4. DEBATE SOBRE EL ACUERDO DE FINANCIACION AUTONOMICA
PARA EL PERIODO 1992-1996

A) Antonio Zabalza Marti
Secretario de Estado de chienda

I. Introduccion

La Constitucién espafiola promulgada en 1978 supuso el inicio de un largo y
complejo periodo de negociacién politica entre las nuevas organizaciones
politico-administrativas, las Comunidades Auténomas, y el Estado.

Con el objetivo final de alcanzar una amplia descentralizacion politica y
econdmica, se comienzan a dar pasos en un camino que, a medida que va siendo
recorrido, muestra nuevos problemas, que exigen grandes dosis de imaginacion y
realismo y un talante abierto y negociador de todas las partes implicadas.

Un factor de complejidad lo aporta el hecho de no haber existido un proceso
homogéneo, igual para todos los territorios. La via elegida de acceso a la
autonomia, con su polémica previa que exigio largas y duras negociaciones entre
las fuerzas politicas, culmino en la adopcion de dos vias de acceso principales:
las Autonomias del art. 151 de la Constitucion (autonomias «histéricas») y las
del art. 143 (via ésta segunda a la que debieron acogerse las «nuevas» Comuni-
dades, y que suponia de hecho, un proceso mas dilatado en el tiempo).

El «Método para la aplicacién del Sistema de Financiacion en el periodo
1987-1991» supuso el primer esfuerzo conjunto para pactar un conjunto norma-
tivo que plasmase sobre un documento los mecanismos de participacion de las
autonomias en los ingresos del Estado.

Aquel primer acuerdo permitié superar una fase que se caracterizaba por la
precariedad e inestabilidad. Efectivamente, hasta el Acuerdo de 1986 las
Comunidades Autonomas y la Administracién Central se veian forzadas a una
negociacidon anual, siempre apresurada y muy sometida a los avatares de la
politica a corto plazo, con el previsible resultado de unos acuerdos precarios,
faltos de perspectiva y, en definitiva, insatisfactorios para ambas partes.

A la altura del afio 1992, el Acuerdo sobre revisidn del Sistema de Financiacién
Autonémica alcanzado en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera celebrado el
20 de enero, supone de hecho la asuncién de las modificaciones que la realidad ha
introducido en el marco de las previsiones constitucionales, asi como un esfuerzo
sereno y ordenado por adelantarse a los problemas, buscando un acuerdo consen-
suado que brinde estabilidad a la actividad econdmica y marque pautas de
comportamiento para la proxima década, crucial para la futura posicion de nuestro
pais en la inmediata perspectiva de una Mercado Unico en Europa.

Evidentemente, el Acuerdo logrado casi por unanimidad ha debido cons-
truirse sobre la base de renuncias y concesiones, pues inicamente la voluntad de
lograr el pacto puede hacer compatible intereses tan diversos como los represen-
tados en esta mesa negociadora.
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Por ello debemos valorar como un importante logro, aun antes de analizar
las concreciones del Acuerdo y su virtualidad hacia el inmediato futuro, el
hecho en si de haber culminado con éxito un proceso negociador tan arduo y
sobre el que tantas expectativas se habian acumulado.

2. Elementos basicos del Acuerdo

El proceso negociador del nuevo marco de financiacidon autondmica, que
debia sustituir al firmado en 1986, se inicid en el seno del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera €l 6 de noviembre de 1991.

Desde el primer momento, la linea maestra defendida por el Gobierno de la
Nacidn incidia en la necesidad de tomar como referencia y punto de inicio de la
reflexion a la L.O.F.C.A. Y ello debido a varias causas;

- La LLOFCA, Ley de caracter organico y por tanto fruto ya de un complejoy
delicado equilibrio en el Parlamento, debe preservarse buscando su pleno
desarrollo y profundizacion.

- El andlisis de las posiciones de partida defendidas por las diferentes
Comunidades Auténomas, incluso por las que manifiestan unos planteamientos
de mayor radicalidad y exigen mds profundas reformas, demuestra claramente
que el articulado de la LOFCA es lo suficientemente amplio para asumir las
reivindicaciones propias de las diecisiete Comunidades Auténomas.

-~ En tercer lugar hay que referirse a la realidad de lo ya conseguido dentro
del marco de esta Ley. Durante la pasada década se ha dado un importante salto
adelante en la descentralizacidn, que queda reflejado en los datos siguientes: En
1979 el gasto publico estatal suponia el 90 % del total, habiendo bajado al 70 %
en 1986, y el tltimo quinquenio, en 1991, era ya de un 60 %, lo que sitia a
Espana entre los paises mas avanzados en la politica descentralizadora.

Sentadas las premisas anteriores, deben tenerse presentes dos consideracio-
nes que han pesado de forma permanente en el dnimo de los equipos negocia-
dores.

La primera de ellas se refiere a la coyuntura, internacional y nacional, en que
se ha de desarrollar el Acuerdo 92-96, pues es evidente para cualquier observa-
dor impacial que el margen financiero realmente disponible para los préximos
afios resulta, por mucho que nos pese, extremadamente reducido. Aun asi, el
espiritu del acuerdo ha preferido remontarse sobre una visidon estrictamente
coyuntural, optando por la bisqueda de un buen acuerdo, aun a sabiendas de
que en su aplicacién habrd que aceptar criterios gradualistas.

~ En segundo lugar, no pueden dejarse de lado los problemas afiadidos por la
escasez de tiempo disponible para alcanzar el Acuerdo. En busca de una
operatividad muy necesaria, se dividio el amplisimo temario en dos fases,
obligdndose a negociar una parte antes de fin de afio y dejando el resto para
abordarlo con mayor profundidad en el primer semestre del afio 92.

A estos criterios de tiempo y utilidad el Gobierno unicamente introdujo una
condicion. La negociacion emprendida no debia implicar provisionalidad, sino
que los acuerdos alcanzados por consenso deben considerarse a todos los efectos
vinculantes y, en la medida de lo posible, permanentes y definitivos.
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El Acuerdo presenta dos aspectos fundamentales; la nueva financiacién
incondicionada y la coordinacion financiera y presupuestaria.

2.1. La financiacion incondicionada

Aunque sin d4nimo de realizar un andlisis exhaustivo de las modificaciones
introducidas en el nuevo sistema con respecto al método empleado en 1986, si
es importante tomar el método anterior como punto de referencia para valorar
los acuerdos alcanzados.

En primer lugar, se abandona el antiguo criterio de divisidn en dos grupos de
competencias por el mas 16gico de dos grupos de Comunidades seglin que hayan
seguido la via del articulo 143 6 del 151. La division anterior segiin competen-
cias provenia del criterio historico de considerar la financiacién como heredera
del coste efectivo de los servicios traspasados. En el nuevo enfoque se considera
la financiacién de las Comunidades Auténomas como algo independiente del
pasado y basado en las necesidades que las Comunidades, segin sus competen-
cias, pueden tener,

Igualmente, y con el mismo enfoque racionalizador, se incrementa sensible-
mente la ponderacién de la poblacién a la hora del reparto de la financiacidn,
teniendo en cuenta a las Comunidades que por padecer una mayor dispersion
poblac1ona1 en su territorio, han de asumir un mayor coste en la prestacion de
los servicios a sus c1udadanos

Como un caso particular, pero de evidente importancia para la justicia del
sistema, se estudia el caso insular, y la necesidad de crear unidades administrati-
vas en cada isla, con independencia de donde se sitia la capitalidad provincial,
adjudicando un incremento en la valoracidn por cada isla con Cabildo o
Consejo insular.

Asimismo se decide, en consonancia con los nuevos criterios que pretenden
basarse unicamente en las necesidades financieras para la prestacidon de los
servicios publicos, eliminar el tramo de financiacidn constante de signo negati-
vo que existia en las competencias del articulo 151.

Por tltimo el tratamiento de las variables redistributivas —pobreza relativa y
esfuerzo fiscal- de forma conjunta para las quince Comunidades abre enormes
posibilidades, a través de la variable esfuerzo fiscal, para poder profundizar en
la corresponsabilizacion fiscal.

En el nuevo sistema, la restriccion inicial -es decir el minimo que debe
recibir cada Comunidad- es el resultado de adicionar a la antigua participacidén
en ingresos, las subvenciones a la gratitud de la ensefianza y la compensaciéon
transitoria.

Los recursos totales ascienden a 1.862,93 miles de millones que es igual en la
restriccion inicial incrementada en 107.378,7 millones de pesetas (de 1990).
Estos son los recursos adicionales necesarios para financiar la Inversién nueva
segun la evaluacién efectuada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
después de examinar distintas alternativas.

Con este acuerdo, pues, se resuelve el llamado problema de la inversion
nueva. Este problema tiene su origen en el método de valoracién del coste
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efectivo de los servicios traspasados, aprobado por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera en 1981. En el Método se dividio el coste global de los servicios en
dos grupos o bloques: por un lado, el llamado coste efectivo, expresion que se
referia a los gastos de funcionamiento de los servicios, que incluian los gastos
corrientes y los de inversion estrictamente necesarios para la conservacion del
stock de capital de los servicios transferidos; por otro lado, los gastos de
inversién nueva, cuyo objetivo es el de ampliacidn del citado stock de capital.

Esa division origind, a su vez, que las fuentes de financiacion de los mismos
fuesen también diferentes. El coste efectivo se cubrid mediante los mecanismos
de financiacién bdsica (Tributos cedidos y Participacion en los ingresos del
Estado), y los gastos de inversién nueva se financiaron a través del Fondo de
Compensacién Interterritorial (F.C.1.).

Esta distribucidn obligd a incluir en el reparto del FCI a todas las CC.AA,, ya
que, en caso contrario, las excluidas se quedarian sin recursos para efectuar
nuevas inversiones y, por otra parte, atribuyé al FCI la consecucion de dos
objetivos no necesariamente compatibles: garantizar la suficiencia financiera y
corregir los desequilibrios interterritoriales. Esta cuestion se abordd parcialmen-
te en el Acuerdo de 1986 al pasar un 25 % del FCI al tramo de financiacién in-
condicionada.

