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El presente trabajo pretende analizar las actuaciones del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas en el campo de la
armonizacién de las Haciendas autonémicas con la Hacienda del Estado. Pare-
cia justificado tras un dilatado periodo de siete afios, duante los cuales se han
sucedido importantes transformaciones en el terreno de la financiacién auto-
némica, hacer un balance del papel jugado por un érgano como el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera cuya importancia en la definicién del modelo de
financiacion actualmente vigente, creemos que no ha sido suficientemente
ponderada.

Para abordar el estudio propuesto, hemos optado por estructurar las ac-
tuaciones del Consejo en una serie de apartados que recogen las lineas de
accién més significativas segin se desprende de las Memorias del Consejo. En
concreto nos vamos a referir al Fondo de Compensacion Interterritorial v la
coordinaciéon de la politica de inversiones, la coordinacién de la politica de
endeudamiento, el estudio de la politica presupuestaria de las CC AA, el esta-
blecimiento del modelo de financiacién de las CC AA, la armonizacion de la
metodologia para la elaboracién de los Planes de Desarrollo Regional y una
breve nota sobre el andlisis de las asignaciones para la nivelacién de los servi-
cios piblicos fundamentales. No obstante antes de recoger estos temas se
hace un somero anélisis de la estructura del Consejo, sus componentes y el
papel que la ley le otorga.

(*) El presente articulo fue sugerido por el profesor doctor don Javier Lasarte, catedrético de
Derecho Financiero de la Universidad de Sevilla, su ayuda ha sido inestimable en el acceso a las fuen-
tes documentales primarias y muy especialmente en sus comentarios y consejos a lo largo del pro-
ceso de elaboracién, por lo que deseamos agradecerle este esfuerzo publicamente. Le agradecemos
al profesor doctor don José Marfa O'kean sus comentarios a una primera versién del articulo. No obs-
tante de las deficiencias del presente trabajo debemos responder Gnicamente los autores.
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La realizacién del presente estudio se ha hecho fundamentalmente en
base a las Memorias de Actuaciones del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de los afios 1981 a 1987 que han sido editadas por el propio Consejo y en las
que se recogen los aspectos mas importantes de su labor, asi como los acuer-
dos y dictdmenes que ha emitido en los afios de referencia.

1. INTRODUCCION Y ASPECTOS FORMALES DEL CONSEJO

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
se crea, segun lo preceptuado en la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiem-
bre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, con la finalidad de lograr
una adecuada coordinacién entre la actividad financiera de las mismas y la
Hacienda del Estado.

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera es un organo consultivo y de
deliberacién, integrado en un primer momento por los ministros de Hacienda,
de Economia y de Administracién Territorial, ademas de por los consejeros de
Hacienda de cada una de las Comunidades Auténomas que constituyen el
Estado espaiiol.

La ya referida Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténo-
mas en su articulo tercero, dedicado integramente al Consejo, determina por-
menorizadamente cuéles son las funciones del mismo:

a) Coordinacién de la Politica Presupuestaria de las Comunidades Auté-
nomas y del Estado.

b) El estudio y valoracién de los criterios de distribucién del Fondo de
Compensacién Interterritorial.

c) El estudio y en su caso la revisién de los métodos utilizados para el
calculo de los costes de los servicios transferidos a las Comunidades Auté-
nomas.

d) La apreciacién de las razones que justifican en cada caso la percep-
cién por parte de las Comunidades Auténomas de cada una de las asignacio-
nes presupuestarias, asi como los criterios de equidad seguidos para su
afectacién.

e) La coordinacién de la politica de endeudamiento.

f) La coordinacién de la politica de Inversiones Publicas.

g) En general, todo aspecto de la actividad financiera de las Comunida-
des y de la Hacienda del Estado, que, dada su naturaleza, precise de una actua-
cién coordinada.

