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1. Introduccion

La Constitucion Espanola de 1978 ha supuesto el ma-
yor proceso descentralizador en la estructura del Es-
tado en la Espaiia de la Edad Moderna. Nunca antes,
de manera voluntaria y pacifica, nuestro pais se habia
visto sometido a un proceso de esta magnitud, por el
volumen de actividades y servicio publicos descen-
tralizados y por la capacidad normativa transferida
con los mismos. De ahi que no ya para Espafia, sino
incluso para gran niimero de paises, el proceso ha ter-
minado por considerarse ¢jemplar’',

Desde un primer momento este proceso descentrali-
zador tuvo un tratamiento asimétrico segin el objeto
de la descentralizacion. Asi, mientras la descentrali-
zacion de la capacidad normativa y de gestion de los
servicios y el gasto publico tuvo un desarrollo relati-
vamente rapido, fueron muchas las cautelas estableci-
das para la descentralizacion de las fuentes de ingre-
sos. De hecho, salvo las particularidades fiscales de
los territorios forales y del régimen especial canario,
que siempre estuvieron presentes en los legisladores
constitucionales al amparo de las tradiciones vigen-

tes’, el proceso descentralizador se articuld sobre la
base de un sistema de financiacion cuyo elemento
fundamental fueron las subvenciones del Presupuesto
del Estado a los de las Comunidades Autonomas y so-
lo a principios de los 90 comenzaron a barajarse, con
ciertos visos de fructificacion, formulas de menor de-
pendencia financiera y mayor simetria entre la des-
centralizacion de ingresos y gastos.

Para Andalucia la definicion del Estado de las Auto-
nomias abrio la puerta a una nueva era de autogo-
bierno, que ha supuesto un reto trascendental. En es-
tos 20 afios, la Comunidad Autonoma ha pasado a
gestionar los principales servicios publicos (sanidad
y educacion entre ellos), con una dotacién presu-
pucstaria consolidada superior a los 2 billones de
pesetas y con unas estructuras politicas y adminis-
trativas plenamente desarrolladas, Ademas, a lo lar-
2o de este proceso descentralizador, atin no cerrado,
la Comunidad Auténoma de Andalucia ha jugado un
papel importante. Primero, porque en la medida en
que se unid al grupo de Comunidades que accedie-
ron a la autonomia por la via del articulo 151 de la
Constitucion, produjo una aceleracion del proceso
no prevista inicialmente. Y segundo, porque ha ser-

1. Comentarios sobre la trascendencia de la descentralizacion autonomica pucden verse en Castells (1988a y 1988h) y Borrell

(1990).

2. Ver Disposiciones Adicionales Primera y Tercera de la Constitucion, respectivamente.
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vido como clemento equilibrador del modelo en las
sucesivas reformas del sistema de financiacion, tan-
to por'su peso demografico como por el politico
asociado a éste.

2. El sistema de financiacion
autondmica. Principios y fuentes

Principios.

Por mandato constitucional, el sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas se articula
mediante una Ley Organica de “Financiacion de las
Comunidades Autonomas™. Esta prevision constitu-
cional denota la singularidad del aspecto financiero
dentro del marco general de regulacion constitucional
de las Comunidades Autdnomas, pues ¢n ningtin otro
sector de la regulacion autonomica se permite que el
Estado regule unilateralmente competencias de las
Comunidades Autonomas, ni que pueda emitir nor-
mas que solucionen conflictos planteados entre éstas
y el Estado’.

Dicha ley organica establece como principios basicos
del sistema de financiacion los de:

-Autonomia financiera (Art. ).

-Unidad en la politica econdmica (Art. 2).
-Coordinacion con la Hacienda del Estado (Art. 2).
-lgualdad (Art. 2).

-Solidaridad (Art. 2; 4 y 16).

fijados al amparo de los principios constitucionales
siguientes:

-Solidaridad (Arts. 2; 138,1; 156,1 y 158,2).

-Autonomia financiera (Art. 156,1).

-Coordinacion (Art. 156,1).

-No traslacion de la carga fiscal (Art. 157,2).

-No limitacion de la libertad de circulacion (Art.
139,2).

-Tributacion conforme a la capacidad economica
(Art. 31,1).

-Progresividad del sistema tributario (Art. 31,1).

-Respecto a los derechos histdricos de los territo-
rios forales (Disposicion adicional primera).

-Informacion previa de las reformas en el régimen
economico y fiscal de Canarias (Disposicion
adicional tercera).

-Negacion de privilegios economicos (Art.
138,2).

Fuentes de ingreso.

En el marco de los principios que acabamos de citar que-
daron estructuradas por la LOFCA las siguientes fuen-
tes de financiacion de las Comunidades Autonomas:

a. Ingresos patrimoniales, de derecho privado y pe-
nales que, como para la Administracién Central,
constituyen un residuo marginal de ingresos de
las Comunidades Auténomas en ¢l que se inclu-
ven: las multas v sanciones; las donaciones, le-

3. Su existencia estd prevista en el Art. 157.3 de la Constitucion y su regulacién inicial es el resultado de los llamados "pactos au-
tondmicos de 1980", contando con un amplio consenso parlamentario (302 votos emitidos. 277 a favor, 16 en contra y 9 abstencio-
nes) que ha permitido su mantenimiento sin reformas fundamentales hasta finales de 1996.

4. Esta percepeion sefialada por Garcia Afloveros (1986b) se ve reforzada por una segunda singularidad como es que en el Art. 1571
de la Constitucion, se utilizan términos "imperativos” al fijar la procedencia de los recursos financieros, mientras que en materia de
gasto siempre sc utilizan términos "posibilistas”. Lo que podria dar lugar a interpretar la existencia de un principio de uniformidad,
en materia financiera, de origen constitucional que no existe en otros aspectos del Estado de las Autonomias.

5. Pueden encontrarse anilisis de los citados principios desde la optica imperante en la época en Linares y Martin (1980) o Garcia
Afioveros (1986b).

6. A partir de cste momento, las referencias al sistema de financiacion autonomica habrin de considerarse referidas a la llamadas

Comunidades de régimen comin, es decir excluyendo los sistemas forales de financiacion y las particularidades del régimen espe-
cial canario.
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gados, etc.; y los ingresos derivados del rendi-
miento del patrimonio.

b. Tributos propios, con las limitaciones de que no
se vean afectados bienes y rendimientos de te-
rritorios ajenos, que no impongan restricciones a
la movilidad y que no recaigan sobre hechos im-
ponibles ya gravados por el Estado’.

¢. Tasas por la prestacion de servicios o la realiza-
cion de actividades y contribuciones especiales,
las primeras normalmente ya existentes en el
momento de la transferencia de gasto y las se-
gundas apenas utilizadas, como ha sido practica
comun también en el ambito de las Corporacio-
nes Locales.

d. Recargos sobre tributos cedidos y sobre no cedi-
dos que graven la renta o ¢l patrimonio, sin que
impliquen minoracion en los ingresos del Esta-

do.

e. Tributos cedidos total o parcialmente con una re-
gulacion uniforme establecida por el Estado,
que se ceden a las Comunidades Autéonomas pa-
ra que los gestionen y se apropicn de la recau-
dacion’.

f. Participacion en la recaudacion de los impuestos
estatales no cedidos, por la que las Comunida-
des Autdénomas pueden participar, con un deter-
minado porcentaje, en una parte fundamental de

los ingresos tributarios globales del Estado.

¢. Asignaciones complementarias destinadas garan-
tizar ¢l nivel minimo” de la prestacion de los ser-
vicios publicos transferidos, previstas en el art.
158.1 de la Constitucion, y que jamas se han
aplicado.

Ademas de las fuentes de ingresos que acabamos de
resumir, existen dos fuentes adicionales de las que las
Comunidades Autonomas pueden percibir elevadas
cuantias de fondos y que son las siguientes":

a. Transferencias procedentes del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial. EI FCI tiene prevista
su constitucion en el Art, 138,2 de la Constitu-
cion, como instrumento organizador del princi-
pio de solidaridad. Consiste en la dotacion por
parte del Estado de unos fondos que son reparti-
dos entre las Comunidades Autonomas, en forma
de transferencias, y cuya finalidad cs tratar de
corregir los desequilibrios econdmicos interre-
gionales, mediante la financiacion de proyectos
de inversion que permitan aproximar economica-
mente a las distintas Comunidades Autonomas.

b. Otras transferencias condicionadas, en las que
podemos incluir: las transferencias que transito-
riamente se han establecido, por parte del Esta-
do, para que las Comunidades Autonomas pu-
diesen hacer frente a todas las obligaciones deri-
vadas de la asuncion de competencias''; aquellas

7. Con estas restricciones, en la practica. existe una gran limitacion a la capacidad impositiva autonoma de las Comunidades, que
condena a estas figuras a una condicion de marginalidad.