Fue en la nueva Ley del F.C.I. donde se dio el paso definitivo de caracterizar
a este instrumento como exclusivamente de politica regional y, por tanto, de
naturaleza compensadora. Esto se consiguié separando del antiguo F.C.I. la
llamada Compensacidn Transitoria y adoptando el compromiso de resolver el
problema de la inversidn nueva en el marco del sistema para el quinquenio
1992-1996.

2.2. La coordinacion presupuestaria y financiera

Espafia, en los ultimos afios, ha vivido en términos de dimensidn y organiza-
cién del Sector Publico uno de los procesos de cambio mds rdpidos ocurridos en
la historia reciente. Las ineficiencias generadas ante las dificultades de adapta-
cién originadas por este cambio constituyen, en el caso espafiol, manifestaciones
de fallos del Sector Publico que se han de afiadir a las tradicionalmente
detectadas en los paises con sectores publicos similares en dimensidn al es-
pafiol.

La politica fiscal se ha hecho inevitablemente mas compleja debido a la
incidencia creciente que sobre la misma tienen las decisiones de diferentes
niveles de gobierno con un peso importante en las magnitudes piblicas. Un
sistema de financiacién de las Autonomias que concentra la responsabilidad
recaudatoria en el Estado tiene indudables ventajas como garantia de la
consistencia en la gestidn tributaria, pero puede generar niveles de endeuda-
miento por parte de las Comunidades Auténomas que no reflejen debidamen-
te el coste politico de obtener los recursos necesarios para su amortizacion. La
coordinacion entre las actuaciones financieras de las distintas Administracio-
nes Publicas viene justificada, por una parte, por la necesidad de hacer este
coste colectivamente mds patente y, por la otra, por los compromisos ma-
croeconomicos que el Estado espafiol ha adquirido frente a la Comunidad Eu-
ropea.
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Dentro del amplio concepto que denominamos «coordinacién de politicas
fiscales» podemos distinguir tres aspectos: coordinacion entre los programas de
gasto, coordinacion de las politicas impositivas y coordinacion de las politicas
presupuestarias.

Si bien el objetivo global es obviamente aumentar la eficiencia de la
actuacion econémico-financiera de las Administraciones Publicas, en el primer
caso se busca optimizar la eficiencia en el gasto, en el segundo evitar distorsio-
nes en la asignacidén y localizacion territorial de los factores productivos y en el
ultimo regular el impacto macroeconémico conjunto.

La experiencia reciente en la instrumentacidn de la politica fiscal en Espafia
muestra que es la dimensiéon macroecondémica aquélla en la que el actual
sistema presupuestario presenta mayores disfunciones. En particular, el esfuer-
zo de reduccion del déficit publico realizado por la Administracion Central en
los ultimos afios se ha visto parcialmente anulado por el comportamiento
presupuestario de las Administraciones Territoriales. Como resultado de esta
falta de coordinacién, la economia espafiola no ha podido avanzar mds rapida-
mente en el proceso de saneamiento de las cuentas de las Administraciones
Publicas, lo que pudiera dificultar su plena integracién en el nuevo orden
econdmico y monetario europeo.

El objetivo de reduccién del déficit publico, que ha sido una constante de la
politica econémica espafiola en los ultimos afios, encuentra su fundamento
tanto en las restricciones que operan sobre la politica econdmica a corto plazo
como en la estrategia de integracion europea a medio plazo.

El Acuerdo de modificacién del Sistema de Financiacién Autondémica en el
periodo 1992-1996 contempla la elaboracién de un Escenario de Consolidacidn
Presupuestaria para el quinquenio 1992-1996, que tiene los siguientes objetivos:

a) Constituir un marco de referencia para la coordinacién ‘presupuestaria
entre las Administraciones Centrales y Autonomicas que prevé la LOFCA.

b) Servir de base para la elaboracion del Programa de Convergencia macroe-
condémica que Espafia debe implantar para estar en condiciones de acceder a la
siguiente fase de la Union Econdmica y Monetaria en 1996.

¢) Vincular los Planes de Endeudamiento de las Comunidades Auténomas
al cumplimiento del Escenario de Consolidacién Presupuestaria. Con ello se
incrementa la credibilidad conjunta de las CC.AA. en los mercados financieros
y se facilita la supervisién que la LOFCA encomienda a la Administracion
Central en determinadas operaciones de endeudamiento de las CC.AA.

La elaboracién de este escenario todavia no ha concluido pero, como
resultado del amplio trabajo realizado en reuniones bilaterales entre la Secreta-
ria de Estado de Hacienda y las respectivas Consejerias de Hacienda de cada
una de las Comunidades Auténomas, estamos en disposicion de extraer una
serie de conclusiones globales.

Aunque con notables excepciones, las haciendas autonémicas se caracterizan
en estos momentos por unos déficits altos y generalizados, y por una tasa
creciente de endeudamiento. Esta situacidn es consecuencia de un conjunto de
factores que operan fundamentalmente por la via del gasto y entre los que se
puede destacar:
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a) Una delimitacidn de competencias entre la Administracion Central y la
Autondmica que lleva a las CC.AA. a asumir iniciativas en dmbitos del gasto
para las que no disponen de capacidad financiera suficiente. Las CC.AA., por su
mayor cercania al votante, tienen, en general, una menor capacidad de resisten-
cia frente a las demandas sociales de mayor gasto publico.

b) Se detecta una fuerte competencia entre las Comunidades a la hora de
formular sus politicas de gasto. Asi, las transferencias de capital a empresas no
publicas han alcanzado una cuantia muy importante, sin que esté claro el
beneficio social o econdmico de estos incentivos que, al existir en todas las
regiones, tienden a anularse mutuamente. También se han detectado efectos
imitacién en muy diversos dmbitos que van desde la politica salarial a la de
proteccidn social.

¢) Laincidencia que tienen ciertas politicas estatales sobre el presupuesto de
gasto de las CC.AA. En particular, los efectos de traslacién de gasto mads
importantes se han dado en Sanidad, Educacion y en la politica retributiva de la
Funcidén Publica.

d) En la medida en que el presupuesto de gastos de la Administracion
Central se ha visto limitado en tasas de crecimiento, numerosos Departamentos
han buscado corresponsabilizar a las CC.AA. en sus programas de gasto,
elevando asi la presion del gasto sobre unos ingresos relativamente pequefos y
muy predeterminados.

La primera reflexion que suscita este recuento de los problemas detectados
es necesariamente autocritica, Cada administracion, en ldgica defensa de sus
intereses, ha dejado de lado en ocasiones una vision global de las restricciones
financieras que necesariamente existen sobre el gasto total de las Administracio-
nes Publicas espaiiolas y ello ha motivado decisiones que en un contexto mas
general quizds no hubieran estado econdmicamente jusitificadas. De ahi la
importancia de iniciar una nueva etapa sobre la base de la colaboracién y de la
informacién lo mas exhaustiva posible, no sélo de las restricciones globales,
sino también de las externalidades que la actuacion particular de una Adminis-
tracién puede imponer sobre otra.

3. Consideraciones finales

Serd dificil, por no decir imposible, mantener el ritmo de crecimiento de la
presidn fiscal que ha experimentado nuestro pais en la década de los ochenta. Y
sin embargo la demanda de mejores y mas amplios servicios publicos se manten-
drd e incluso incrementard. Si a ello unimos los cambios demograficos, los
compromlsos adquiridos y las inversiones insoslayables para alcanzar una econo-
mia competitiva, estaremos ante un cuadro de factores que exigirdn un inmenso
esfuerzo para reflexionar a la baja el volumen global del gasto publico.

Por todo ello es preciso avanzar, profundizar en la via emprendida, extraer
toda su virtualidad a un Consejo de Politica Fiscal y Financiera que si ha jugado
un gran papel de moderacion y direccion de los debates en el inmediato pasado,
estd llamado a convertirse en el instrumento imprescindible de coordinacién
presupuestaria y financiera en un Estado que busca construir una real y
profunda descentralizacién, como via de acercar la administracién a los ciuda-
danos y aumentar sustancnalmente la eficacia de todo el sistema.



B) Alfonso Ortuiio Salazar _
Director General de Presupuestos de la Generalidad de Cataluiia -

1. El sistema de financiacién 1987/1991

En 1986 el Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobé el método para la
determinacion del sistema de financiacidn en el quinquenio 1987/1991. En ese
mismo afio las Comisiones Mixtas integradas por la Administraciéon Central del
Estado y casa una de las Comunidades Auténomas de régimen comun fijaban
los respectivos porcentajes de participacion en los ingresos del Estado para el
citado periodo, y el sistema comenz6 su andadura.

La Generalidad de Catalufia dio su voto favorable porque entendidé que este
nuevo método ampliaba los niveles de suficiencia y de autonomia financiera
respecto a los existentes en el periodo transitorio de financiacién, que se
extendié desde 1980 hasta 1986.

Desde la perspectiva de suficiencia, el coste efectivo de los servicios traspa-
sados a cada Comunidad Auténoma, concepto que excluia tanto los gastos para
atender a las subvenciones como los correspondientes a nuevas inversiones en
servicios traspasados, dejo de ser la referencia basica de la participacién en los
ingresos tributarios del Estado. Esta se determind distribuyendo entre las
Comunidades los recursos que en 1986 percibieron para financiar el coste
efectivo, mds una parte de los gastos para subvenciones, el equivalente al 25 %
del Fondo de Compensacién Interterritorial de ese afio y una cantidad adicional
de recursos para atender las restricciones del modelo. Las variables distributivas
y redistributivas, tenian su amparo en criterios que incluye el articulo 13 de la
LOFCA, y sus ponderaciones fueron objeto de pacto.

El resultado de este método fue la reduccidn de las desviaciones de la
financiacién por habitante entre las Comunidades de régimen comin con
iguales niveles competenciales. Para la Generalidad de Cataluiia significo una
aproximacién a la financiacion media, remontando en parte los niveles de
insuficiencia a los que le habia siturado el criterio del coste efectivo.