Como se desprende de la lectura de las competencias que le asigna la ley,
el Consejo es el 6rgano de la Administracién, que tiene por misién armonizar la
Hacienda del Estado de tal manera que se garanticen unos principios de equi-
dad y unidad de accién del sistema fiscal y financiero del Estado en el nuevo
marco de la organizacién autonémica de éste.

El Consejo se constituyé el dia 1 de julio de 1981 y aprobé su Regla-
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mento de Régimen Interior, previsto por la ley, el dia 20 de septiembre del
mismo afio. El Reglamento se vio en parte modificado por el Acuerdo 1/1983,
de 9 de septiembre de 1983, para adecuarlo a la nueva distribucién minis-
terial.

Los principales érganos de que consta son el presidente del Consejo,
cargo que recae sobre el ministro de Hacienda, el vicepresidente, ocupado por
un consejero de Hacienda de Comunidad Auténoma y que es renovado anual-
mente, y el secretario, que acta con voz pero sin voto, puesto que se atribuye
al director general de Coordinacién con las Haciendas Territoriales del Ministe-
rio de Hacienda.

El Consejo es paritario, pues los representantes de la Hacienda estatal dis-
ponen del mismo nimero de votos que poseen los de las Comunidades Auté-
nomas. Con esta medida se garantiza el principio de igualdad de las Haciendas
estatal y autonémica lo que es muy importante debido a las tareas de coordina-
cién que, principalmente, lleva a cabo el Consejo. ' )

El ndmero de reuniones del Consejo es bastante variado habiendo afios en
los que se ha reunido hasta siete veces y otros en los que sélo ha habido una
reunién, no obstante la media es de tres o cuatro anuales. La forma més
com(n de abordar los temas de discusién es a través de Grupos de trabajo que
elaboran informes que se someten a la aprobacién del pleno .

2. EL FONDO DE COMPENSACION INTERTERRITORIAL
Y LA COORDINACION DE LA POLITICA DE INVERSIONES

2.1. El Fondo de Compensacién Interterritorial

Desde los primeros momentos de su constitucién, el consejo mostré una
especial preocupacion por el estudio y la valoracién de los criterios de distri-
bucién del Fondo de Compensacién Interterritorial que se crea por el articulo
16 de la misma Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades Auté-
nomas.

La existencia del Fondo se fundamenta en los articulos 2, 138 y 156 de la
Constitucién espafiola. Concretamente el articulo 158.2 establece de forma
expresa la creacién de un Fondo con el objeto de corregir los desequilibrios
economicos que existen entre las distintas Comunidades Auténomas, segin el
principio de solidaridad.

Este Gltimo articulo al que nos hemos referido recoge los principios gene-

' Para una visién mas pormenorizada de los aspectos formales del Consejo puede verse

LUEIRO, M. (1988). Este articulo del que fuera secretario general de Coordinacién con las Haciendas
Territoriales y del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, abunda en los aspectos institucionales y
sobre todo en la Coordinaci6n de la Politica de Inversiones Publicas, prestando menos atencién al
resto de competencias del Consejo.
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_rales y criterios de distribucién del Fondo anual con destino a gastos de inver-
sién y cuyos recursos tienen el caracter de carga del Estado, estando previsto
que una ley posterior —revisable cada cinco afios— establezca las ponderacio-
nes de los pardmetros distributivos, asi como la posibilidad de establecer nue-
vas variables para el reparto de la dotacién final.

En principio y segln establece el articulo 16.1 de la LOFCA, los recursos
se concentraran en los territorios comparativamente menos desarrollados y
para ello se establecen unos criterios que los benefician y que se concretan en
los siguientes:

a) Inversamente proporcional a la renta per capita del territorio.

b) Directamente proporcional al saldo migratorio de los diez Gltimos
afios.

c)  Directamente proporcional al desempleo existente.

d) Directamente proporcional a la superficie del territorio.

e) Se valora el hecho insular en relacién a la lejania del territorio pe-
ninsular.