8. A partir de la reforma de 1.996, Ley Organica 3/1996 de 27 dc diciembre, las cesiones parciales pueden realizarse sobre los he-
chos imponibles o sobre parte de la recaudacion, el IRPF es susceptible de cesion parcial v sc posibilita la cesion de capacidades
normativas,

9. El art, 15.3 de la LOFCA establece el nivel minimo de la prestacion de servicios en el nivel medio en el territorio nacional.

10. Existe una fuente de ingresos adicional, que es la del endendamiento, recurso al crédito v deuda regional, en la que se distin-
guen dos tipos segiin la aplicacion de los fondos obtenidos: los destinados a cubrir déficit transitorios de tesoreria, que tienen como
limitacion que el plazo de amortizacion no sea superior a un afio; y, por otra parte, los dedicados a financiar gastos de inversion, pa-
ra los que no se establece regulacion sobre el plazo de amortizacion, pero que estan sujetos a autorizacion del Estado y limitados
por la afectacion del ingreso a gasto de inversion y por el hecho de que anualmente no se puede destinar mas del 25% de los ingre-
sos corrientes de la Comunidad Auténoma al pago de amortizaciones ¢ intereses.

11. Subvenciones de este tipo son las de autogobierno. gestion autondmica o cducacion.
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otras que pudiesen derivarse de los convenios de
inversion para proyectos concretos previstos en
el art, 18 de la LOFCA; y, mas tarde, las trans-
ferencias para la financiacion de la sanidad pu-
blica”.

En el caso de Andalucia, a las fuentes anteriormen-
te citadas se ha de anadir lo que en términos colo-
quiales se ha denominado “deuda historica” y que
con mas propiedad sc ha designar como “asignacio-
nes complementarias para la financiacion de los ser-
vicios transferidos a Andalucia”. Dichas asignacio-
nes derivan de la Disposicion Adicional Segunda del
Estatuto de Autonomia de Andalucia, que establece
que:

“1. Dadas las circunstancias socioccondmicas de An-
dalucia, que impiden la prestacion de un nivel mini-
mo en alguno o algunos de los servicios efectivamen-
te transferidos, los Presupuestos Generales del Esta-
do consignaran, con especificacion de su destino y
como fuentes excepcionales de financiacion, unas
asignaciones complementarias para garantizar la con-
secucion de dicho nivel minimo.

2. Los criterios, alcance y cuantia de dichas asigna-
ciones excepcionales seran fijados para cada ejercicio
por la Comision Mixta paritaria Estado-Comunidad
Auténoma a que se hace referencia en ¢l apartado 2

13

de la Disposicion transitoria sexta.

3. El reparto de los fondos entre
el Estado y las Comunidades
Auténomas. El coste efectivo o la
discrecionalidad del Gobierno

Definidas las fuentes de financiacion por la LOFCA
y los Estatutos de Autonomia, se puso en marcha de
manera efectiva el proceso de dotacion de fuentes de
financiacion a las distintas Comunidades Auténomas,
conforme cstas fueron aprobando sus respectivos Es-
tatutos de Autonomia. La aprobacion de cada Estatu-
to implicaba la creacion del Consejo de Gobierno y
de la Asamblea Legislativa y la solucion financiera a
los gastos generados consistio en la dotacion de sub-
venciones del Estado para las inversiones de primer
establecimiento y por los gastos de funcionamiento
de ambas instituciones.

Creados los organos de gobierno, la potestad legisla-
tiva y reguladora de las materias incluidas como com-
petencias propias en ¢l Estatuto era asumida inmedia-
tamente por la Comunidad, aunque las posibilidades
de gestion de las mismas s¢ encontraba limitada por
la ausencia de una estructura administrativa y de la
dotacién financicra para crearla. Para transferir los
servicios y su gestion, se habia articulado en la LOF-
CA un sistema de negociacion en Comisiones Mix-
tas, Administracion Central - Comunidad Auténoma,
a las que se encargaba evaluar el coste del servicio a
transferir. Acordado dicho coste y las condiciones de
la transferencia de cada servicio, la Administracion
Central dejaba de prestarlo, pasando a ser la Comuni-
dad Autonoma la encargada de ello, corriendo la fi-

12. El hecho de que la Sanidad Publica esté integrada en los presupuestos de la Seguridad Social ha sido la causa de que las cesio-
nes de la gestion de la Sanidad Piblica a las Comunidades Autonomas lleven aparejadas transferencias especificas destinadas a su
financiacion. Dichas transferencias son independientes del resto de la financiacién autonomica v estdn condicionadas al uso espe-

cifico de mantener cl sistema sanitario publico. Para un mayor tratamicnto sobre el tema véase Monasterio y Suarez Pandiello
(1998).

13. Sobre la aplicacion de dicha disposicion adicional se plantco en Andalucia a comienzos de la década actual una fucrte polémi-
ca en lo referido a su no aplicacion a lo largo de todo el proceso descentralizador y sobre la posibilidad de que dichas asignaciones
complementarias fueran coincidentes con las reguladas en el articulo 158.1 de la Constitucién. En la actualidad no existe una inter-
pretacion constitucional al respecto, puesto que no sc ha planteado ningin recurso de inconstitucionalidad que haya permitido una
interpretacion vinculante del mismo por parte del Tribunal Constitucional. Sin embargo, la dotacion por parte del Gobierno de di-
cha asignacion en 1996, por un importe de 20.000 millones, con caracter especifico para Andalucia, da una primera interpretacion
de que la misma tiene caracter singular e independiente.
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nanciacion por cuenta de la Administracion Central
mediante subvencion a la Comunidad Autonoma. No
obstante, como muchos de los servicios transferidos
llevaban asociados el cobro de tasas e impuestos, se
hizo necesario crear un marco normativo que ampa-
rase la cesion de la gestion de estos recursos, para los
que la Constitucion en sus articulos 31.3 y 156.2 es-
tablecian la reserva de ley. Los acuerdos de las Co-
munidades Mixtas en lo referente a las condiciones
de las cesiones se manifestaron en una ley general y
en un conjunto de leyes particulares™ de cesion de tri-
butos aprobadas al final del afio 1983".

La Participacion en los Ingresos
del Estado y el coste efectivo

El proceso de asuncion de competencias sobre la ba-
se de negociaciones en Comisiones Mixtas centraba
inevitablemente la polémica en la valoracion del cos-
te efectivo de la transferencia, ya que de ella depen-
dia la cuantia de recursos para su gestion segin lo es-
tablecido en la Disposicion Transitoria Primera de la
LOFCA, y en consecuencia planteaba una disputa en-
tre Estado y Comunidad, en la que el primero preten-
dia minimizar el coste efectivo y la segunda maximi-
zarlo. Es mds, cuando con posterioridad se puso en
practica el primer sistema de cuantificacion la Parti-
cipacion en los Ingresos del Estado (PIE), por el lla-
mado “sistema transitorio”, los acuerdos sobre el cos-
te efectivo se consolidaron y el debate sobre el repar-
to de fondos entre Estado y Comunidades resulto ha-
ber sido de gran importancia para el futuro inmedia-
to de la financiacion autonomica.

El cuadro representativo de la financiacion autoné-

mica, mediante el sistema de evaluacion del coste
efectivo, era el que a continuacion se reproduce':

Coste total

Coste efectivo:
(astos de personal

Fuentes de Ingresos

Financiacin Incondicionada
Tributos y Tasas cedidos (TC).

Compra de bienes corrientes y servicios, +

Inversiones de reposicion Participacion en los Ingresos del Estado (PIE).

Coste complementario: Financiacion Condicionada
Inversion nueva. Fonnq de er'lpemac@n|nrerremzona\ (FCI)

Transferencias directas de Ios Presupuestos

- Subvenciones corrientes.

- Subvenciones de capital. Generales del Estado.

Por lo que se refiere a la PIE, para el calculo del por-
centaje de 1984 sc utilizo la siguiente formula:

PrIE, = CEp TGy siendo t= 1984
INC,.;

Este sistema de calculo v los porcentajes a cada Co-
munidad Auténoma fueron aprobados por Ley a fina-
les de 1984, siendo innecesarias correcciones poste-
riores, ya que en la fecha de su aprobacion se dispo-
nia de todos los datos necesarios para su calculo. Por
su parte, el PPI de 1985 se introdujo en la Ley de Pre-
supuestos de ese afio con una formulacion idéntica, lo
que hizo imposible conocer los datos reales de "TC"
e "INC", y obligd a la sustitucion de los mismos por
previsiones de recaudacion, arbitrandose un procedi-
miento de liquidacion a posteriori”. De manera que
finalizado el ejercicio se procedio al célculo definiti-

14. Los tributos cedidos cstan regulados por una norma general, la Ley 30/1983 reguladora de la Cesion de Tributos del Estado a
las Comunidades Autonomas, y por leyes cspecificas para cada Comunidad.

