bien la mayoria absoluta del gobierno del PP fue positiva en la negocia-
cioén del sistema de financiacién, por las razones dadas, no cabe afirmar lo
mismo en lo que respecta ala aprobacién de la Ley de Estabilidad Presupues-
taria. En este caso dicha mayoria se emple6 para aprobar una Ley a la que
se opusieron los principales partidos de la oposicion y algunos gobiernos
regionales. La Ley de Estabilidad Presupuestaria repercute directamente

serd modificado. Es previsible que dichas modificaciones afecten, fundamentalmente, a la
autonomia que aporta el sistema, por ejemplo, ampliando la capacidad normativa de las
CCAA.

31 Inicialmente la Junta de Andalucia reclamaba 4.000 millones de euros. El presidente de la
comunidad andaluza acept6 la cantidad de 2.500 millones de euros y renuncio a la posibili-
dad de cobrarlos antes de las elecciones, tal y como habia manifestado durante el conflicto.
Los recursos de inconstitucionalidad que habia presentado la Junta de Andalucia sobre el
anterior modelo se retiraron.

32 C. MoNASTERIO, (2001), pag. 40.
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en la financiacion de la inversién autonémica?3. Hasta su aprobacion dicha
inversion se financiaba con endeudamiento y con transferencias de capital,
y en menor medida con el ahorro corriente. Al establecerse por Ley que los
distintos niveles de la Administracion Publica han de saldar sus presupues-
tos con equilibrio o superavit, se reducen las posibilidades de financiar la
inversion con endeudamiento®®, por lo que las CCAA tendran que financiarse
con el ahorro corriente generado y con las transferencias de capital®.

5. Conclusiones

Al analizar c6mo ha evolucionado la financiaciéon autonémica desde la
creacion de los primeros entes preautondémicos hasta el momento actual,
se observa que el proceso ha seguido una trayectoria légica. El sistema ha
evolucionado en la medida en que el Estado auton6mico ha ido alcanzando
madurez; de tal forma que si las incipientes CCAA aceptaron una Hacienda
de transferencias, dependiente de la Administracién central, con el paso de
los afios las comunidades han ido demandando mayores cotas de autonomia
financiera y mayores competencias.

La suficiencia financiera fue el objetivo prioritario del periodo transitorio.
Durante este periodo, la garantia del principio de suficiencia estaba directa-
mente relacionada con la correcta determinacion del coste efectivo de los
servicios transferidos; las deficiencias identificadas en la metodologia del
coste efectivo, dan pie a cuestionarnos si realmente se alcanzé el objetivo
buscado. Ya hemos indicado que, el coste efectivo fue un coste pactado
mas que un coste calculado. La rapidez del proceso politico de alcance de
la autonomia, y del proceso econémico de descentralizacién del gasto, se
efectu6 sacrificando una mayor exactitud en la determinacién del coste

33 Un analisis de las implicaciones de la Ley de Estabilidad Presupuestaria sobre las CCAA
puede consultarse en M. C. LoPez y A. pE Los Rios, (2002), “Estabilidad Presupuestaria y en-
deudamiento autonémico”, Presupuesto y Gasto Piblico, IEF, pp. 143-164.

34 La emision de deuda vendra dada por las amortizaciones de la misma, sin que exista capa-

cidad para emitir deuda por encima de dicho limite.

35 Respectoalastransferencias de capital, las mas importantes son las que proceden delaUnién
Europea, y éstas previsiblemente se reduzcan a medio y largo plazo, como consecuencia
de la incorporaciéon de nuevos miembros a la Union Europea. El FCI tendra que recuperar
el terreno que habia cedido a los Fondos Europeos sino se desea frenar el desarrollo de las
regiones menos favorecidas del territorio nacional.
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efectivo que hubiera ralentizado ambos procesos. Por eso, a pesar de las
imprecisiones del coste efectivo, la valoracion que se ha realizado de este
periodo es positiva.