Hasta la aprobacion de la Ley del Fondo de Compensacién Interterritorial
(Ley 7/84, de 31 de marzo), la distribucién real del Fondo se fija por el
Acuerdo 2/1981, de 16 de septiembre, el cual conecta directamente con las
directrices emanadas del articulo 16 de la LOFCA. El Acuerdo establece unas
ponderaciones para las variables expuestas anteriormente, primando con un
70 por 100 la renta per cépita del territorio y con un 20 por 100 el saldo
migratorio, dejando el 10 por 100 restante a partes iguales para ponderar la
superficie y el desempleo y estableciendo un sistema indirecto para la Gltima
variable contemplada: el hecho insular.

La importante cuestién de si el Fondo deberia beneficiar a todas las CC AA
o sélo a las menos desarrolladas, fue objeto de discusién en el Consejo, que
opt6 finalmente por el criterio de beneficiar a todas 2, ya que se estimé que la
cuantia minima del Fondo establecida por la LOFCA (un 30 por 100 del total
de la inversi6n pablica del Estado) era una cantidad suficientemente grande
como para satisfacer los deseos de todas las CC AA.

En general se considera que las variables escogidas son bastante expresi-
vas del nivel de desarrollo de cada Comunidad Auténoma y que por tanto afia-
dir nuevas variables no serfa significativo pues estarian muy correlacionadas
con la variable renta per cépita. No obstante el Consejo considera que hay que
concretar algunos conceptos importantes entre ellos el propio de «renta per
capita» y el de «hecho insular» y por supuesto utilizar para el célculo de las
variables los Gltimos datos disponibles por el Instituto Nacional de Estadis-
tica.

2 Informe del Grupo de Trabajo al Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las CC
AA, aprobado el 16 de septiembre de 1981. Memoria de Actuaciones del Consejo del afio 1981,
pégs. 16-18.
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En un informe presentado por el INE al Consejo a requerimiento de éste?,
se comunica que para definir apropiadamente la variable «renta per cépita» ha
diseflado un plan especial basado en el programa de Contabilidad Nacional
desarrollado por la Comunidad Econémica Europea. Este programa (que lleva
por nombre SEC-REG) pone énfasis en el célculo del valor afiadido regional
que es una buena aproximacién al concepto de Renta Regional. El sistema
tiene varias ventajas entre ellas la de permitir la coordinacion estadistica con
los paises de la Comunidad Europea ademas de medir con precision las dife-
rencias regionales.

El Acuerdo del Consejo sobre la ponderacién de las variables que determi-
nan el reparto del Fondo, de 20 de agosto de 1981, se mantiene en vigor
hasta la aprobacién de la Ley del Fondo, Ley 7/84, de 31 de marzo, en la cual
se consolida basicamente aquel acuerdo del Consejo, aunque con un recorte
en el montante global del mismo al reducirse la base de célculo del Fondo. En
efecto, se define en esta Ley el concepto de Inversién Pablica como el total de
las inversiones reales que figuran en los Presupuestos Generales del Estado,
incluido el propio Fondo, Organismos Auténomos y Transferencias de capital,
pero no se computan los gastos de defensa ni la inversién de reposicién. Esto
significa en la practica que la cuantia del Fondo se reduce, pero el reparto del
mismo se hace con idénticos criterios que los aprobados en el Acuerdo 2/
1981 del Consejo.

Como se observa en el cuadro 1, en el que se muestra la evolucién de la
cuantia total del Fondo a lo largo del periodo de vigencia del mismo vy la distri-
bucién por Comunidades Auténomas, la decisién que recoge la Ley 7/84 de
modificar la base de célculo del Fondo, afecta de modo sustancial a la misma.
La tendencia creciente de los primeros tres afios 1982-1984 se ve invertida
en los afios siguientes, y eso a pesar de que la ley establecia un porcentaje
més alto (el 40 por 100) para amortiguar el efecto reductor en los afios 1985
y 1986. Es importante también hacer notar la evolucién porcentual que pre-
senta la Comunidad andaluza, que si bien en los primeros afios esta en torno al
26 6 27 por 100, es claramente descendente a partir de 1986 perdiéndose
financiacién por este concepto en términos relativos.