15. El afio 1983 fue decisivo en el proceso de construccion del Estado de las Autonomias, pues en €l concurricron multiples hechos
de relevante importancia: en concreto, se [inalizo ¢l proceso institucional de aprobacion de los Estatutos pendientes, y se negocia-
ron los acuerdos de transferencia de servicios, cesion de tributos y correccion de valoraciones, con lo que queds libre el paso para

¢l establecimiento del sistema de "participacion en ingresos'.

16. Para un tratamiento pormenorizado del concepto de "coste efectivo” y de la financiacion asociada al mismo consultese Torres

Cobo (1984).

17. Desde este momento ¢l sistema de liquidacion a posteriori ha sido una constante en la [inanciacién autondémica.
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vo de los porcentajes, liquidando, en 1986 el deudor
por el valor del saldo. Finalmente, en el afio 1986, ul-
timo real del periodo transitorio, también se aplico la
formula anterior, si bien fue un afio muy particular,
pues en €l se produjo la reforma de la imposicion in-
directa, implantandose ¢l IVA, que supuso la supre-
sion y modificacion de un gran nimero de tributos,
algunos de ellos cedidos a las Comunidades Autono-
mas, por lo que se hubieron de realizar correcciones
en los valores de las variables para tener en cuenta los
efectos de la nueva imposicion indirecta.

El resultado de una estructura como la que acabamos
de revisar era que la financiacion ordinaria de los ser-
vicios transferidos venia determinada por el coste
efectivo, para cuyo calculo se habia tomado como ba-
se la documentacion aportada por los respectivos Mi-
nisterios. Con ello, y a pesar de que las magnitudes
provenian de los acuerdos de las Comisiones Mixtas,
el criterio para la asignacion de los recursos era en
esencia la discrecionalidad del Gobierno, que era
quien podia disponer de alguna informacion fiable.

El Fondo de Compensacion
Interterritorial y la cuestion de
la Inversion Nueva

El problema se planteaba para la financiacion de la
mversion nueva. Y fue en este aspecto donde adquirio
relevancia el Fondo de Compensacion Interterritorial.
En origen, el FCI se concibi6 como la manifestacion
fundamental del principio constitucional de solidari-
dad interterritorial, teniendo como misién minorar
los desequilibrios econdmicos entre los territorios.
Sin embargo, la necesidad de financiar la inversion
nueva asociada a los servicios transferidos hizo que
en su primera regulacion hubiera de asumir no sélo el
objetivo de la solidaridad sino también la suficiencia
financiera”. Estd necesidad se reconocid en la Ley
7/1984 reguladora del FCI, primera ley del Fondo, en
la que se asumio que la elevada dotacion del FCI pre-
vista en la LOFCA, un minimo del 30% de la inver-

sion publica definida como inversion real nueva, in-
ducia a constituirlo en fuente basica de financiacion
autonomica”.

Los criterios que definian la distribucion del FCI eran
los siguientes:

- Todas la Comunidades Autonomas eran beneficia-
rias del FCI, debiendo, cada una de ellas elaborar un
programa de desarrollo regional que sirviera de base
para las inversiones a financiar con la participacion
enel FCL

- La distribucion del fondo se realizaba asignando a
cada Comunidad un porcentaje obtenido en un siste-
ma de tramos, que se asociaba a variables definitorias
de las diferencias interregionales. Asi, el FCI se dis-
tribuia en un 70% inversamente proporcional a la ren-
ta per cdpita, ponderada por el nimero de habitantes
de cada region; en un 20% proporcionalmente al sal-
do migratorio, considerando tanto la migracion inter-
na como la externa de los ultimos 10 afios; en un 5%
proporcionalmente al desemplco diferencial respecto
a la media; y en un 5% proporcional a la superficie
del territorio en relacion al territorio nacional. Con la
particularidad de que en el segundo tramo solo parti-
cipaban las Comunidades con saldo migratorio posi-
tivo, y en el tercer tramo s6lo lo hacian las Comuni-
dades en que el desempleo es superior a la media.

- Calculados dichos porcentajes de participacion, y
dado que se valora el "hecho insular” como indicador
de las necesidades adicionales de Canarias y Balea-
res, se incrementaba ¢l porcentaje de estas comunida-
des en un 5%, mas un 1% adicional por cada 50 Km
de distancia entre los territorios insulares y la penin-
sula. Procediéndose con posterioridad a minorar di-
cha cantidad en el porcentaje de las Comunidades no
insulares, de manera proporcional.

Organizada de esta forma, la regulacion del FCI per-
mitio al menos que, para esta parte de los recursos, se
establecieran unos criterios de reparto que, ademas de

18. Sobre la doble cobertura del fondo y ¢l debate a cerca de su dotacion ver Garcia Afoveros (1986a, 1.986b) v Medina Guerrero

(1992),

19. Una exposicion detallada del funcionamiento del FCI de la época puede encontrarse en Melguizo (1988).
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introducir cierta racionalidad al sistema, sentaron las
bases de funcionamientos posteriores de otras fuentes
de financiacion, ya que dentro de dichos criterios de
reparto quedd fijada como variable fundamental la
poblacion, que terminaria siendo el criterio funda-
mental para el periodo inmediatamente posterior.

No obstante, tambi¢n es cierto que como el FCI se
habia asociado con el gasto de inversion en los Pre-
supuestos del Estado, tambi¢n estaba sujeto al menos
en su cuantia total a la discrecionalidad del Gobierno,
en tanto proponente del proyecto de presupuestos.
Discrecionalidad que en la faceta de la financiacion
de la inversion nueva se veia reforzada por los Con-
venios de Inversion, maximo exponente de dicha dis-
crecionalidad, pues dependian directamente de 1a vo-
luntad del Gobierno, reforzando de forma evidente un
sistema de financiacion claramente subjetivo®.

El concepto de “recaudacion normativa”
y sus efectos sobre el sistema

Dentro de este periodo transitorio s¢ produjo un ar-
duo debate propiciado a instancias del Gobierno, que
a la postre seria definitivo en el reparto de los recur-
sos financieros, y que en su momento no era mas que
un problema “marginal” sobre quién debia soportar la
ineficacia recaudatoria de las Comunidades Auténo-
mas*. Dicho debate versaba sobre la formula de cal-
culode la PIE, ya que como ésta cubria aquella par-
te del coste no financiada con tributos y tasas cedi-
dos, originaba un cfecto desincentivo cn la recauda-
cion de dichos tributos y tasas. El argumento era que
la garantia de financiacion del coste inducia a que la
Comunidad Auténoma, no sélo no procurase una ges-
tion eficiente de los tributos, sino que incluso la des-
cuidase intcresadamente, ya que ello no mermaba sus
ingresos a la par que no aparecia ante el electorado
como una Administracion fiscalmente "voraz". La
solucion a este problema consistio en sustituir en la
formula de determinacion de la PIE el valor de la re-
caudacion de los tributos y tasas cedidos por una es-

timacion de dicha recaudacion, "recaudacion norma-
tiva", que variaria a la misma tasa que el coste efecti-
vo. Esta reforma, en aparencia de escasa trascenden-
cia, a la postre resulto de enorme importancia, pucs
fijo un mecanismo de relacion entre las fuentes fi-
nancieras que elimin6 el cardcter de cierre de la PIE.

La forma de expresar el nuevo PPIE fue la siguiente:
Analiticamente, la nueva forma de incorporar los tri-
butos cedidos en la formula afectaba de la siguiente
forma.

Originariamente la financiacion incondicionada era:

-7,
[} \'('r_ 1

Finan. Incond = PPIE *INC, ; = TC, ; = NGy +TC ;= CE

mientras que con el nuevo sistema el volumen de in-
gresos venia determinado por:

CE, < TCN . . . ,
B NG Ly + TGy = CEyy + TC,y - TCN )

1l

Finan. Inand = PPIEL+ INC ) + TC, =
INC

En consecuencia, a partir de ese momento los ingre-
sos para cubrir el coste efectivo ya no estaban defini-
dos por la cantidad pactada, sino que podian ser ma-
yores 0 menores segun la recaudacion de los tributos
cedidos. Ademas, como consecuencia de ello la dis-
tribucion de ingresos entre el Estado y las Comuni-
dades Autonomas se veia alterada pues ni el Estado
podia apropiarse de los ingresos adicionales genera-
dos ni se veia obligado a financiar las mermas en la
recaudacion. Y a partir de ese momento la distribu-
cion de recursos entre Comunidades ya no era Unica-
mente fruto de la discrecionalidad del Gobierno, sino
que se hacia depender en el margen de un nuevo cri-
terio: “la recaudacion territorializada de los tribu-
tos”(RTT).

20. Como sc sefialard con posterioridad, desde un primer momento los Convenios de Inversion han reforzado la discrecionalidad del
Giobierno, hasta incluso invertir los resultados distributivos del sistema.