En el cuadro nimero 1, se pone de manifiesto la situacidon relativa de
Catalufia en 1986 al comparar el sistema transitorio y el nuevo sistema.

Cuadro niimero 1. Indice de Financiacion por habitante de las Comunidades del
articulo 151 C.E. respecto a la media del grupo competencial.

Transitorio . Nuevo Método
Andalucia 1,084 1,053
Canarias 1,279 1,288
Cataluiia 0,873 0,937
Galicia 1,060 1,013
Valencia 0,896 0,904

BASE 1,000 CC.AA. Art. 131

Fuentes: Acuerdo de Financiacién 1987/1991. Padrén Municipal 1986. INE.
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Incluye porcentaje de participacidn, tributos cedidos, F.C.I., tasas, subven-
ciones a la ensefianza incluidas en la financiacién incondicionada.

La autonomia financiera que incorpora el sistema del quinquenio 1987/1991
estaba vinculada a la gestion de los tributos estatales cedidos. En primer lugar,
la recaudacién obtenida por las Comunidades deja de considerarse como
recursos a minorar del coste efectivo para determinar la participacién en los
ingresos del Estado de cada afio. Este hecho implica la corresponsabilidad
efectiva de las Comunidades en la gestion tributaria, ya que el resultado de ésta
se transforma en un elemento importante en la determinacion del volumen de
recursos con las que las Comunidades pueden financiar la prestacién de
servicios. El nuevo sistema incentivaba, pues, una mayor eficacia de las
Comunidades en la gestidn tributaria en beneficio propio.

En segundo lugar, el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
amplid la cesion de tributos al Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados a
partir de 1988. En ese afio, el porcentaje de participacidén se redujo en el
importe de la recaudacion estimada por este impuesto, aumentdndose la capaci-
dad de financiaciéon a través de los tributos cedidos por el Estado. Estas
actuaciones tributarias, aunque circunscritas a la aplicacion de la normativa
estatal, permitian pensar, en el horizonte de 1986, que la Generalidad de
Cataluiia podria mejorar durante el periodo su nivel de suficiencia de recursos
para atender a los servicios traspasados.

Esta expectativa se ha constatado a lo largo del quinquenio. El cuadro
numero 2 pone de manifiesto la evolucidn seguida por la financiacidn excluyen-
do el Fondo de Compensacion Interterritorial en los ejercicios liquidados del
periodo para las Comunidades Auténomas de iguales competencias.

Cuadro numero 2. Indice de Financiacién por habitante de las Comunidades del
articulo 151 C.E. respecto a la media del grupo competencial.

1987 1988 1989 1990
Andalucia 1,059 1,055 1,045 1,051
Canarias 1,263 1,228 1,222 1,182
Cataluiia 0,955 0,944 0,970 0,981
Galicia 0,978 1,024 0,994 1,029
Valencia 0,878 1,881 0,883 0,845

BASE 1,000 CC.AA. Art. 151

Fuentes: Direccién General de Programacién Econdmica. Departamento de Economia y Finanzas. Generalidad de
Catalufia.

En el método de financiacidn para 1987/1991 la mayor parte de la dinamiza-
cion de la inversion nueva de los servicios traspasados continua financiandose a
través del Fondo de Compensacidn Interterritorial. Fondo redistributivo, dis-
funcional respecto a las necesidades de inversion de las Comunidades de renta
superior a la media. No obstante la referencia estadistica y la ponderacion de
una de las variables de distribucién, el saldo migratorio negativo, hizo que la
Generalidad de Catalufia, mejorase su posicidn inicial en el periodo 1987/1989,
pasando de 1.680 a 3.996 pesetas/habitante.
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Este extremo es importante porque en 1990, como consecuencia de la
modificacion de la Ley Reguladora del fondo, se introduce en el sistema de
financiacién el concepto de Compensacion transitoria para Inversiones. La
finalidad de esta Compensacién es la de atender en los dos ultimos afios de
vigencia del sistema, 1990 y 1991, a la financiacién de la inversion nueva de los
servicios traspasados. Todas las Comunidades tienen asignada una Compensa-
cion transitoria, pero para las situadas en un nivel de renta superior al 75 % de
la media de la Comunidad Econémica Europea, como la Generalidad de
Catalufia, y que por ello dejan de ser beneficiarias del nuevo Fondo de
Compensacién, su importe es igual al del fondo de 1989. .

La evolucién de los diferentes mecanismos de financiacidn, porcentaje de
participacidén, recaudacién por tributos cedidos, compensacién transitoria y
subvenciones gestionadas, ha aproximado a la Generalidad de Cataluiia a la
media de recursos por habitante, de una desviacién de 0,937 en 1986 a 0,981 en
1990. Este hecho ha de valorarse conjuntamente con las limitaciones estructura-
les del método:

a) La regla de evolucion de la participacién en los ingresos del Estado
aplicable en el periodo, el aumento del Gasto Estatal equivalente, supone
vincular la suficiencia de recursos a la dindmica de los gastos equiparables del
Estado. Este nivel minimo o de garantia permite a las Comunidades hacer
frente a las actualizaciones del costo de los servicios, pero no amplia significati-
vamente su autonomia respecto a las decisiones de gastos.

b) La corresponsabilidad fiscal a través de la gestidn de los tributos estatales
cedidos, tinico instrumento que comporta un cierto nivel de autonomia en las
decisiones de ingresos, es una via agotada en tanto no se desarrolle la fase
minorista en el Impuesto sobre el Valor Afiadido; extremo que debia ser objeto
de estudio a partir de 1990, pero en el que no se ha avanzado.

¢) La suficiencia de recursos para atender a la inversidn nueva de los
servicios traspasados no estd garantizada por el sistema. Hasta 1989, la existen-
cia del Fondo de Compensacion, y en 1990 y 1991 la Compensacion transitoria
afronta sélo parcialmente el tema, posponiendo su resolucién al nuevo sistema
que debe de aplicarse a partir de 1992.

II. Propuestas para un nuevo sistema de financiacién

Estas limitaciones, que afectan tanto a la suficiencia como a la autonomia
financiera aplicada tanto a las decisiones de ingresos como a la de gastos,
determinan las propuestas formuladas por la Generalidad de Catalufia al inicio
del proceso de negociacion del sistema a aplicar en ¢l quinquenio 1992/1996.
Estas se articularon en torno a scis ejes basicos:

1. El nuevo sistema se ha de asentar en el principio de igualdad de recursos
por habitante para un mismo nivel de competencias. Este objetivo ajusta el
nivel de suficiencia de las Comunidades a la equidad horizontal en la distribu-
ci6n de los recursos del Estado, de forma que respeta escrupulosamente la
solidaridad de las Comunidades de mayor capacidad fiscal respecto al resto.

Por otra parte, la distribucién de los recursos en funcién de la poblacién es
una forma clara de conectar el sistema de financiacion a un indice no complejo
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de las necesidades de gasto inherentes a la prestacion de los servicios publicos
traspasados.

2. Laigualdad de recursos por habitante no puede significar la reduccién de
la financiacidn que obtienen las Comunidades en el sistema vigente hasta 1991.
Esta restriccion implica, como minimo, la igualacién de la financiacion por
habitante con la Comunidad de cada grupo competencial, educacién (Comuni-
dades del articulo 151 de la Constitucion Espafiola) y competencias comunes
(Comunidades del articulo 143 de la Constitucién Espafiola) y competencias
comunes (Comunidades del articulo 143 de la Constitucion Espaifiola), que la
tenga mas elevada.

Los recursos que han de jugar en esta igualacién son la recaudacién normada
de tributos cedidos, el porcentaje de participacion, la Compensacion transitoria
y las subvenciones gestionadas.

3. El nuevo sistema excluye los instrumentos de desarrollo regional, Fondo
de Compensacién Interterritorial y los fondos procedentes de la CEE para
corregir desequilibrios territoriales. En consecuencia, los instrumentos explici-
tos de solidaridad se consideran de forma externa y adicional al sistema.

4. La estructura de los ingresos de las Comunidades Auténomas se ha de
basar en la recaudacién de los tributos estatales cedidos, una participacidon
territorial en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y en la
subvencidén niveladora de recursos.

Esta subvencion niveladora tiene como funcion conseguir el objetivo de
igualdad de recursos por habitante para un mismo nivel competencial, ya que
los recursos que se obtengan a través de los tributos cedidos y de la participa-
cidn territorial en el IRPF estardn distribuidos de manera desigual. Por ello, la
subvencién niveladora deberia determinarse como la diferencia entre el volu-
men de recursos asignados a cada Comunidad y el total de ingresos que
obtengan de la recaudacion de tributos cedidos normados y de la participacion
en el IRPF,

5. La evolucidn de los ingresos tendria que conseguir tres objetivos:

a) Mantener durante el periodo de aplicacion del nuevo sistema la prictica
igualdad de recursos por habitante a través de la forma de reparto de la
subvencién niveladora.

b) Incentivar la gestién de los tributos estatales cedidos, atribuyendo a la
recaudacioén inicial un valor normado.

¢) Participar en el crecimiento de los ingresos tributarios del Estado.

6. La ampliacién de la corresponsabilidad fiscal debe de contemplar la
participacion en la gestion tributaria del IRPF. La via de la delegacién, prevista
en la LOFCA vy en el Estatuto de Autonomia de Cataluiia, o la participacion en
la Agencia Estatal de Administracién Tributaria deberian de ser las alternativas
a considerar.

Es importante reiterar que estas propuestas responden a la necesidad de
aumentar la suficiencia y la autonomia financiera de las Comunidades, poten-
ciando los ingresos procedentes de la fiscalidad ejercida en el respectivo
territorio. La solidaridad es la envolvente de la propuesta, tanto por la funcién
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de las subvenciones niveladoras como la exclusion en el coémputo de igualdad de
financiacion por habitante del Fondo de Compensacidn Interterritorial y de los
fondos europeos de desarrollo regional.