En los primeros modelos el principio de autonomia financiera tuvo una
presencia testimonial. Este es el principio financiero en el que se han produ-
cido los mayores avances. Las CCAA alcanzan el mayor grado de autonomia
financiera en el modelo aprobado en julio de 2001. No obstante, aunque el
gobierno central ha retrasado la ampliacién de la cesta de tributos hasta el
altimo modelo3, la actitud de las CCAA también es criticable.

Laexperienciaautonémicapone de manifiesto que los gobiernos regionales
no desean asumir el coste politico que conlleva el ejercicio de la autonomia
para incrementar sus recursos financieros. Por una parte, hay que llamar la
atencién sobre el escaso uso quelas CCAA hanrealizado de los recargos sobre
los tributos estatales®’, por otra parte, al analizar el ejercicio de la capacidad
normativa que han realizado las CCAA desde que en 1997 se cediera este
recurso, se observa que las CCAA han introducido deducciones en el tramo
cedido del IRPF, o, por ejemplo, han aumentando las reducciones del Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones, pero en un nimero menor de ocasiones han
aumentado la tarifa de los tributos cedidos y en ningtin caso la tarifa del IRPF.
Esta actitud estd cambiando, no s6lo porque en el Gltimo sistema se amplia la
autonomia financiera, sino sobre todo porque tras la aprobacién de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria, la inversion autonémica tendra que financiarse
con ahorro corriente, y a su vez éste tendra que generarse con los ingresos
del modelo, pero también con los mayores recursos que aporte el ejercicio
de la capacidad normativa cedida. A la financiacién de las inversiones se une
el hecho de que algunas CCAA tienen un alto ratio de deuda sobre el PIB, por
lo que otra de las razones para ejercitar la capacidad normativa, es aumentar
la recaudacion para atender al pago de la deuda autonémica.

En conjunto, y desde nuestro punto de vista, las intromisiones politicas
han sido puntuales y no empaian la valoracion positiva que cabe realizar
de la experiencia autonémica; aunque sus efectos han repercutido de forma

36 En el Acuerdo del CPFF 1/1986, de 7 de Noviembre por el que se aprobaba el modelo del

quinquenio 1987-1991, ya se recogia la posible incorporacion del IVA a la financiacién auto-
ndémica.

37 Durante los primeros afios habia razones que justificaban este hecho, como la elevada
presion fiscal, sobre todo en los afios ochenta, y principios de los noventa, o el fracaso del
recargo sobre el IRPF que trat6 de establecer la comunidad auténoma de Madrid.
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diferente en las CCAA. En concreto, ha existido una comunidad auténoma,
Cataluia, que ha condicionado muchas de las decisiones tomadas respecto
a los modelos que se iban aprobando, principalmente a partir del afio 1993.
Esta comunidad ha sido la principal beneficiada, aunque no la tnica, de lo
que en este trabajo hemos denominado intromisiones politicas en la finan-
ciacién autonémica.

El modelo que se aplica desde enero de 2002 tenia, a diferencia de los ante-
riores, vocacion de estabilidad; lo que estabajustificado por lafinalizacion del
proceso de descentralizacién del Estado, con el traspaso de la sanidad a las
CCAA que atin no habian asumido dicha competencia, y por el hecho de que
recoge las principales demandas de los gobiernos regionales. Sin embargo,
como se analizar en el editorial de este ntimero, los Gltimos acontecimientos
politicos, formacion del gobierno tripartito de Catalufa y victoria electoral
del PSOE, en las elecciones generales, asistiremos a una nueva revision del
sistema. Esta modificacion de la financiacién autonémica no es inesperada,
tal vez si temprana, pues s6lo llevamos dos afios de aplicacion del Gltimo
sistema’8. Las realidades socioeconémicas de las regiones son cambiantes
y en esta medida también debe serlo su financiacion.
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