21. Una explicacion pormenorizada de lo explicado a continuacion puede verse en Hierro (1997 y 1998)
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4. El reparto de los fondos entre
las Comunidades Autonomas.
Los criterios objetivos y el papel
de la poblacion

La Participacion en los Ingresos
del Estado como mecanismo de
distribucion financiera

En 1986 el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
propuso la modificacion del sistema transitorio, que
comenzo a operar a partir de 1987, El objetivo fun-
damental de la reforma era la aplicacion de los indi-
cadores objetivos de necesidades de gasto de las Co-
munidades, de acuerdo a lo establecido en el Art. 13
de la LOFCA para la articulacion de la PIE=. Se
consideraron criterios socio-economicos representa-
tivos de estas necesidades los siguientes: poblacion,
superficie, insularidad y nimero de unidades admi-
nistrativas. Ademas se tuvieron en cuenta dos crite-
rios adicionales, uno de caracter redistributivo, la ri-
queza relativa, y otro de tipo compensador, el es-
fuerzo fiscal.

Para ¢l calculo de la PIE se distinguio entre los fon-
dos destinados a.financiar las competencias de edu-
cacion, que solo se repartian entre las Comunidades
con competencias del art. 151 de la Constitucion, y
los fondos destinados a financiar las competencias
quc habian sido asumidas por todas las Comunidades.
En primer lugar se fijaba el montante global de parti-
cipacion de las Comunidades en los Ingresos del Es-
tado como la suma de la anterior PIE, los tributos y
tasas cedidos, las subvenciones de autogobierno y las
subvenciones condicionadas, todo ellos referidos a
1986, ademas del 25% del FCI para el mismo afio y
un incremento de financiacion adicional aportado por

el Estado. Y a continuacion, la suma de esas cantida-
des se repartia en dos conceptos: financiacion de las
competencias educativas, un 58%, y financiacion de
las competencias comunes, el 42% restante. L a s
cantidades asi calculadas se repartian entre las distin-
tas Comunidades afectadas en cada caso, siguiendo
los criterios socio-econdmicos sefialados con anterio-
ridad.

Llegados aqui, los ingresos via PPIE que correspon-
dian a cada Comunidad Auténoma se determinaban
siguiendo el ya asumido método de restar la recauda-
cion normativa de los tributos y tasas cedidos™ y las
subvenciones condicionadas que aun se mantenian
vigentes. Y para su transformacion en porcentaje se
tomo como base el concepto ITAE, "Ingresos Tribu-
tarios Ajustados Estructuralmente"; total de ingresos
tributarios del Estado no cedibles a las Comunidades
Auténomas, mas ¢l importe de las cotizaciones a la
Seguridad Social y por Desempleo, deduciendo los
recursos transferidos a la C.E.E. ; siendo dicho por-
centaje de participacion constante para todo el perio-
do de vigencia 1987-1991. No obstante, para contro-
lar la redistribucion de los recursos que el nuevo sis-
tema podia producir, se establecieron dos tipos de li-
mites al crecimiento de los mismos: un techo maxi-
mo, la de variacion nominal del PIB, y una tasa mini-
ma, el crecimiento del llamado "gasto equivalente del
Estado"”.

El resultado de la reforma que se acaba de describir
fue el desplazamiento del criterio de la discrecionali-
dad del Gobierno de los recursos del sistema de fi-
nancicion. Asi, por una parte, en cuanto a la distri-
bucion de recursos entre el Estado y las Comunida-
des, la constancia del PPIE hizo que el coste efectivo
de los servicios dejase de ser determinante del volu-
men de recursos a percibir por las Comunidades, pa-
sando a ser la evolucion del ITAE la magnitud rele-
vante para el crecimiento de los ingresos por esta via,

22. El fundamento analitico del modelo puede encontrarse en Zabalza (1987). Y explicaciones de su contenido de la época pueden
encontrarse en Medel (1987, 1990), Castells (1.988a) o Monasterio (1988a).

23, Tengasc en cucnta que a los tributos cedidos anteriormente se incorpord en 1988 la cesion del Impuesto sobre Actos Juridicos

Documentados.

24, El crecimicnto de los gastos que realizara el Estado en departamentos que habian transferido servicios a las Comunidades Au-

Lonomas.
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ya que el PPIE era constante. Mas, cuando el 25% del
FCI habia pasado a formar parte de la financiacion
incondicionada.

Y por otra parte, ¢n lo referido a la distribucion de re-
cursos entre las Comunidades Autonomas, la implan-
tacion del nuevo sistema en 1987 implicé por prime-
ra vez la consideracion de la financiacion como un
volumen de fondos global a repartir entre las Comu-
nidades. Primero se establecio el volumen total de
fondos y a continuacion se definio el reparto, con lo
que es en este momento cuando se puede comenzar a
hablar con propiedad de criterios de reparto. Y el re-
sultado fue que la poblacion adquirio una considera-
cion fundamental. De hecho, como en la financiacion
de las competencias educativas el 84.4% de la finan-
ciacion se distribuia segin la poblacién y en la de las
competencias comunes el peso de la poblacion era el
59%, el resultado fue que del montante global de la
financiacion el 73,75% termind repartiendose segun
¢l criterio de la poblacion.

La reforma del Fondo de Compensacion
Interterritorial y la incorporacion de los
Fondos Europeos

Tal como se ha sefalado, el acuerdo de 1986 implicd
que parte de la inversion nueva, el 25%, se incorpo-
rase a la financiacién incondicionada, con lo que el
FCI paso de estar dotado con un 40% de los fondos
destinados a inversion por parte del Estado a estarlo
con un 30%. A cambio, como la incorporacién a la
CEE daba acceso a los fondos FEDER, se establecio
un mecanismo de coordinacion entre el FCI y dichos
fondos, de forma que cualquier Comunidad podia
cofinanciar proyectos de inversion con los fondos co-
munitarios recibidos por Espafia, con un limite maxi-
mo del 30% de la cantidad recibida por la comunidad
via FCL

No obstante, a pesar de estas modificaciones, en el
FCT todavia participaban todas las Comunidades en
atencion a las necesidades de financiacion de la in-
version nueva. Ello unido al hecho de que las aplica-

ciones de fondos tenian naturaleza vinculante supuso
una demanda constante de su reforma que cristalizo
con la Ley 29/1990 de regulacion del FCI, que vino a
sustituir a la norma originaria. Esta nueva ley modifi-
co la estructura del fondo, de forma que a partir de
1990 sélo recibieron fondos via FCI las Comunida-
des Autonomas cuya renta per capita fuese inferior al
75% de la renta per capita Europea (objetivo 1 de la
CE). Ademas se disminuyo la cuantia del FCI, que si-
gui6 manteniéndose en un 30% de la inversion civil
nueva, pero inicamente por el porcentaje equivalente
a la poblacion de las Comunidades Auténomas que
eran beneficiarias sobre el total; se modifico ¢l peso
de los criterios de reparto, de forma que a partir de
1.990 ¢l 87.5% del FCT se repartia segun la pobla-
cion; y se concedio una compensacion de caracter
transitorio, por una cuantia similar a la del propio FCI
y distribuida segtin el criterio de garantizar los ingre-
sos percibidos con anterioridad por cada Comunidad
para la financiacion de la inversion nueva®.

La consolidacion del criterio de
reparto segun la poblacion

A pesar de la creciente influencia del criterio de la po-
blacion en el reparto, es necesario esperar hasta 1992
para que este criterio se sitie de manera indiscutible
como eje vertebrador de la distribucion de los recur-
s0s de sistema de financiacion autondmica.

Efectivamente, apenas puesta en marcha la reforma
del FCI, comenzo un nuevo proceso de reforma que
culminé con el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera de 20 de enero de 1992, En este acuerdo
los aspectos mas relevantes fueron los siguientes. En
primer lugar, se eliming la diferencia entre recursos
destinados a financiar la educacion y a financiar las
competencias comunes y se incorporaron a la PIE de
las subvenciones a la gratuidad de la enseflanza que
aln permanecian como rémora de las subvenciones
condicionadas. En segundo lugar, s¢ incorporaron
también a la PIE las cantidades que transitoriamente
se habian destinado a compensar a las Comunidades
que habian salido del FCT en su reforma y una canti-

25. Sobre la reforma del FCI y sus efectos financieros ver Hierro (1992a 'y 1994) e Hierro y Herrera (1997 y 1998)
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dad adicional en concepto de “recursos adicionales
para financiar la inversion nueva”, En tercer lugar, se
establecieron unas reglas de modulacion destinadas a
garantizar la evolucion de la financiacion de cada Co-
munidad en relacion con la media del crecimiento de
los ingresos de las Comunidades de su grupo compe-
tencial, 151 0 143.'Y en cuarto lugar, se modificaron
las ponderaciones de las variables destinadas a repar-
tir los ingresos via PIE, dandole un peso fundamental
a la poblacion, que a partir de ese momento paso a re-
gir el 94% y el 64% de la financiacion incondiciona-
da de los respectivos grupos competenciales antes ci-
tados.