I11. El sistema de financiacion 1992/1996

Las negociaciones entre la Administracion Central del Estado y las Comuni-
dades Autdnomas se iniciaron en la reunién del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera del 18 de noviembre de 1991. El 20 de enero de 1992, el Consejo
acordo el sistema de financiacién autonémica en el periodo 1992/1996 con el
voto particular de la Generalidad de Cataluiia.

Durante dos meses el Grupo de Trabajo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera desarrollé y concreté la agenda de trabajo acordada inicialmente por
éste, inspirada en el acuerdo de que las modificaciones del sistema debian de
efectuarse dentro del marco legal de la LOFCA. El contenido de la agenda era el
siguiente:

a) Coordinacién presupuestaria entre la Administracion Central del Estado
y las Comunidades Auténomas.

b) Autonomia de gestién y autonomia financiera de las Comunidades.
c) Suficiencia estatica y dindmica del sistema.

d) Solidaridad: Porcentaje de participacion, Fondo de compensacion y
Fondo de nivelacion.

La restriccion financiera inicial, punto de partida para el establecimiento de
un nuevo modelo de financiacidn, se cuantifica mediante la suma del porcentaje
de participacion, recaudacidon normativa de los tributos cedidos y de las tasas, las
subvenciones a la gratuidad de la ensefianza y la Compensacidn transitoria para
inversiones correspondientes a las Comunidades Auténomas de régimen comiin,
Todos estos conceptos van referidos a 1990, afio base del nuevo modelo.

Desde un primer momento, la Administracién del Estado explicité unos
criterios generales que enmarcan la negociacidn:

1. La restriccion financiera inicial debia ser ampliada para hacer frente a la
inversidon nueva con un volumen de recursos compatible con la problematica
presupuestaria del Estado.

2. Las variables de distribucién del volumen global de recursos han de ser
bésicamente las definidas en el sistema del quinquenio 1987/1991.

3. La ponderacidn de las variables ha de producir una convergencia de los
recursos por habitante de las Comunidades con iguales competencias. Para
asegurar este objetivo podrian introducirse reglas de modulacién de los incre-
mentos resultantes de la distribucién.

4. No se contempla la cesion de la gestién del IRPF a las Comunidades
Autdénomas, ni se acepta el cambio de sentido de los flujos financieros actuales.

Sin embargo, se acepta el estudio de una mayor corresponsabilidad fiscal en
conexion con el esfuerzo fiscal, variable de distribucion contemplada en el sis-
tema.,
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El resultado final de la negociacion, y por tanto el acuerdo sobre el sistema
de financiacién responde a los criterios expuestos.

Los recursos adicionales para inversidén nueva suman 107.378,7 millones de
pesetas. Las variables, distributivas o geodemogréficas, son substancialmente
iguales a las que actuaron en el sistema para 1987/1991, si bien ahora se aplican
al conjunto de recursos imputados a cada grupo de Comunidades (las del
articulo 143 y las del articulo 151 de la Constitucién Espafiola) y no a los
vinculados a las materias transferidas (educacién y resto de competencias). En
cuanto a las variables redistributivas que no se modifican, se aplican sobre el
conjunto de recursos de todas las Comunidades.

La poblacion es la variable distributiva de mayor peso especifico (64 % para
las Comunidades Auténomas del 143 y 94 % para las del 151), y la variable
redistributiva «pobreza relativa» tiene una ponderacion superior al «esfuerzo
fiscal» (2’7 % frente al 1,82 %).

Para modular la dispersién de las tasas de crecimiento de recursos resultan-
tes de la aplicacién de las ponderaciones de las variables, ¢l acuerdo incluye
unas reglas que determinan un aumento mdximo y un aumento minimo. El
maximo es el doble de la tasa media de crecimiento del grupo competencial de
la Comunidad afectada, y el minimo de la cuarta parte.

No obstante, la convergencia de los recursos por habitante se excepciona en
funcién del criterio de pobreza relativa, de forma que una Comunidad puede
tener un crecimiento superir al maximo si se viera desplazada en mds de tres
posiciones respecto al lugar que hubiera ocupado en el ordenamiento de su grupo
competencial seglin el criterio de financiacién por habitante. En un udltimo
momento del proceso negociador se introdujo una nueva regla, adicional a las
anteriores, segun la cual la tasa de crecimiento resultante no puede ser inferior al
85% de la tasa media de su grupo competencial para las CC.AA. con una
financiacién por habitante inferior a la media. Ese porcentaje es del 100 % si la
renta por habitante estd por debajo del 70 % de la renta por habitante media.

La aplicacién de estas reglas no supone un aumento del volumen total de
financiacién, por lo que el resultado economico se absorbe dentro de los
recursos de cada uno de los grupos competenciales.

El numero de reglas, su complejidad y, sobre todo, el limite de recursos
adicionales con los que se les hace frente, pone de manifiesto las tensiones
propias de un proceso de negociacion multilateral.

El sistema de financiacién resultante, si bien formalmente amplia la finan-
ciacién incondicionada al incluir las subvenciones a la gratitud de la ensefianza
y los recursos para inversiéon nueva, no es siné una actualizacién del vigente
hasta 1991. Inicialmente no altera los mecanismos, tributos cedidos y porcenta-
je de participacidn en los ingresos del Estado, ni las reglas de evolucién de éste,
y las Comunidades no incrementan de forma significativa la suficiencia y la
autonomia financiera.

Este hecho explica tanto los posicionamientos unilaterales para mejorar o
mantener situaciones anteriores, que se evidencian en las reglas de modulacién,
como el interés de las Comunidades en el desarrollo y profundizacién del marco
legal establecido en la LOFCA con la finalidad de encontrar las respuestas
financieras que los mecanismos del sistema no les habia dado.
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De aqui la importancia de los cometidos encargados por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera a los Grupos de Trabajo en relacion a las posibilida-
des que ofrece la LOFCA para asignar a las Comunidades un mayor grado de
corresponsabilidad fiscal especialmente en el contexto de la variable esfuerzo
fiscal, y a la aplicacién de mecanismos financieros de nivelacion en la presta-
cion de servicios publicos fundamentales.

Estos dos Grupos de Trabajo deberdn emitir sus informes antes del 30 de
junio de 1992, y, previo acuerdo del Consejo, los mecanismos que resulten han
de aplicarse a partir del 1 de enero de 1993,

Por otra parte, el acuerdo incluye medidas para aumentar el automatismo en
las transferencias de fondos entre la Administracion Central y las Comunidades
Auténomas, que hacen referencia al porcentaje de participacién, aumento de la
estimacion inicial a consignar en los Presupuestos y pago de su liquidacion, y a
los recursos para las prestaciones sanitarias procedentes del INSALUD.

En relacién a los recursos para las prestaciones sanitarias y asistenciales,
traspasados de la Seguridad Social, se ha de subrayar que no estdn integrados en
el sistema de financiacion, ya que se articulan como participacion en el gasto de
las entidades gestoras. No obstante, la importancia de estos traspasos y la
problematica financiera que comporta para las haciendas de las Comunidades
que han asumido la competencia ha hecho que el Consejo acordara la regulacién
de las liquidaciones a percibir por éstas y la creacion de un Grupo de Trabajo
que ha de examinar «las disfunciones que los procesos de presupuestacion y
liquidacion de los gastos de las prestaciones sanitarias introducen en la financia-
cion de las Comunidades Auténomas» y que ha de proponer las medidas
concretas adecuadas antes del 30 de junio de 1992.

IV. La coordinaciéon presupuestaria en el periodo 1992/1996

La Administracion Central del Estado consider6é desde un principio que el
nuevo sistema de financiacién deberia incluir una instrumentacion operativa
del principio de coordinacién con las Comunidades Auténomas, explicitamente
recogido en el texto constitucional y estructurado en la LOFCA. El acuerdo
incluye tres niveles de coordinacién entre las Administraciones: homogeneiza-
cion de la contabilidad presupuestaria, convergencia fiscal sobre la necesidad de
reduccién progresiva de las necesidades de financiacién y consecuentes progra-
mas anuales de endeudamiento, y consultas para las leyes estatales reguladoras
de los tributos cedidos.

En relacion a la homogeneizacidn de la contabilidad, el Grupo de Trabajo ha
de elevar al Consejo de Politica Fiscal y Financiera antes del 30 de junio de
1992 una propuesta de acuerdo sobre los principios y reglas generales de
homogeneizacion en materia presupuestaria.

La convergencia fiscal en el dmbito de la CEE es un requisito para la entrada
de Espaifia en la tercera fase del proceso de Unién Econémica y Monetaria que
exige el cumplimiento de unos escenarios presupuestarios de fuerte reduccion del
déficit no financiero de las Administraciones Publicas en el periodo 1992/1996.

Una vez concretados los escenarios, el Consejo ha de revisar su cumplimien-
to v adoptar, en su caso, las medidas correctoras portunas. Una derivada de
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estos escenarios es el plan anual de endeudamiento que las Comunidades han de
consensuar con el Gobierno y que implicard la autorizacién automatica por
parte del Estado de las operaciones en el exterior y de las emisiones de deuda
publica que se formalicen dentro de la cobertura del mismo.

Por tiltimo, la coordinacidn se extiende al dmbito de los tributos cedidos. La
Administracion Tributaria del Estado deberd acompaiiar a todo proyecto de ley
que suponga, a juicio del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, una modifica-
cién substancial de la normativa aplicable a los tributos cedidos, una memoria
econémica que incluya la territorializacidn de su efecto recaudatorio, a los
efectos de ajustar, en mdas o en menos, el porcentaje de participacién en los
ingresos del Estado.

De los tres niveles de coordinacidon resefiados, el correspondiente a la
convergencia fiscal es considerado como determinante para perfeccionar instru-
mentalmente el acuerdo del Consejo. En la actualidad, finales de febrero de
1992, las pautas de evolucion del déficit no financiero estdn siendo objeto de
consideracion por las Administraciones Piblicas mds directamente implicadas,
Administracién Central y Comunidades Auténomas.