Hemos resaltado anteriormente que la Constitucién establece que la Ley
que regula el Fondo sea revisable cada cinco afios. Se cumple en 1989 el
periodo de vigencia de la ley y es posible que se modifiquen algunas pondera-
ciones, asi disminuir la importancia del factor «saldo migratorio» en beneficio
del factor «desempleo existenten», dada la indudable importancia que esta varia-
ble ha adquirido en los Gltimos afios 4.

3 Documento del Instituto Nacional de Estadistica sobre distribucién porcentual del FCI para
1983. Memoria de Actuaciones del Consejo del afio 1982, pags. 58-68.

4 En este sentido la reunién del Consejo celebrada en la isla de La Toja a mediados de julio de
1989 se ha considerado una posible remodelacién de la estructura del Fondo. Con ocasién de este
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2.2. La coordinacién de la politica de inversiones

Una vez planteado el tema del reparto del FCI, la atencién del Consejo se
centré desde los primeros afios de su creacién en establecer unos criterios
comunes para la coordinacién de las inversiones pablicas de la Hacienda cen-
tral y las Haciendas autonémicas. Por ello en febrero de 1982 se constituye un
grupo de trabajo que presenta un informe sobre esta materia en mayo del
mismo afio 5,

En el informe se diferencian claramente las inversiones que se realizan a
cargo del FCI que deben coordinarse a través del Comité de Inversiones Publi-
cas y las otras inversiones que sélo deben ser objeto de intercambio de infor-
macién entre las haciendas implicadas.

Sin embargo, este primer informe sera complementado y modificado por
sucesivos acuerdos que se toman en afios posteriores (1983, 1984 y 1985)
que alteran en algo las primeras directrices. En este sentido se acuerda |a coor-
dinacién de todas las inversiones, tanto las financiadas a través del FCI, como
las otras inversiones plblicas que realicen las CC AA aunque estas ultimas a lo
largo de un periodo transitorio, como recoge el Acuerdo 2/1983 del Consejo.
Este Acuerdo de coordinacién se aprueba con el control de las inversiones por
la Hacienda del Estado.

Las recomendaciones del Consejo sobre la coordinacién de la politica de
inversiones tiene su plasmacién final en la propuesta del Grupo de Trabajo
para 1985 en la que se potencia decididamente la armonizacién a través del
Comité de Inversiones Piblicas y se establece un procedimiento y un calenda-
rio definitivo para la transmisién de informacién entre las haciendas impli-
cadas.

El acuerdo para 1985 se mantiene sin madificaciones para los afios si-
guientes 1986 y 1987 y se materializa en el documento «Puntos concretos a
que debiera referirse el intercambio de informacién» © entre la Administracion
central y autonémica. En él se aconseja el intercambio de datos seriados y
resimenes mensuales de la gestién (compromiso y ejecucion) de los proyec-
tos de inversion del Fondo de Compensacién Interterritorial.

posible cambio se ha vuelto a poner de manifiesto la cuestién de si todas las Comunidades Auténo-
mas deben beneficiarse del Fondo. Segtin declaraciones del consejero de Hacienda de la Junta de
Andalucia, el acuerdo alli alcanzado establece el desdoblamiento del FCI para separar claramente la
doble funcién que hasta ahora ha venido cumpliendo, esto es, como instrumento de correccién de
desigualdades territoriales y como instrumento de financiacién de las Comunidades Aut6nomas.
Memoria de Actuaciones del Consejo del afio 1982, pags. 52-55.
Documento de trabajo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, nimero 1, pag. 403.
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3. COORDINACION DE LA POLITICA DE ENDEUDAMIENTO

Una de las tareas que de forma expresa le impone la LOFCA al Consejo es
la de coordinacién de la Politica de Endeudamiento de las Haciendas estatal y
autondmicas. El objeto de esta tarea es el de evitar la competencia entre si y
con el Gobierno nacional y por lo tanto el endurecimiento de las condiciones
del mercado que tan sélo redundarian en perjuicio del interés publico.