Esta ultima reforma fue la que consolidd definitiva-
mente ¢l papel de la poblacion en el ambito de la dis-
tribucion de la financiacion incondicionada, ya que
s¢ aprecio claramente que a medida que las Comuni-
dades asumian competencias que implicaban la pres-
tacion de importantes servicios publicos como los de
educacion la variable poblacion se constituia en el gje
basico del sistema®,

No obstante, también es cierto que ¢l papel de los tri-
butos cedidos recibio un impulso adicional en el pe-
riodo tratado, ya que en 1988, siguiendo el sistema de
fijar una recaudacion normativa, se habia incorpora-
do como tributo cedido el Impuesto sobre Actos Juri-
dicos Documentados. ello supuso en el margen una
merma del papel de la poblacion en favor del criterio
de recaudacion territorializada de los tributos, Lo
mismo que también lo supuso el hecho de que no se
dejaran de utilizar los Convenios de Tnversion como
mecanismos al servicio de la discrecionalidad del go-
bierno.

5. Las reformas de los noventa.
Entre la recaudacion territorializada
de los tributos y la discrecionalidad

La incorporacion del IRPF al
sistema de financiacion

Hasta 1993, el peso del criterio de la recaudacion te-
rritorializada de tributos, se habia visto limitado a:
por una parte, la existencia de un criterio redistributi-
vo denominado esfuerzo fiscal que operaba en la PIE
con un peso que tras la Gltima reforma era del 1.82%,
seguin la diferencia entre la relacion entre lo recauda-
do por IRPF en cada Comunidad v el total y la rela-
cion entre el PIB de cada Comunidad y el total; y por
otra parte al efecto de la diferencia entre 1a evolucion
en la recaudacion por tributos cedidos y la recauda-
cion normativa de los mismos. Sin embargo existia
una fortisima presion en favor de aumentar su papel
por motivos de “corresponsabilidad fiscal”. Este con-
cepto de corresponsabilidad fiscal se abrid paso en ¢l
debate sobre la base de dos consideraciones: una po-
litica, referida a la incapacidad por parte de las Co-
munidades Auténomas para realizar su propia politi-
ca por las restricciones en el ambito de los ingresos y
que implicaba la defensa del aumento de las compe-
tencias cn materia de ingresos hasta alcanzar niveles
de autonomia similares a los obtenidos en materia de
gasto; y otra de naturaleza financiera, fundada en que
la desconexion entre recaudacion y gasto se traducia
en que el ciudadano no podia valorar eficientemente
la actuacion de cada una de las administraciongs, al
desconocer la efectiva distribucion de los fondos”,

El modelo de financiacion para el periodo 1992-1996
tue efimero, ya que con fecha 7 de Octubre de 1993,
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobé una
reforma del sistema de Participacion en los Ingresos

26. El papel de la poblacién se ve atin més reforzado cuando se considera la financiacion de la sanidad, ya que segin lo dispuesto
en la Ley General de Sanidad el criterio de asignacion de los fondos es el de la “poblacion protegida™, si bien existe un plazo de
ajuste para pasar del criterio de coste efectivo al de poblacion protegida.

27. El debate sobre la corresponsabilidad fiscal y su instrumentacién ha sido muy amplio en ¢l ambito académico. Ademas del do-
cumento del Comité de Expertos al que se hace referencia con posterioridad, pueden consultarse entre otros las recientes obras de:
Monasterio v Sudrez Pandiello (1993), Casado y otros (1997). Gonzélez-Paramo (1997), Monasterio (1997), Sanchez Sanchez

(1997) o Hierro (1996b, 1997).

60



Luis Angel Hierro Recio

del Estado que marco el futuro de la financiacion au-
tonomica™. En efecto, la reforma tuvo por objeto el
aumento de la corresponsabilidad fiscal, y paraello la
PIE se dividio en dos tramos, uno similar al existente
hasta el momento y otro constituido por una Partici-
pacion del 15% en la Recaudacion del IRPF en cada
territorio. En esencia el método consistia en aplicar la
misma metodologia de los tributos cedidos a una par-
te mayor de la PIE, sobre la base de una cesion par-
cial del IRPF, si bien se opto por aplicar un sistema de
participacion en los ingresos territorializados del
IRPF. Introduciéndose ademds unas reglas de modu-
lacion que atenuaban en gran medida los efectos fi-
nancieros de la reforma, ya que se establecian limites
minimos y maximos al crecimiento de los ingresos
por esta via.

El resultado. por tanto, fue un aumento del margen
en el que operaba ¢l criterio RTT en la distribucion
de los recursos entre las Comunidades Auténomas ,
aunque con unos limites lo suficientemente efecti-
vos como para evitar un detrimento fuerte del peso
de los criterios objetivos y, por ende, de la pobla-
cion. De hecho, el verdadero debate habia quedado
aplazado a la espera de las negociaciones que se
produjeran tras la emision de un informe encargado
aun grupo de expertos con objeto de definir un sis-
tema de financiacion basado en la corresponsabili-
dad fiscal y en la articulacion de las “asignaciones
para la nivelacion de los servicios publicos™, Unica
fuente de financiacion que hasta el momento no ha-
bia sido utilizada™,

El nuevo modelo de financiacion

El verdadero cambio del sistema de financiacion se
produjo con el nuevo modelo de financiacion autono-
mica para el periodo 1997-2001 aprobado en reunion
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera con fecha
23 de Septiembre de 1.996, que tampoco alcanzaria el
consenso deseable™. La estructura basica del mismo,
que es la actualmente vigente para las Comunidades
que lo aceptaron es la siguiente. Por una parte se pro-
duce la cesion parcial del 15% del IRPF mediante la
division de la tarifa del impuesto en dos partes, la
cstatal y la autonomica, que puede ser fijada por ca-
da Comunidad Auténoma con unos limites de varia-
cion del x (+ 20%) respecto de una tarita autonomica
de referencia que sc establece mediante ley. Dicha ca-
pacidad normativa se extiende a las deducciones no
empresariales y a los principales elementos de los tri-
butos cedidos. Por otra parte, se mantiene la partici-
pacion del 15% de la recaudacion territorial del IRPF,
en los mismos términos que en el anterior modelo y
con una prevision de ser transformada en otro 15% de
cesion parcial del tributo una vez que todas las Co-
munidades asuman las competencias de educacion.
Finalmente, la Participacion en los Ingresos del Esta-
do funciona como mecanismo de cierre en el afo ba-
se”, de forma que a la PIE se le resta la cantidad que
representa la Participacion del 15% cn la Recauda-
cion del IRPF y la cantidad representativa del 15%
del IRPF cedido, y a partir del primer afio de aplica-
cion evoluciona segtin el ITAE sin limitacién, Es de-

28, El acucrdo de 1993 solo tenia vigencia para los afios 1994 v 1995, estando previsto en el mismo su evaluacion a fin de deter-
minar su mantenimiento o modificacion, Para 1996 fuc prorrogado por el Consejo de Politica Fiscal v Financiera con el tinico voto
favorable del Gobierno y Catalufia.

29, Por primera vez a lo largo de la descentralizacién autonémica se fijaron limites a la diferencia entre la recaudacion real y lare-
caudacion normativa. en este caso para el 15% del IRPF. que ademas operaban de forma que la posibilidad de alcanzar ¢l maximo
cra tanto mayor cuanto mas elevada fuera la recaudacion por IRPF en la Comunidad v cuanto mas creciera dicha recaudacion en su
territorio. Ver Hierro (1998),

30. El'Informe fue claborado por Carlos Monasterio, Francisco Pérez, José Sevilla y Joaquim Solé v fue publicado en 1995 por el
Instituto de Fstudios Fiscales con el titulo: “Informe sobre cl actual sistema de financiacion autonémica y sus problemas”.

31. En contra del mismo votaron Andalucia. Extremadura y Castilla-La Mancha que més tarde lo recurririan ante el Tribunal Cons-
titucional, al igual por Asturias,

32. Todo el sistema parte de la neutralidad cn cl afio base. es decir de que en 1996 las Comunidades recibirian la misma cantidad de
recursos con independencia de que operase el sistema de 1993 o el nuevo modelo.

61



La financiacion autondmica. Una vision desde Andalucia

cir, funcionando de¢ manera 1déntica a como habia
funcionado hasta ¢l momento la recaudacion norma-
tiva para los tributos cedidos.