V. Valoracion del nuevo sistema

El nuevo sistema de financiacion ha de valorarse desde una doble perspecti-
va, seglin se considere su formulacion inicial o la potencial que puede resultar
de la concrecién de los temas encargados a los diferentes Grupos de Trabajo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

La formulaciodn inicial del sistema no introduce una mayor racionalidad en
lIa financiacién de los servicios publicos traspasados a las Comunidades. La
forma con la que afronta las cuestiones pendientes del hasta ahora sistema
vigente, como es la ampliacion del volumen de financiacidn incondicionada
mediante la inclusién de las subvenciones y los recursos para atender la
inversidn nueva, y las ponderaciones que otorga a las variables redistributivas,
no aseguran la igualdad de financiacidn por habitante en la prestacion de
servicios publicos. Todas las Comunidades, obviamente, ganan en recursos,
pero se mantienen diferencias que no tienen justificacién ni en el supuesto
limite de un modelo basado exclusivamente en la solidaridad. Las reglas de
modulcién, como ya se ha dicho, manifiestan estas disfuncionalidades del sis-
tema.

El resultado de esta formulacién inicial para Catalufia supone mantener una
desviacion en menos respecto a la media de recursos por habitante de su grupo
competencial (articulo 151) sensiblemente igual a la que existia en el anterior
sistema. Esta consideracion también es vilida si se considera la recaudacidn real
de tributos cedidos en lugar de la normativa.

Es evidente que este resultado no se ajusta a uno de los ejes que anteriormen-
te he sefialado como bésico en las propuestas de la Generalidad. Pero para hacer
una valoracion definitiva es preciso tener en cuenta tres elementos que necesa-
riamente han de incidir en ésta:

1. Las primeras propuestas de la Administracion Central en el proceso
negociador ampliaban la desviacién en menos de Catalufia respecto a las
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Comunidades del articulo 151. En consecuencia, mantener la desviacion inicial
se transformo en un objetivo de minimos.

2. Lareferencia a 1990 como afio base del sistema aseguraba unos margenes
financieros adicionales a los que hubiera producido la utilizacién de una base
temporal mds proxima. Esta circunstancia afecta tanto a las subvenciones de
gratuidad de la ensefianza como a la compensacion transitoria para inversiones.
Respecto a la gratuidad, los aumentos interanuales del gasto estatal equivalente,
como regla de evolucion del porcentaje de participacion, son superiores al de los
créditos que para esa finalidad estaban consignados en los Presupuestos Gene-
rales del Estado de 1991 y 1992. Y en relacién a la Compensacidn transitoria, la
regla de evolucién del porcentaje asegura incrementos interanuales que compen-
san la reduccion de la inversion en los Presupuestos del Estado para 1992,
indice determinante del volumen de la mencionada Compensacidn.

3. El acuerdo incluye mecanismos que supondran una reduccién de la carga
financiera de las Comunidades, tanto porque aceleran la materializaciéon en el
tiempo de las liquidaciones del porcentaje de participacién y de la financiacion
de la sanidad, como porque se aumenta los importes a percibir dentro del
gjercicio de la estimacidn del producto del porcentaje para el mismo.

Adicionalmente, los planes de endeudamiento que se han de consensuar con
el Gobierno en el contexto de los escenarios presupuestarios de convergencia
fiscal para la Unidad Monetaria y Econdmica de la CEE, en la medida que
implicardn la autorizacién automatica para la formalizacion de operaciones en
el exterior y de deuda publica, posibilitardn instrumentar el endeudamiento
mediante las formas mas ventajosas que permita el mercado financiero.

Todos estos extremos permiten afirmar que el acuerdo del Consejo mejora
en términos financieros la aplicacion del anterior sistema, pero en su formaliza-
cion inicial no incorpora las actuaciones de profundizacién en la autonomia que
esperaba la Generalidad de Cataluiia.

Desde la perspectiva de la evolucién potencial del sistema, los Grupos de
Trabajo han de dar respuesta a tres cuestiones de singular importancia para las
Comunidades: aumento de la corresponsabilidad fiscal, creacién de un fondo de
garantia o nivelacion en la prestacidon de servicios fundamentales y superacion
de las disfunciones que los procesos de presupuestacién y liquidacién de las
prestaciones sanitarias introducen en la financiacion de las Comunidades.

La forma de instrumentar estas cuestiones por el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera sera determinante para poder valorar el avance del sistema en el
desarrollo de la suficiencia, a través del fondo de garantia y de la superacion de
las disfuncionalidades en la prestacion de servicios sanitarios, y de la autonomia
financiera, aumentando la corresponsabilidad fiscal.

En relacién a esta wltima cuestion, la Generalidad de Catalufia instrumenté
sus propuestas sobre el sistema de financiacién en base a un aumento de los
ingresos de naturaleza fiscal recaudados en los territorios de las Comunidades.
A los tributos cedidos debia de incorporarse una participacion en el IRPF, de
forma que la autonomia en las decisiones de gasto estuviera en correlacién con
una mayor capacidad de decision en los ingresos.

La conexién de este posicionamiento con el contenido del acuerdo se
produce precisamente en el deseo manifestado por el Consejo de asignar a las
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Comunidades Autonomas un mayor grado de corresponsabilidad fiscal. No
obstante, el texto de esta parte del acuerdo no concreta los mecanismos que es
necesario establecer para conseguir el objetivo. El Grupo de Trabajo creado al
efecto tiene el mandato de «examinar las posibilidades que ofrece la LOFCA,
especialmente en el contexto de la variable esfuerzo fiscal», lo que supone que el
informe que ha de emitir sobre la aplicacién practica de tales posibilidades
podra contener una gama de alternativas de actuacion que, en todo o en parte,
rompan la conexidn entre las propuestas de la Generalidad y el acuerdo.

El voto particular de la Generalidd de Catalufia se entiende como una
respuesta coherente que concreta la decisidn del Consejo sobre el aumento de la
corresponsabilidad fiscal. Los términos de este voto particular son los siguien-
tes:

«Nuestra aceptacién es un si al método propuesto, en la medida en
que el informe emitido por el Grupo de Trabajo antes del 30 de junio
de 1992 establezca la correspondencia entre el esfuerzo fiscal y la
participacién territorial en el IRPF, para que el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera acuerde asignar a las CC.AA. a partir del 1 de enero
de 1993, la correspondiente participacién en el impuesto».

La coherencia de la respuesta de la Generalidad se asienta en el propio
disefio del sistema, ya que la variable esfuerzo fiscal relaciona la presion fiscal
por el IRPF en cada Comunidad con la presion fiscal media referida a este
impuesto. En consecuencia, la corresponsabilidad fiscal en este contexto ha de
estar intimamente vinculada a la participacidén territorial en el IRPF.

La importancia de esta participacion, considerada en si misma, es limitada
en el sentido de que si bien explicita una relacion directa del contribuyente con
la financiacién de su Comunidad Auténoma y, ademds puede producir marge-
nes financieros adicionales, no supone la intervencién de las administraciones
autonomicas en las decisiones de gestidn tributaria.

El texto puesto a la consideracion del Consejo es receptivo a la ampliacién
de la gestion tributaria. En este sentido incluye la manifestacion de que
«estudiard la conveniencia de que las CC.AA. estén representadas en la Agencia
Estatal de Administraciéon Tributaria y las posibilidades de cesion de nuevos
tributos». No es una formulacién de presente, pero la articulaciéon de una
participacién en la recaudacién tributaria supondria un cambio realmente
singular de los actuales mecanismos de financiacion, dirigido explicitamente
?aCi? la ampliacidn de las competencias de las Comunidades sobre los ingresos
iscales.



C) Ramén Ropero Mancera
Consejero de Economia y Hacienda de la Junta de Extremadura

El Acuerdo alcanzado en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera el 20 de
enero pasado, vino a cerrar un proceso de negociacién abierto unos meses atras
y a fijar el nuevo sistema de financiacién de las CCAA que ha de regir para el
periodo 1992-1996.

Un breve repaso a la historia de la financiacién de las Comunidades
Autdénomas, y ello sin entrar en las claras referencias constitucionales a valores y
principios como el de solidaridad interregional, debe comenzar por la Ley
Orgdnica 8/1980, de 22 de Septiembre, de Financiacidn de las Comunidades
Auténomas. Con posterioridad a esta Ley Orgdnica y la aprobacién de los
diferentes Estatutos de Autonomia, cuyo proceso culminé a lo largo de 1983, se
impuso un sistema de financiacién transitorio, que rigi6 hasta finales de 1986 y
que giraba en torno al principio de coste efectivo. En esencia, cada Comunidad
Auténoma recibia recursos en funcion del coste que conllevaba la prestacién de
los servicios transferidos, de acuerdo con la valoracién realizada en los respecti-
vos Decretos de transferencias.

Para establecer un sistema definitivo que acabara con la provisionalidad
anterior y diera mayor automatismo a la financiacién autondmica, el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera aprobé en noviembre de 1986 el Método para la
aplicacién del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas para el
periodo 1987-1991. Ya desde principios de ese afio, en las reuniones que
periddicamente mantenia el Grupo de Trabajo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, se puso de manifiesto la necesidad de empezar a tratar el nuevo
sistema de financiacidon que debia sustituir al del periodo anterior.

Razones de oportunidad —en mayo se celebraban elecciones autonémicas en
trece de las diecisiete Comunidades Auténomas— hacian aconsejable no iniciar
el periodo de discusién hasta constituidos los nuevos gobiernos autonémicos, y,
en consecuencia, se fue posponiendo la ronda de reuniones hasta que, finalmen-
te, se convocé al Consejo de Politica Fiscal y Financiera para el dia 5 de
noviembre, con objeto de comenzar formalmente las negociaciones.

Fue voluntad del Gobierno extremefio constituido tras la celebracién de las
elecciones de mayo, dialogar con todos los grupos politicos con representacién
en la Asamblea de Extremadura, a fin de consensuar una propuesta comun que
sirviera de base a la Junta para negociar en Madrid con mads fuerza los
planteamientos de Extremadura de cara a la revisién del sistema. Las reuniones
y contactos cristalizaron en una Resolucion aprobada en la Asamblea extremeiia
por unanimidad de todos los grupos politicos y que, en sintesis, recogia los
siguientes planteamientos:

- La reforma debia realizarse dentro del marco de la Constitucion y la
LOFCA, sin modificar por tanto la legislacién actual.