La LOFCA distingue entre las operaciones por plazo inferior a un afio y las
que tienen un plazo de amortizacién mayor. Las primeras tienen por objeto el
hacer frente a problemas de tesoreria, mientras que las segundas necesaria-
mente han de dedicarse a financiar gastos de inversion de las CC AA con un
limite maximo de carga financiera anual por amortizaciones e intereses no
superiores al 25 por 100 de los ingresos corrientes (art. 14 LOFCA).

En un principio la coordinacién podia afectar a varios aspectos del endeu-
damiento, pero de forma principal el Consejo se centrd en las condiciones de la
deuda piblica que pueden emitir las CC AA:

a) Conocimiento por el Consejo del volumen de emisiones a lanzar y del
calendario de las mismas.

b) Establecer las condiciones para homogeneizar las caracteristicas de la
emisién y evitar el encarecimiento de la operacion.

c) Establecer procedimientos que seialen la computabilidad o no de las
emisiones en los coeficientes de las diversas entidades financieras.

d) La fijacién de las posibles actuaciones en el mercado secundario.

Para concretar estos puntos se crea un grupo de trabajo que se relne
entre el 24 de noviembre y el 9 de diciembre de 1981, con el objeto de esta-
blecer algunos criterios generales sobre computabilidad, limites del endeuda-
miento, informacion al Consejo, calendario, condiciones de colocacién, etcé-
tera’. Sin embargo, las tareas del grupo de trabajo continian hasta 1983 sin
resultado positivo. Ante esta situacién, los representantes de la Administracion
central, presentan un documento en la sesion del 22 de septiembre de 1984
en el que se recogen sus posiciones con la pretensién de que sea aprobado
por el Consejo. Entre los puntos més interesantes de la propuesta podemos
destacar los siguientes:

a) Sobre el plazo y la computabilidad, el principio general se propone que
las CC AA puedan estar presentes en el mercado financiero con ofertas diversi-
ficadas, que abarquen todo el espectro de plazos de amortizacion, aunque no
debieran computarse en el coeficiente de financiacién a largo plazo de las enti-
dades financieras.

b) Para que sean coherentes las politicas fiscal, monetaria y presupuesta-
ria del Estado espaiiol, se proponen unos limites al endeudamiento, compati-

7 Memoria de Actuaciones del Consejo del afio 1981, pags. 33-39.
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bles con la estabilidad financiera de la economia y unas obligaciones de in-
formacion suficientes sobre previsiones de deuda para ejercicios futuros.

c¢) Para evitar concurrencia y proximidad en el tiempo de las emisiones, el
Consejo recomendaré el plan de emisiones y ser4 el Ministerio de Economia el
que establecera el calendario definitivo.

d) Sabre las condiciones de colocacién, para homogeneizar las emisiones
autondmicas, se tomard como punto de referencia las emisiones del Estado a
medio y largo plazo. En este sentido se recomienda que el tipo de interés de la
deuda autondmica no supere el 0,5 por 100 del interés nominal de la deuda
del Estado de caracteristicas semejantes en las emisiones calificadas de no
computables, y de un 1 por 100 en las emisiones computables.

Este documento base de la Administracién del Estado suscita una serie de
criticas y es objeto de observaciones por numerosos representantes de las CC
AA (Andalucia, Catalufia, Navarra y Pais Vasco) que en resumen estan en desa-
cuerdo con lo que ellos consideran un importante recorte en su margen de
maniobra financiero.

Las reuniones del grupo de trabajo contindan en periodos sucesivos, pero
no se llega a elaborar un texto Gnico. Se trabaja con un texto base y tres alter-
nativos en los que se recogen las alegaciones de las CC AA. Sin embargo, el
desacuerdo es tan grande que se deja la cuestién sobre la mesa en numerosas
sesiones del Consejo posteriores. En 1986 se hace entrega a los miembros
del Consejo de otro documento elaborado por la Administracién central de
titulo «Coordinacién econémica y financiera e intercambio de informacién» en
el que se recomienda el intercambio de datos trimestrales y resimenes anua-
les de las operaciones de endeudamiento de las CC AA incluso a corto plazo.