Para controlar los efectos sobre el reparto de los fon-
dos se establecen tres sistemas de garantia de mini-
mos que operan secuencialmente™. Una garantia que
afecta a los ingresos procedentes de fuentes asociadas
al IRPF y opera garantizando un crecimiento minimo
1gual al menor del crecimiento del PIB nacional o del
90% del crecimiento de la recaudacion nacional por
IRPF, si éste es mayor que el primero, ambos consi-
derados como crecimiento acumulado en todo el pe-
riodo de vigencia. La segunda garantia afecta al volu-
men total de recursos obtenidos por las tres fuentes de
financiacion y garantiza el 90% del incremento de los
recursos obtenidos por el total de las Comunidades
Autonomas por las tres fuentes durante todo ¢l perio-
do. Y la tercera garantiza ¢l 90% de la financiacion
media per capita de cada afio a partir de que se trans-
fieran los servicios de educacion a las Comunidades
que a comienzos del periodo no las habian asumido.

Las consecuencias de un cambio tan drastico como el
propuesto son:

- Por una parte, que el nuevo modelo produce una
vuelta a la discrecionalidad en la medida en que rom-
pe con el sistema de definir previamente el montante
de los fondos de la financiacion autondmica y a par-
tir de ahi aplicar los criterios de reparto. De hecho, en
la medida en que se parte de la neutralidad inicial, im-
plicitamente se acepta que las variables distributivas
geo-demogréficas no tienen variacion, caso este que
puede ser asumible en variables como la superficie,
nimero de unidades administrativas, dispersion o in-
sularidad, por la escasa o nula variabilidad de sus in-
dicadores, pero que en ningun supuesto puede ser en-
tendible para la variable poblacion, que entre 1988,
dato considerado en el modelo del periodo 1992-

1996, y 1997, primer afio de aplicacion del nuevo mo-
delo, ha variado sensiblemente. De hecho, si tenemos
en cuenta que la poblacion pesaba en el anterior mo-
delo el 94%, el efecto de congelar los datos produce
una incidencia evidente en la distribucion de los fon-
dos, que hace que se pueda afirmar que existe una
vuelta atrds en el sistema, por la recuperacion del cri-
terio de la discrecionalidad del Gobierno abandonado
diez afios antes con la renuncia al concepto de coste
efectivo™.

-Y por otra, que el sistema produce una modificacion
sensible en la estructura de los recursos que afecta al
reparto de los mismos entre las Comunidades, ya que
concentra la cesion en un tributo de muy desigual dis-
tribucion de la recaudacion. Ello crea una estructura
financiera altamente variable por Comunidades, con
fuentes de ingreso que evolucionan de manera distin-
ta, ITAE por un lado y recaudacion territorializada de
los tributos cedidos total o parcialmente por otro, y
que inevitablemente lleva aparejada una evolucion de
los recursos muy diversa y cada vez mas alejada del
criterio poblacional imperante en la fase anterior, Es-
ta incidencia sobre el reparto de los ingresos que se
acaba de citar se produce tanto al alza, dado que no
existen reglas de modulacion, como a la baja, ya que
los instrumentos de garantia, por su estructura ini-
cialmente definida, son de imposible aplicacion™.Y a
todo ello hay que unir que la capacidad normativa
transferida, tanto para los tributos cedidos, cosa que
anteriormente no habia ocurrido, como para la parte
de [RPF cedida, permite que la variacion en la distri-
bucion de los recursos pueda ser ain mayor.

La contrarreforma
No obstante, en relacion a lo anterior hay que sefalar,

que en 1997, como consecuencia de la minoracion en
los recursos obtenidos por IRPF derivada de las mo-

33. No existe ningun limite que funcione como "tope” maximo al crecimiento de los recursos.

34. El papel del criterio discrecional del Gobierno es ain mayor para el caso de las Comunidades que no admiten ¢l modelo, An-
dalucia, Extremadura y Castilla-La Mancha, para las que se impone la prorroga del anterior sistema de manera unilateral,

35. Para una clara explicacion sobre la inaplicabilidad de las clausulas de garantia puede consultarse Hierro (1997 y 1998), donde
aparece el funcionamiento del modelo en forma de proyecciones de futuro y su funcionamiento de haberse aplicado el modelo des-

de 1986, respectivamente,
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dificaciones en la tributacion de los incremento patri-
moniales en julio de 1996 y por la prevista minora-
cion de los mismos a raiz de la reforma del IRPF que
entra en vigor el 1 de enero de 1999, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera aprobd, a peticion infor-
mal de las Comunidades que habian aceptado el mo-
delo v a propuesta del Gobierno, una modificacion
del mismo, por la que se rectificaba la primera ga-
rantia en el sentido de ampliarla de forma que los re-
cursos derivados del IRPF, via cesion y participacion,
crezcan como minimo al mismo ritmo que el PIB no-
minal.

Esta reforma es, en esencia, una retractacion de la co-
rresponsabilidad fiscal que inspiré el modelo. En pri-
mer lugar, demuestra de facto la intencion de no uti-
lizar la autonomia implicita en la cesion de la capaci-
dad normativa, ya que las modificaciones en la nor-
mativa reguladora del IRPF por parte del Estado, que
producen mermas de la recaudacion, no se han con-
trarrestado con modificaciones de la tarifa autonémi-
ca en el libre ejercicio de la autonomia, sino que han
sido respondidas con solicitudes para aumentar las
transferencias del Estado. Y segundo, porque supone
la recuperacion de la discrecionalidad del Gobierno
como principio orientador de la distribucion de la fi-
nanciacion autonomica, ya que nos encontramos ante
una estructura de ingresos que vuelve a variar su
composicion a medida que evoluciona el modelo, que
de facto ahora sigue las siguientes reglas de creci-
miento: ITAE para la PIE, PIB nominal para la cesion
y participacion en el IRPF y recaudacion territoriali-
zada para los restantes tributos cedidos. Y eso sin te-
ner en cuenta que, como consecuencia de esta “con-
trarreforma”, las Comunidades que no han aceptado
el modelo ahora sufren una discriminacion derivada
de que el techo maximo de sus ingresos, situado en el
crecimiento del PIB nominal por modulacion del cre-
cimiento del ITAE, es el suelo minimo de crecimien-
to para una parte sustancial de los ingresos obtenidos
por las Comunidades que han aceptado el sistema.

En resumen, las reformas de mediados de los noven-
ta han supuesto un transito en el que, de la instaura-
cion definitiva del criterio de poblacion como valor
fundamental en el reparto de los recursos, se ha vuel-
to a imponer en cierta medida el criterio discrecional,
pasando por un intento fracasado de imponer una co-
rresponsabilidad fiscal que no ha hecho otra cosa que
aumentar el margen en el que opera la recaudacion te-

rritorializada de los tributos. Objetivo este ultimo que
s¢ ha mostrado como verdadero orientador de la re-
forma.

5. Cifras y conclusiones desde la
perspectiva de Andalucia

Las reformas c?r sus impactos en la
financiacion de Andalucia

Ciertamente es factible la cuantificacion de la inci-
dencia financiera de cada una de las reformas, no
obstante ello superaria con mucho la dimension de un
articulo. De ahi que nos limitemos a continuacion a
extraer algunas conclusiones, en muchos casos evi-
dentes, pero que no por ello dejan de aclarar los efec-
tos de las distintas reformas del sistema de finan-
ciacion en las cuentas publicas andaluzas.

Comenzando por la reforma aplicada en 1986 en la
que se introdujo la recaudacion normativa de los tri-
butos cedidos, las Comunidades resultaron mas bene-
ficiadas cuanto mayor fue la recaudacion obtenida en
el afio base por tributos cedidos y cuanto mas crecia
la recaudacion real de los mismos con respecto al afio
base¢ en su territorio. De forma que en Andalucia, da-
do que por su menor renta y produccién siempre ha
tenido una menor capacidad de recaudar ingresos tri-
butarios, ya se puso de manifiesto en 1986 que los in-
crementos de que ingresos obtenidos por esta via
siempre iban a ser menores que en la mayoria de las
restantes Comunidades.

Por el contrario, el sistema que entré en vigor en 1987
supuso el primer impulso a la consideracion de la po-
blacion como criterio de distribucion de los recursos,
con lo que Andalucia- vio en parte corregidos los de-
sequilibrios que el coste efectivo provocaba, como
consecuencia de la infradotacion tradicional de servi-
cios publicos en esta Comunidad, y reconocida en su
propio estatuto. Ademas el nuevo sistera modifico la
tasa de crecimiento de la PIE, asociandola al ITAE,
con el limite minimo del gasto equivalente, con lo se
incremento la tasa de crecimiento de los ingresos y la
ganancia fue tanto mayor cuanto mas cantidad obte-
nia la Comunidad en concepto de PIE. Ello hizo que
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en el bloque de “recursos del sistema de finan-
ciacion” Andalucia resultase sensiblemente benefi-
ciada ya que tradicionalmente, por el volumen de
competencias asumidas y por la escasa potencia re-
caudatoria de los tributos cedidos ha sido la Comuni-
dad con mayor PIE,

De igual forma, las modificaciones por las que se
transfirio ingresos de FCI a PIE, a partir de 1987, y
de FCI a la Compensacion Transitoria y mas tarde, en
1992, a la PIE supusieron la sustitucion de una fuen-
te que crecia a un ritmo mas lento, ¢l FCT que evolu-
cionaba segun la inversion publica estatal, por otra
que crecia a un ritmo mas rapido, la PIE que evolu-
cionaba segun el ITAE. En este aspecto, dado que An-
dalucia siempre habia sido una Comunidad con alta
participacion en el FCL, la transferencia de recursos
de FCI a PIE fue importante y beneficiosa. Si bien,
también es cierto que para Andalucia, al igual que pa-
ra el resto de Comunidades que quedaron en el FCI,
hubiese sido preferible que todos sus ingresos via FCI
se hubiesen incorporado a la PIE, como ocurrid con
la Compensacion Transitoria, ya que con ello hubie-
sen conseguido un crecimiento de los recursos y una
libertad de gasto mayores™.