- El nuevo modelo no debia contemplar la cesién de nuevas figuras tributa-
rias a las Comunidades Auténomas, ni permitir nuevos sistemas de participa-
cién en tributos estatales no cedidos.
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— Para efectuar el reparto de fondos estatales entre las Comunidades Auté-
nomas, la ponderacidén de las variables deberia permitir la correccién de algunos
efectos negativos del sistema anterior.

— Deberian arbitrarse los mecanismos necesarios para la aplicacidn de lo
dispuesto en el art. 15 de la LOFCA, esto es, la nivelacion de servicios minimos
en todo el territorio del Estado.

Con este pronunciamiento, la Asamblea de Extremadura sintetizaba clara-
mente la posicién expresa de todas las fuerzas politicas representativas de la
region en relacién con la negociacién para la revisiéon del sistema. Suponia,
ademds, un respaldo politico importante para los responsables del drea econé-
mica de la Junta, que contaban con el apoyo undnime de los partidos en unas
conversaciones cuyos prolegdmenos en la prensa dejaban bien a las claras las
posiciones enfrentadas que se iban a poner sobre la mesa.

El acuerdo del Parlamento regional hacia una primera defensa de la actual
regulacién legal, pidiendo el mantenimiento de la LOFCA. Se considera desde
Extremadura que la LOFCA, una Ley que gozd de amplio consenso en el
momento de su aprobacién, contiene unos principios que la hacen especialmente
adecuada para regir un sistema de financiacién basado en el principio de
solidaridad regional, en la linea del modelo que persigue Extremadura, y que,
ademds, muchas de esas vias abiertas por la Ley estdn ain por transitar. Dentro
de este marco legal, los elementos mds conflictivos que se pusieron de manifiesto
por las distintas Comunidades en el inicio de la negociacion eran los siguientes:

- El aumento del grado de corresponsabilidad fiscal existente en el anterior
Acuerdo.

— La reduccion de las diferencias en la financiacidn per cdpita.

~ La puesta en marcha de los mecanismos recogidos en el art. 15 de la
LOFCA (sin aplicar) para la nivelacién de servicios entre las distintas Comuni-
dades Autdénomas.

Examinemos las posiciones de Extremadura respecto de estos trascendentes
aspectos de la discusion.

Corresponsabilidad fiscal

Desde Extremadura consideramos que, dadas las fuertes diferencias entre los
niveles de actividad econdmica de unas y otras Comunidades Auténomas, basar
el grueso de la financiacion en la recaudacion de tributos en cada Comunidad
Auténoma es llevar al terreno de los servicios piiblicos las diferencias existentes
a nivel de renta.

Esta afirmacion se demuestra con el ejemplo de la evolucién habida en la
recaudacién de los tributos cedidos en el periodo 1986-1990, pues, mientras en
Extremadura hubo un aumento en ese periodo del 106 %, la media de las
Comunidades Auténomas fue del 180 %.

Estas diferencias tienen su origen en los distintos niveles de actividad
econdmica, lo que da lugar a una distinta base fiscal. Desde luego, en ningin
caso puede ser imputada a una mala o diferente gestién, pues se observa cdmo
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Comunidades con similar nivel de renta tienen incrementos parecidos en sus
niveles de recaudacién, con independencia de las politicas publicas seguidas.

De ahi nuestra oposiciéon a que se cedan nuevos tributos o aumente la
participacién en los mismos, pues aunque se partiera en el momento inicial de
una base equilibrada (las diferencias en recaudacidn/renta se verian incrementa-
das con una mayor participacion en ingresos estatales), con el transcurso del
tiempo unas Comunidades verian aumentar mds sus recursos que otras. Se
produciria asi una desigualdad final en el nivel de prestacién de servicios,
gozando algunos espafioles (los residentes en las regiones mds desarrolladas o
con mayor nivel de renta) de un mejor nivel de vida, con absoluto olvido de los
principios constitucionales sobre solidaridad territorial. Ademads, se transgredi-
ria también un principio esencial de nuestro sistema fiscal, el de la capacidad de
pago, segun el cual cada ciudadano contribuye al sostenimiento de las cargas
publicas en razén de su capacidad econdmica y se beneficia de la realizacion del
gasto publico de acuerdo con sus necesidades.

Por otra parte, el art. 12 de la LOFCA y el pronunciamiento al efecto del
Tribunal Constitucional, dejan abierta la via para que las Comunidades Auté-
nomas puedan establecer, en sus respectivos territorios, recargos sobre tributos
estatales cedidos o no cedidos, con lo que queda perfectamente expedita la via
para el ejercicio de la reclamada corresponsabilidad fiscal.

Creemos, en consecuencia, que el nuevo Acuerdo satisface las demandas de
Extremadura, limitandose a la creaciéon de un Grupo de Trabajo que informe
sobre las posibilidades que ofrece la LOFCA en la materia. A ese respecto, desde
Extremadura consideramos que las posibilidades se limitan a la aplicacion del
art. 12 y a lo establecido en el art. 13.b). de la LOFCA al que me referiré poste-
riormente.

Método para la aplicacion del sistema

Siguiendo el mismo esquema del sistema anterior, el nuevo Acuerdo parte de
fijar una masa global de recursos, que se distribuye posteriormente entre las
Comunidades Auténomas en funcién de una serie de variables de cardcter

" geo-demogrificas y redistributivas.

La primera nota positiva es que en la determinacion de la cuantia global a
repartir como financiacién incondicionada se incluye la cantidad correspondiente
a la Compensacién Transitoria (cantidad que proviene de la reforma legal del
Fondo de Compensacion Interterritorial en 1990), lo que permite incrementar de
forma considerable la gestion auténoma por parte de las Comunidades.

Una vez fijada esta cantidad global, la distribucion a efectos de determinar
el PPIE, se realiza ponderando una serie de variables que ya figuraban en el
anterior Acuerdo, introduciéndose en el nuevo las siguientes modificaciones:

- Entra en juego una nueva variable distributiva, la «dispersién», que tiene
en cuenta la singularidad de determinadas Comunidades en lo que respecta a la
distribucién de sus nucleos de poblacién.

-~ La variable «poblacién» pondera cinco puntos mdas que en el anterior
sistema (de 59% a 64%) a fin de hacer disminuir las diferencias en la
financiacidn per cdpita.
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— Las variables redistributivas cambian el sentido de su ponderacion; en el
anterior sistema, la variable «esfuerzo fiscal» ponderaba mas que la variable
«pobreza relativa», Esto amortiguaba el efecto redistributivo, pues el «esfuerzo
fiscal» favorece mas a las Comunidades ricas, al contrario que la «pobreza
relativa». En el nuevo sistema, la «pobreza relativa» pondera un 2,7 % frente al
1,82 % del «esfuerzo fiscal» y ello permite que el reparto entre las distintas
Comunidades sea mads solidario. Asi, para Extremadura, el juego de las variables
redistributivas aporta el 10,45 % de la financiacidn global, mientras que en el
sistema anterior solo aportaba el 7,4 %. En términos absolutos, la ganancia
redistributiva es de 4.100 millones, frente a los 1.200 del Acuerdo anterior.

— El nuevo Acuerdo introduce al final una serie de modulaciones que operan
una vez halladas las cantidades obtenidas en funcion de la ponderacién de las
distintas variables, y que permiten crecimientos superiores a las Comunidades
mas alejadas de la financiacién media per cdpita, garantizando un crecimiento
igual al medio de su grupo competencial a las regiones con una renta por
habitante inferior al 70 % de la media espafiola. Como es obvio, este tipo de
cierre aseguracese crecimiento medio a Extremadura.

Con esta serie de ponderaciones y modulaciones, el Acuerdo ha conseguido
disminuir la dispersion en la financiacidn per capita y ha colocado a Extrema-
dura en primera posicidn en pesetas por habitante, en funcién inversa también a
su nivel de renta per cépita.

Fondo de nivelacion de servicios puablicos

En el nuevo Acuerdo se decide crear un Grupo de Trabajo que deberd emitir,
antes de 30 de junio de 1992, un informe sobre la aplicacién del art. 15 de la
LOFCA, referido a la garantia en todo el territorio estatal de un nivel minimo
de los servicios ptblicos fundamentales.

Dicho informe hara referencia a la definicidn de tales servicios fundamenta-
les y a los procedimientos técnicos que permitan identificar sus costes reales en
cada territorio, asi como a las posibles prioridades en cuanto a la aplicacién del
mecanismo de nivelacidn.

Concluido este informe, previo acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, se aplicardn, en su caso, los mecanismos financieros previstos en el
apartado d) de dicho art. 15, a partir del 1 de enero de 1993.

Otros aspectos del Acuerdo

Sin duda alguna, uno de los aspectos mas destacados del nuevo Acuerdo es el
referido a la denominada Coordinacién Presupuestaria y Financiera. La necesi-
dad de una mayor convergencia fiscal en el ambito de la Comunidad Europea es
un requisito para la entrada de Espafia en el grupo de paises que participen en la
tercera fase del proceso de Unién Econdmica y Monetaria. Esta convergencia
presupuestaria exige una reduccién progresiva del déficit del conjunto de
Administraciones Publicas espafiolas, lo que requiere una actuacién coordinada
de la politica presupuestaria de la Administracion Central y de las Comunida-
des Auténomas.
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En consecuencia, se acuerda la elaboracién de un escenario de coordinacion
presupuestaria y se reserva al Consejo de Politica Fiscal y Financiera la facultad
de revisar anualmente el cumplimiento del mismo, asi como adoptar las medidas
oportunas para asegurar la consecucion de los objetivos previstos, siempre, claro
estd, sin perjuicio de las competencias de los respectivos Parlamentos en la
materia. Teniendo en el horizonte el traspaso de nuevas competencias, dicho
escenario deberd adaptarse en cada momento al marco competencial vigente.