No obstante, también es cierto que la asociacion de los
Fondos Europeos a la financiacion autondmica ha su-
puesto un mecanismo altamente beneficioso para An-
dalucia. Aunque en este aspecto cabe una importante
matizacion ya que también es cierto: primero, que los
fondos europeos estan condicionados desde su dota-
cion inicial, por lo que el hecho de ser region “objeti-
vo 1", 0 no serlo, no esta para nada relacionado con la
financiacién autondmica; y, segundo, que el aporte de
los fondos europeos ha permitido un claro relajamien-
to del instrumento de solidaridad nacional, el FCI, con
lo que el resultado final ha sido que la solidaridad eu-
ropea ha sustituido a la solidaridad espafiola”.

Por su parte, el grupo de reformas encaminadas a ins-
trumentar la “corresponsabilidad fiscal” ha operado

en el mismo sentido que la incorporacion de la re-
caudacion normativa de los tributos y tasas cedidos
en 1986. De forma que la ganancia o pérdida ha ve-
nido determinada por ¢l dato del afio base y por la di-
ferencia entre la evolucion de la recaudacion del
IRPF en cada Comunidad y la regla de crecimiento
aplicada a la PIE. Asi, la aplicacion de la partici-
pacion territorializada en el IRPF a partir de 1994, en
principio produce ganancias tanto mayores cuanto
mayor es la recaudacion por IRPF en la Comunidad y
mayor es la diferencia entre el crecimiento de esa re-
caudacion en cada territorio y el crecimiento del
ITAE. Si bien hay que sehalar que, como consecuen-
cia de que las reglas de modulacion operan sobre el
total de la financiacion obtenida limitando el creci-
miento por arriba y garantizando un crecimiento mi-
nimo de los recursos, el efecto queda sensiblemente
reducido. De hecho fue esta modulacion la permitio
estandarizar las ganancias y que ninguna Comunidad,
incluida Andalucia, se viera excesivamente favoreci-
da o perjudicada.

Finalmente, la reforma de 1997, como es de todos co-
nocido, no se aplica en Andalucia que, como ya se se-
fald, no la ha aceptado y la ha recurrido ante el Tri-
bunal Constitucional. Esta situacion dificulta la posi-
bilidad de realizar estimaciones sobre posibles ga-
nancias o pérdidas del sistema para Andalucia, mas
cuando el nuevo modelo se ha modificado en sus sis-
temas de garantias. En cualquier caso, si se pueden
aventurar al menos dos conclusiones: primero, que
hasta ahora la sustitucion de PIE por ingresos asocia-
dos al criterio de recaudacion territorializada siempre
ha aportado a Andalucia financiacion adicional me-
nor; y. segundo, que el aumento de la discrecionali-
dad del Gobierno a costa de la pérdida de relevancia
de los criterios objetivos de reparto, fundamen-
talmente del criterio poblacion, tampoco ha resultado
beneficiosa para la Comunidad Andaluza. Con lo que
en conclusion, es razonable afirmar que ni el actual
modelo de financiacion ni la prorroga del antiguo por
imposicion, son beneficiosos para la Comunidad.

36. A fecha de hoy, una de las reclamaciones realizadas desde Andalucia y pendientes de resolver es separar el FCI del gasto de in-
version del Estado, y en consccuencia de la politica ccondmica de cada momento, y asociarlo a un indice de crecimiento que ga-
rantice la efectiva aplicacion del principio de solidaridad interterritorial,

37. Una cuantificacion de estos efectos puede verse en Hierro y Herrera (1997 y 1998).
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Gréafico 1. Recursos adicionales totales.
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Los datos para el periodo 1986-1995*

Conocidos los efectos de la objetivacién de los crite-
rios de reparto de los recursos del sistema de finan-
ciacion y el papel atribuido a la poblacién, nos cen-
fraremos a continuacion en la incidencia que han te-
nido los otros dos criterios a los que nos hemos refe-
rido (discrecionalidad del Gobierno y recaudacion te-
rritorializada de los tributos), en la financiacion adi-
cional recibida por Andalucia. Para ello hemos cons-
truido el Cuadro 1 del anexo que incluye las cifras de
la financiacion autonomica para Andalucia, para el
conjunto de las Comunidades con competencias del
articulo 151 (Andalucia, Canarias, Catalufia, Comu-
nidad Valenciana y Galicia) y para Catalufia, que sir-
ve de término de comparacion tanto por su dimen-

1986 1987 1988 1989 1990

1991 1992 1993 1994 1995

Calalunia

sion, como por el hecho de que su estructura de fi-
nanciacion es el polo opuesto a la andaluza.

Las citadas cifras se han organizado de la siguiente
forma. Por una parte se encuentran los recursos del
sistema, que incluyen las dos fuentes de financiacion
bésica: tributos y tasas cedidos y PIE. Y por otra par-
te se ha distinguido el grupo de recursos adicionales.
En ¢l se aparecen: los fondos adicionales obtenidos
por el hecho de que las recaudaciones normativas de
tributos y de participacion en el IRPF han sido infe-
riores a las reales o se han aplicado las reglas de mo-
dulacion; los fondos destinados a inversion (la parte
del FCT y la Compensacion Transitoria que segin los
acuerdos de 1986 y 1989 corresponderia a inversion
nueva y se han ido integrando a la PIE) y los recursos

38. Desde 1995 los datos de la financiacién autonémica que eran publicados por el Ministerio de Economia y
Hacienda han dejado de publicarse, por lo que no se dispone de cifras oficiales de los mismos.
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Grafico 2. Recursos adicionales por diferencia entre recaudacion real y normativa.

20,0%

18.0% 44—

133

16,0%

14,0%

12,0%

103

0o 44—

J11.

8.0%

9

184

6.0%

1986

- Andalucla

1987 1988 1989

m Grupo de comunidades art. 151

adicionales para inversion obtenidos por la via de los
convenios de inversion y contratos programa; y por
ultimo los recursos derivados de la instrumentacion
de la solidaridad via FCT o de fondos europeos. A par-
tir de los porcentajes calculados sobre las cifras ante-
riores, y que aparecen en el Cuadro 2, se han cons-
truido los graficos 1 a 5, donde se presenta en forma
de diagrama de barras el porcentaje de recursos adi-
cionales obtenidos en el periodo.

Comenzando por el grafico 1, podemos observar que
a lo largo de todo el periodo ha afluido a Andalucia
un importante volumen de recursos adicionales, que
en el peor de los casos, afio 1993, han supuesto como
minimo un 17% de ingresos adicionales. Siendo nor-
malmente mayor el porcentaje adicional de recursos
recibido por Andalucia que el del conjunto de Comu-
nidades con competencias del articulo 151 de la
Constitucion. La vanabilidad de este porcentaje de
recursos adicionales se debe fundamentalmente a la
sucesiva integracion en la PIE de recursos proceden-
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tes de fuentes ajenas. Este es el caso de la disminu-
cién de recursos adicionales de los afios 1987 y 1993
en los que se produce la integracion de recursos pro-
cedentes del FCI y Compensacion Transitoria, res-
pectivamente.

No obstante, la descomposicion del porcentaje ante-
rior en los distintos grupos de ingresos permite una
mayor aclaracion de la procedencia de los recursos.
Asi, en el Gréfico 2, representativo de los ingresos
adicionales obtenidos como consecuencia de lo que
hemos denominado criterio de recaudacion territoria-
lizada de tributos, derivada de la aplicacion del con-
cepto de recaudacion normativa, se aprecia claramen-
te que, salvo situaciones especiales como la de 1993,
los recursos adicionales por este concepto siempre
son menores para Andalucia que para el grupo de Co-
munidades considerado. De igual forma se aprecia la
conclusion evidente de que esta fuente de ingresos es
mucho mas “productiva” para las Comunidades con
mayor nivel de renta y riqueza, como es el caso de
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Grafico 3. Recursos adicionales para inversion.
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Catalufia. De hecho, el aumento del peso de el crite-
rio RTT, primero con la cesion del Impuesto sobre
Actos Juridico Documentados para 1988 y después
con la Participacion territorializada en el IRPF en
1994 ha supuesto unos ingresos adicionales para Ca-
talufia que han duplicado en porcentaje y casi en pe-
setas los ingresos adicionales de Andalucia.

Una situacion similar se deriva de lo representado en
el Grafico 3, representativo del porcentaje de recur-
sos adicionales para inversion. Dicho porcentaje se ha
ido reduciendo, como consecuencia de las sucesivas
reformas del FCI hasta situarse en unas cuantias que
para Andalucia rondan el 1%, pero en todos los afios
sin excepeion el aporte de recursos adicionales ha si-
do en Andalucia sensiblemente inferior al del grupo
de Comunidades considerado y mas atn si se compa-
ra con los datos de Catalunia. El peso de la discrecio-
nalidad en este grupo de recursos ha operado en con-

1990

o5

1993

1991 1992

Catalufia

tra de la financiacion andaluza y ha primado a Co-
munidades con mayores renta y riqueza, lo que expli-
ca el interés de Andalucia en remitir a criterios obje-
tivos toda la financiacion posible.

De hecho, el peso de los criterios objetivos favorece-
dores de la redistribucion se pone de manifiesto en el
Grafico 4, en el que se incluyen los fondos adiciona-
les por FCI y por Fondos Europeos. Aqui el resultado
se invierte, ya que Andalucia ha obtenido de forma
casi sistemdtica recursos adicionales en unos porcen-
tajes muy superiores a los del grupo que sirve de re-
ferencia. De hecho son estos ingresos adicionales los
que han permitido compensar los menores ingresos
adicionales para Andalucia, que la discrecionalidad
de los fondos destinados a la inversion v el efecto del
criterio de la recaudacion territorializada de tributos
provocaron a lo largo del periodo.
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Grafico 4. Recursos adicionales por FCI y Fondos Europeos.
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No obstante, resta realizar una puntualizacion adicional
en relacion a lo que se acaba de afirmar y que se apre-
cia en el Gréfico 5. En €l hemos excluido de los recur-
sos adicionales aquellos que provienen de Fondos Eu-
ropeos, a fin de conocer ¢l impacto real de la finan-
ciacion adicional procedente de los instrumentos pro-
pios de la estructura prevista en la Constitucion. Se ob-
serva en dicho grifico que la estructura financiera na-
cional del Estado de las Autonomia ha producido du-
rante el periodo 1986-1995 una distribucion de recursos
perversa, que “desteje” lo “tejido” previamente por la
financiacion propiamente dicha. De hecho, en todos y
cada uno de los afios considerados los recursos adicio-
nales obtenidos por Andalucia han sido sensiblemente
menores a los de la Comunidades antes sefialadas, a pe-
sar incluso de la existencia del FCI.

1986 1987 1988 1989 1990

1991 1992 1993 1995

Cataluna

La influencia de los distintos actores

Como no podia ser de otra forma, el proceso descrito
no es fruto de consideraciones azarosas, sino que ha
ido produciendose sobre la base de las distintas postu-
ras acerca de la cuestion de los distintos agentes impli-
cados. Es mas, haciendo un breve ejercicio de repaso
de las aportaciones de algunas Comunidad al comien-
zo del proceso autonomico, puede percibirse como las
mismas han ido determinando la mayor parte de los
instrumentos del sistema de financiacion autondmica®.

Asi, en 1986 desde Andalucia se defendia el estable-
cimiento de un PPIE constante que garantizase el
principio de suficiencia para la financiacion de los
servicios transferidos y se insistia en la necesidad de

39. Un repaso de las distintas altcrnativas y criticas planteadas en las sucesivas reformas hasta 1992 puede encontrarse en Hierro (1996a).
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Gréfico 5. Recursos adicionales sin Fondos Europeos.
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hacer efectivos los instrumentos de solidaridad e
igualdad, utilizando el FCI y las inversiones del Esta-
do con criterios de fomento del desarrollo regional e
instaurando los mecanismos de nivelacion de servi-
cios previstos a nivel constitucional. Por su parte, la
Comunidad Valenciana se apostaba por una reforma
sobre el sistema ya utilizado en el periodo transitorio,
incluyendose en el coste efectivo las transferencias co-
rtientes y de capital y corrigiendo la PIE para tener en
cuenta el esfuerzo fiscal aplicado en cada Comunidad
y su contribucion a las cargas del Estado. Mientras
que en lo relativo a la solidaridad se defendia la mino-
racion de la cuantia del FCT y su distribucion entre las
Comunidades menos desarrolladas, completandose
este mecanismo con asignaciones de nivelacion para
igualar los stocks de capital publico de partida.

40. La propuesta puede consultarse en Xunta de Galicia (1985)

1991 1892 1993 15994

Catalufia

En un sentido similar, aunque con una alternativa dis-
tinta de instrumentacion, Galicia defendia la finan-
ciacion autonomica como mecanismo de nivelacion
de servicios. Para ello establecia la definicion de unos
denominados balances publicos, en los que se inclui-
rian por una parte los gastos e ingresos publicos reales
en cada territorio y por otros los que se derivarian de
una distribucion ideal del gasto publico y que deter-
minarian la distribucion deseable del gasto publico en-
tre las Comunidades. A partir de aqui fijados los ba-
lances ideales para cada Comunidad Auténoma y sus
correspondientes balances reales quedaria determina-
do el componente redistributivo de la financiacion au-
tondmica y el siguiente paso consistiria en utilizar los
mecanismos financieros de la LOFCA para financiar
los balances reales v el componente redistributivo®,
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Frente a estas posturas orientadas hacia la redistribu-
cion, Cataluiia planteaba dos fases temporales, una
primera a corto plazo, en la que habria de retocarse el
sistema y, una segunda fase, en la que la financiacion
autonomica debia tender a un sistema similar al de los
paises federales. Dicho sistema, incluiria figuras tri-
butarias compartidas y otras no compartidas, atribu-
yéndose, en todo caso, la gestion de las compartidas
a las Comunidades Autdnomas y territorializando la
recaudacion. Para la instauracion de este sistema de-
finitivo seria necesario modificar la LOFCA, y habria
que mantener una especie de PIE que garantizase la
suficiencia financiera de las Comunidades con menor
capacidad recaudatoria®,

Vistas estas aportaciones iniciales, es claro observar
como las mismas han influido en la configuracion del
sistema en las distintas etapas. Asi, el establecimiento
de un PPIE y la asociacion de los fondos europeos al
FCT tienen mucho que ver con la propuesta inicial an-
daluza. Lo mismo que la incorporacion de la variable
esfuerzo fiscal y la reforma del FCI reduciendolo pa-
ra que en ¢l solo participasen las Comunidades con
menos renta, se deduce claramente de la propuesta va-
lenciana. Mientras que finalmente, la evolucion mas
reciente y el papel de la corresponsabilidad fiscal y
del IRPF es consecuencia directa de las demandas de
reforma formuladas desde el primer momento por Ca-
talufia. No debiendose olvidar en ningun caso el papel
que ha jugado el Gobierno como orientador definitivo
del proceso y la incidencia de su actuacion discrecio-
nal, que en muchos casos ha operado como compen-
sador de los “agravios™ resultantes de cada reforma.

41, Ver Generalitat de Catalunya (1983).

En realidad. se puede afirmar sin miedo al error que,
en esencia, todo el proceso de construccion y reforma
del sistema de financiacion autonomica ha sido una
pugna en torno al reparto de fondos que debe produ-
cir dicho sistema. No obstante, también se puede afir-
mar, sin faltar a la verdad, que esta cuestion apenas se
ha planteado de manera directa en el ambito acade-
mico e incluso politico y que normalmente se han uti-
lizado cuestiones de naturaleza técnica para “disfra-
zar” el problema fundamental antes citado.

Problema que se traduce en decidir sobre el peso que
deben tener cada uno de los cuatro criterios que real-
mente se pueden barajar en cualquier sistema descen-
tralizado:

- El criterio discrecional de "a cada cual segun la
voluntad del Gobierno".

- El criterio del coste de los servicios de "a todos
los mismos servicios™”,

- El criterio de los indicadores de necesidad que
suele conducir al criterio de la poblacion de "a
todos la misma financiacion".

- Y finalmente, el criterio de la recaudacion terri-
torializada de los tributos de "a cada cual en fun-
cion a lo que se ingresa en su territorio”.

Y ello tiene mucho que ver con el concepto de justi-
cia. -

42. Este criterio no debe confundirse con el de coste efectivo aplicado en ¢l periodo transitorio y se podria definir como aquel que
hace que los ingresos de cada Comunidad Auténoma dependan del coste que en cada region tiene la prestacion de un determinado
servicio. De forma que aquellas regiones en las que la prestacion de los servicios implique, por razones demograficas. geograficas,
climaticas, etc.., un mayor coste, reciban mas fondos que en las que ocurre lo contrario.
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