Conclusiones

Este somero andlisis del nuevo Acuerdo de Financiacién Autondmica expresa
la satisfaccidon de los intereses de Extremadura, tal y como éstos fueron plantea-
dos al inicio de la negociacion, de acuerdo con la citada Resolucién undnime de
todos los grupos politicos con representacion en la Asamblea de Extremadura.

En efecto:

— El Acuerdo se desarrolla dentro del actual marco legal, sin proponer
cambios en la LOFCA.

— No se aumenta el grado de corresponsabilidad fiscal, si bien existe el
compromiso de crear un Grupo de Trabajo que informe sobre las posibilidades
que ofrece la LOFCA en esta materia. Desde Extremadura consideramos que el
mayor grado de corresponsabilidad fiscal puede encontrarse mediante la aplica-
¢ioén voluntaria por cada Comunidad Autonoma de las previsiones sobre recargos
contenidas en el art. 12 de la LOFCA. En todo caso, la ponderacion de la variable
«esfuerzo fiscal» en el reparto de fondos para la asignacién del Porcentaje de
Participacion en los Ingresos del Estado viene a significar una corresponsabiliza-
cion en la gestioén y recaudacion del IRPF en cada territorio respectivo.

- La nueva ponderacidn de las variables redistributivas refuerza el grado de
solidaridad del sistema, y ello, junto a las modulaciones establecidas, asegura
para Extremadura el primer lugar en cuanto a financiacién per cépita.

— Se acuerda crear un Grupo de Trabajo sobre nivelacion de servicios para
que emita un informe antes del 30 de junio de 1992, cuyos posibles acuerdos se
materializarian a partir del 1 de enero de 1993, Si los trabajos del Grupo dan los
resultados deseados, ello permitira que se reequilibre el territorio, asegurando a
los ciudadanos un similar nivel en la prestacion de los servicios publicos
fundamentales, sea cual sea su Comunidad de residencia.

— El Fondo de Compensacion Interterritorial incrementa su cuantia en
21.353 millones respecto a lo inicialmente consignado en los Presupuestos
Generales del Estado para 1992. Pero, ademads de eso, con el nuevo Acuerdo se
garantiza que el Fondo no pueda bajar de su cuantia actual, impidiendo que
pudiera reducirse en afios futuros como consecuencia de disminuciones en la
inversidn civil nueva del Estado, asegurando asi la estabilidad para Extremadu-
ra de la financiacién solidaria.

En definitiva, con el nuevo Acuerdo sale reforzado el principio de solidari-
dad respecto del de autonomia financiera, bajo el cual se enmascara una falsa
igualdad, dados los diferentes niveles de riqueza y actividad econdémica existen-
tes entre las distintas Comunidades Auténomas.
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1. Antecedentes

La Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las
Comunidades Auténomas (LOFCA), prevé, en su articulo 13.3, un conjunto de
supuestos de revision de uno de los ingresos ~la subvencién de cardcter general
determinada via porcentaje de participacidn en los impuestos del Estado (PPI)-
de las Comunidades Autonomas. Uno de estos supuestos es que asi lo soliciten
el Estado o las Comunidades Auténomas, una vez transcurrido un periodo de
cinco afios desde la anterior revisidn. '

Esta es la base normativa de una revision que ha adquirido, por la fuerza de
los hechos, un cardacter mucho mds ambicioso y globalizador del que inicialmen-
te pareceria desprenderse del precepto en que se apoya. Las negociaciones que
tienen lugar cada cinco afios y los acuerdos subsiguientes entre el Estado y las
CCAA van mucho mas alld, en efecto, de la mera actualizacién de una
modalidad concreta de ingresos (la subvenciéon via PPI), y constituyen, de
hecho, 1a ocasion propicia para abordar el conjunto de reformas requeridas por
la hacienda de las CCAA de régimen comiin.

En 1986 ya ocurri6 asi. El proceso negociador culmind con un acuerdo de
revisién del sistema de financiacién, que ha estado en vigor durante el periodo
de cinco afios 1987-1991. Este acuerdo supuso, entonces, pasos adelante signifi-
cativos en diversos terrenos; en primer lugar, redujo apreciablemente las
diferencias en ingresos por habitante entre Comunidades Auténomas de igual
nivel competencial; en segundo lugar, incremento la importancia de la financia-
cion incondicionada respecto la condicionada; y en tercer lugar, finalmente,
permitié introducir un gran automatismo en el procedimiento de célculo de las
subvenciones anuales percibidas por las CCAA.

Todas estas reformas supusieron una indudable mejora del sistema existente
hasta entonces. Sin embargo, ello no significa que el modelo de hacienda no
requiriera ulteriores correcciones. La revision de 1986 permitié dar un paso
adelante, pero el sistema de financiacién vigente hasta ahora precisaba de
nuevas correcciones que permitieran dar otros pasos adelante.

2. Los problemas pendientes

En el momento de abordar la reforma del sistema de financiacion existia un
conjunto de problemas que habia que resolver. Los principales son los siguien-
tes:

i) Escaso peso de los ingresos tributarios dentro del conjunto de ingresos de
las CCAA. Estos ingresos suponian, en el presupuesto de 1991, alrededor del
15 % del conjunto de recursos en las CCAA de mas nivel competencial. Se trata
de un porcentaje reducido, claramente inferior del que presentan los gobiernos
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de dmbito intermedio en los paises federales, en los que los ingresos tributarios
suponen en torno del 70-75 % del total, y nunca menos del 50 %. El porcentaje
espafiol es, pues, preocupantemente bajo (mds ain si tenemos en cuenta que la
gran mayoria de los ingresos tributarios son tributos cedidos, sobre los cuales las
CCAA no tienen ninguna capacidad de decisién en la configuracion de los
elementos tributarios), y ello producia consecuencias claramente negativas. La
dependencia financiera, en efecto, y la falta de vinculacion entre los impuestos
pagados por los ciudadanos y los beneficios que éstos obtienen de los servicios
publicos (la falta de ’accountability’ o responsabilidad fiscal) produce efectos
negativos, que son sobradamente conocidos, tanto en el terreno politico, como
en el de la eficiencia econdmica.

ii) Excesiva importancia, todavia, de las subvenciones, o transferencias,
condicionadas, dentro del conjunto de las subvenciones. Esta modalidad de
ingresos viene a representar, de nuevo en las CCAA de mismo nivel competen-
cial, alrededor del 50-55 % de los ingresos totales, y constituye la parte clara-
mente mds importante de las subvenciones. Es cierto que dentro de las mismas
existe una amplia variedad (subvenciones de gestiéon autondémica, como las
destinadas a la gratuidad de la ensefianza; compensacidn transitoria; transferen-
cias canalizadas a corporaciones locales; subvenciones para la financiacion de la
sanidad; etc.), y que no todas ellas tienen la misma importancia, ni suponen el
mismo grado. de condicionamiento del gasto. Sin embargo, el resultado es en
todos los casos la existencia de mecanismos financieros que interfieren, cuando
no deberian hacerlo, en la capacidad de decision del gobierno autondémico en
materias de su competencia.

iii) Desigualdad en los ingresos por habitante entre CCAA del mismo nivel
competencial. Entre las CCAA de régimen comun (especialmente las del 151),
este problema ha tenido, a lo largo del quinquenio 1987-1991 de vigencia del
reciente sistema de financiacion, una menor gravedad de la que tenia en 1986,
cuando se procedié a la anterior revision. Las diferencias en ingresos por
habitante entre estas CCAA son poco importantes: Andalucia se sitia ligera-
mente por encima de la media; Catalufia ligeramente por debajo; y Valencia,
que es el caso donde existe una mayor desigualdad, tiene unos ingresos
claramente inferiores (de alrededor de un 10 %) a la media. Con todo, existen
diferencias que no debieran existir, y que son un sintoma de que los sistemas
de subvenciones de nivelacién no estdn todo lo perfeccionados que deberian
estar, y exigen una correccion. Donde las diferencias, sin embargo, son mas
acusadas es entre las CCAA de régimen comun y las forales de igual dmbito
competencial. Ahi existe una proporciéon de 1 a 1,5/2 en los ingresos por
kabitante, que no se justifica por la necesidad de atender unos mayores
servicios o por la exigencia de un mejor esfuerzo, y que por lo tanto deberia ser
corregida.

iv) Insuficiencia de los mecanismos de coordinacion presupuestaria precisos
entre el gobierno del Estado y los gobiernos auténomicos. Las CCAA disponen
de plena libertad para establecer sus magnitudes presupuestarias, siempre que lo
hagan dentro de los limites legalmente establecidos; el Estado, sin embargo,
tiene la responsabilidad de velar por la consecucion de los grandes objetivos de
politica econémica, lo que exige poder hacer previsiones razonables sobre el
comportamiento de algunas macro-magnitudes (gasto agregado, déficit, endeu-
damiento) que, en parte, escapan a su control directo. La unica forma de hacer
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compatibles la libertad de las CCAA vy las obligaciones del Estado es a través de
la coordinacidn de las previsiones presupuestarias. Hasta ahora esta coordina-
cién ha sido muy insuficiente, y ello ha tenido consecuencias negativas. El
proceso de integracién comunitaria, y la politica de convergencia que lleva
aparejado, hacian ineludible corregir esta situacion y establecer formas operati-
vas de coordinacidn.

3. Los acuerdos de revision del sistema de financiacion

Los que se han sefialado son los grandes problemas que habia encima de la
mesa —junto con otros menores, que no se han detallado- en el momento de la
negociacion. La negociacidn, en una primera y sustantiva fase, ha tenido lugar
de manera formal en el CPFF entre primeros de noviembre de 1991 y el dia 20
de enero de 1992, fecha en que se firmaron los acuerdos.

Estos acuerdos suponen un paso adelante significativo y abren la perspectiva
de importantes cambios cualitativos, sobre todo por lo que se refiere a la
introduccidon de mecanismos de corresponsabilidad fiscal. Desde el punto de
vista estrictamente cuantitativo, el acuerdo supone un incremento de 107.378,7
millones de ptas. (72.909,8 para las CCAA del 151 y 34.468,9 para las del 143)
en valores de 1990, lo que significa un incremento del 6,12 % en los recursos
totales disponibles (5,32 % las del 151 y 8,94 % las del 143).

En concreto, los acuerdos alcanzados en los distintos temas objeto de la
negociacion, son los siguientes:

A) CORRESPONSABILIDAD FISCAL

— Creacién de un grupo de trabajo, que deberia elevar sus propuestas al
CPFF antes del 30 de junio de 1992,

— Compromiso de desarrollar un mecanismo de co-responsabilidad fiscal,
de acuerdo con la variable esfuerzo fiscal del art. 13 de la LOFCA, lo que en la
practica supondrd atribuir a las CCAA una participacion del 15 % en la cuota
liquida del IRPF en su territorio. Este acuerdo entrara en vigor el 1 de enero de
1993. El grupo de trabajo deberd avanzar propuestas, en este punto, sobre las
numerosas implicaciones précticas que plantea la aplicacion de este compro-
miso.

— Estudio de la ampliz}cién de los tributos cedidos a las CCAA, con la cesion
de alguna nueva figura tributaria susceptible de ser incluida en este apartado.

- Estudio de la participacién de las CCAA en la Agencia Estatal de Admi-
nistracion Tributaria.

B) CRITERIOS DE DISTRIBUCION DE LAS SUBVENCIONES
DE CARACTER GENERAL (VIA PPI)

- Para el grupo de CCAA del 151 las ponderaciones de las distintas
variables son las siguientes:
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Variables distributivas

| 200 0) F:To3 1 ) o OO 94,0%
SUPEITICIE evviviiieecceicrrecerrrcsseereeate e s saeeesenaesessanes 3,5%
| DIT30 T3 6] (¢ ) o R 0,6 %
INSUIaridad ...ooceeevevvimeeriiniineereeieneee e ssaseesesseenness 1,5%
Unidades Administrativas .......cccceeveeerveensvererenseesnnes 0,4 %
o] | RO 100,0 %
Variables redistributivas
PODreza relativa .......oooveeeenvreiineeeeinnesiscenesenessosesees 2,70 %
ESTUEIZO fISCAl ..ovioverririirireeiiiiiisnereeeiirsreenessessssansesses 1,82 %

- Para el grupo de CCAA del 143, por su parte, las ponderaciones de las
distintas variables son las siguientes:

Variables distributivas

PODIACION ovvviirecirecrieciriisireir et sesreessesssnessane 64,0 %
SUPEITICIE ...evvrvrvrirrenreenireerree e esereeiseneecsreeessnneses 16,6 %
DISPEISION ..evvveererirririeernisinirrnessersessesssaosssesssessessssssease 2,0%
INSularidad ......ccceeeveeiniiiiinreeicreeeeere et essenes s 0,4 %
Unidades AdmInistrativas .....cooeveeeeereeeesseveesissesesseens 17,0 %
J X031 LU 100,0 %
Variables redistributivas
Pobreza relativa .......ccoeeeeeecveieeneeeieecrenees s e 2,70 %
ESTUETZO fISCAl .uevvviviniriiiiriniiieiieiriieieseesiseseseesessessaneese 1,82 %
C) AUTONOMIA DE GASTO

Incorporacidn de las subvenciones para la gratuidad de la ensefianza y de la
compensacion transitoria a la financiacion de caricter general (y, en concreto, a
la subvencidn de cardcter general determinada via PPI).

D) COORDINACION PRESUPUESTARIA Y FINANCIERA

— Se establecen mecanismos de coordinacién presupuestaria entre el Estado
y las CCAA, con el fin de hacer realidad los escenarios de consolidacidn
presupuestaria previamente pactados. La consecucion de estos escenarios es
necesaria para dar cumplimiento a los requisitos de convergencia presupuesta-
ria acordados en Maastricht. Anualmente, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera revisard el grado de cumplimiento de los escenarios y adoptard, en
su caso, las medidas oportunas para garantizar su materializacion.

-~ Homogeneizacién de la contabilidad presupuestaria. El grupo técnico
creado al efecto elevard, antes del 30 de junio de 1992, una propuesta de
principios y reglas generales en este sentido.

— Autorizacidén automdtica de las modalidades de endeudamiento que re-
quieren aprobacién del Estado, siempre que figuren en las previsiones conteni-
das en los escenarios de consolidacion presupuestaria.
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E) AUTOMATISMO EN LA LIQUIDACION DE LAS TRANSFERENCIAS
DEL ESTADO

- Las transferencias en concepto de PPI se liquidaran en el mismo afio hasta
un 98 % de 1a cantidad estimada.

— En el mes de febrero de cada aiio se realizard una liquidacidn provisional
del presupuesto del Insalud del aiio anterior y se abonara a las CCAA el 75 % de
las desviaciones que se pudieran haber producido.

- En el mes de septiembre de cada afio se efectuardn las liquidaciones
definitivas del ejercicio anterior, tanto de las subvenciones de cardcter general
determinadas via PPI, como de las transferencias destinadas a la financiacién .
de los servicios de sanidad.

F) FINANCIACION DE LA SANIDAD

Se crea un grupo de trabajo, que examinard los problemas que plantea la
financiacidon de la sanidad (por los desajustes en la presupuestacién y los
retrasos en la liquidacidn) y propondra las medidas correctoras oportunas, antes
del 30 de junio de 1992.

G) SUBVENCIONES PARA LOS SERVICIOS MINIMOS FUNDAMENTALES

Se crea un grupo de trabajo, que debera realizar propuestas antes del 30 de
junio de 1992, para el desarrollo del articulo 15 de la LOFCA, que prevé la
concesién de subvenciones para garantizar un nivel (que debe ser igual al
medio) en la prestacién de servicios publicos fundamentales.

H) FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL

- Se fija en el 35 % (antes era el 30 %) el porcentaje que, aplicado sobre
inversion civil total, sirve para determinar la cuantia del FCI.

- Se establece una garantia cualitativa de minimos para la fijacién del
importe global del FCI.

4. Consideracion final

Los acuerdos de revision de 1991 (alcanzados, en la prdctica, en 1992),
disefian el modelo de hacienda autondmica que deberd estar vigente en el
periodo 1992-1996. Aunque es cierto que algunas de las cuestiones todavia
permanecen abiertas, puede afirmarse, sin demasiadas vacilaciones, que los
acuerdos y compromisos alcanzados en 20 de enero de 1992 suponen un
importante paso adelante en numerosos aspectos.

Estos acuerdos permiten avanzar muy sustancialmente en dos cuestiones
claves. La primera es en la via de la co-responsabilidad fiscal. El compromiso de
atribuir a las CCAA un 15 % de los rendimientos del IRPF soportados por los
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contribuyentes de la propia CA es un paso muy importante. Supone romper la
inercia existente hasta ahora, y abre perspectivas para seguir avanzando, y
habrd que continuar haciéndolo, en esta linea. Los futuros avances deberdn
tener lugar en tres direcciones: en primer lugar, en el aumento del porcentaje,
puesto que el 15 % ain siendo importante no puede considerarse un punto de
llegada (en las CCAA donde el cambio serd mds significativo, el peso de los
ingresos tributarios pasard a ser, con esta medida, de alrededor del 25 %, lejos
aun del 50-70% que deberian llegar a alcanzar); en segundo lugar, en el
establecimiento de férmulas que permitan la participacion de las CCAA en la
administracion tributaria; en tercer lugar, en la atribucion a las CCAA de
responsabilidad normativa parcial en la fijacién del tipo de impuesto, lo que
podria lograrse permitiendo que los gobiernos autondmicos pudieran modificar
al alza o a la baja (en beneficio o perjuicio propio) su porcentaje de participa-
cién, avanzando hacia la configuracién de lo que con propiedad podria ser
considerado un tramo autondémico variable.

La segunda cuestiéon clave en la que la actual reforma ha introducido
correcciones muy importantes es en materia de coordinacién presupuestaria.
Los acuerdos alcanzados pueden permitir introducir formas reales de co-
decision y co-responsabilizacion, institucionalizadas a través del CPFF, y en
una linea de negociacion y pacto entre unidades de gobierno que, a partir del
reconocimiento de la autonomia de sus respectivos ambitos de actuacion,
aceptan comprometerse en la consecucién de objetivos comunes.

Los acuerdos suponen, pues, un avance en la co-responsabilidad de las
CCAA, tanto en materia presupuestaria como en materia impositiva. Ello no
significa, obviamente, que no queden cuestiones importantes que debieran ser
objeto de atencidn en ulteriores etapas. Se han sefialado antes algunas de las vias
que deberan permitir, en el futuro, profundizar en la linea de la corresponsabili-
dad fiscal. También en otros aspectos quedan problemas importantes que
deberan ser corregidos. No se ha avanzado en la necesaria articulacién de los
distintos sistemas de financiacién (comun y foral) para garantizar un objetivo
de igualdad bdsica entre CCAA de igual dmbito competencial para la prestacién
de los servicios que tienen encomendados. Sigue existiendo una resistencia
injustificada a entender (tal como exige una lectura coherente de la LOFCA) el
sistema de subvenciones de caracter general (via PPI) como un sistema de
subvenciones de nivelacidn, a la manera de los que existen en tantos paises, y
segun prescripciones, sobradamente conocidas, que se desprenden del andlisis
econdomico. Aunque el desarrollo de las subvenciones del art. 15 de la LOFCA
puede ayudar mucho a avanzar en esta linea.

Esta es, sin embargo -y deberia servir esta reflexidn para cerrar este
comentario sobre los recientes acuerdos de revision del sistema de financia-
cién-, la propia esencia de la logica de un proceso de reforma. Cualquier
correccion o modificacion sirve, a la vez, para destacar lo que se ha hecho y lo
que resta por hacer. El gradualismo se convierte, asi, en un requisito inseparable
de la propia viabilidad de las reformas. Lo importante es que las correcciones
sean reales y significativas; y que sirvan para avanzar, y para hacerlo en la
direccidn correcta.