El conflictivo proceso que hemos descrito de forma somera vy la falta de un
acuerdo final nico da idea del grave problema al que se ha enfrentado el Con-
sejo al intentar la coordinacién de la politica de endeudamiento, sin lograr
resolverlo. La dificultad de coordinar este tipo de politica estriba en opinién de
algunos autores entre ellos Alfonso Ortufio «en la imposibilidad de considerar
el producto de las operaciones de crédito y de las emisiones, como un recurso
ajeno al sistema de financiacién de las CC AA» 8. Asi, una de las mayores dis-
crepancias entre las Haciendas implicadas radica en el intento de establecer un
limite general de endeudamiento adicional al incluido en la LOFCA.

El problema de la falta de acuerdo y en este sentido el fracaso del Consejo,
se enmarca en un contexto mas global que afecta al procedimiento de financia-
cién de las CC AA y ests directamente relacionada con la evolucién seguida por
la cuantia del FCI (como hemos visto decreciente desde 1985 hasta 1987), vy
las transferencias asumidas juntos con los gastos a que tienen que hacer
frente las CC AA de cuantia creciente. Estos dos fenémenos, de signo contra-

& ORTURO, A. (1987), pag. 319.
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rio, obligan a las Haciendas autondémicas, ante las crecientes necesidades fi-
nancieras, a optar o bien por un aumento de la presién fiscal en los impuestos
en los que tengan competencias, o bien a acudir al endeudamiento progresivo,
apelando a la emision de deuda o a los créditos con entidades financieras
nacionales o extranjeras.

En lo referente a la politica de endeudamiento seguida por la Junta de
Andalucia, de acuerdo con los criterios emanados de la LOFCA, ha tenido dos
finalidades:

a) Satisfacer necesidades transitorias de Tesoreria, atendidas con opera-
ciones a corto plazo.

b} Gastos de inversién financiados con operaciones de crédito a largo
plazo y con emisiones de deuda.

Desde 1982 hasta 1988 se han realizado cuatro emisiones de deuda
pablica por un valor total de 33.000 millones de pesetas. De todas las emisio-
nes realizadas sélo la correspondiente a 1986 agoté los limites de endeuda-
miento previstos por la Ley de Presupuestos de dicho ejercicio.

Asimismo, se han concertado dos préstamos con el Banco Europeo de
Inversiones, el primero por valor de 17 millones de ecus, el 25 de junio de
1983, vy el segundo, el 29 de diciembre de 1987, por una cuantia total de
-5.000 millones de pesetas®.

En el cuadro 2 se presenta la situacion del endeudamiento de la Junta de
Andalucia a principio de 1989. En él se puede seguir con mayor atencién cudl
ha sido el uso que del endeudamiento se ha hecho en esta Comunidad Auté-
noma. Cabe destacar el dato de que en la fecha referida el total de la deuda
viva superaba los cincuenta mil millones de pesetas.

4. COORDINACION DE LA POLITICA PRESUPUESTARIA

En sesién celebrada el 23 de julio de 1983, se aborda por primera vez en
el pleno del Consejo el tema de la coordinacién de la politica presupuestaria
del Estado con la politica de las CC AA, competencia que le atribuye el art. 3 de
la LOFCA.

La coordinacion de la politica presupuestaria estaria basada en dos vecto-
res principales: por un lado, la necesidad de un intercambio de informacién
entre la Administracion central y las CC AA, tanto en la fase de elaboracion de
los respectivos presupuestos, como en las fases de desarrollo, modificacion y
ejecucion de los mismos; por otro la coordinacién de la politica presupuestaria
como competencia propia del Consejo. Para concretar esta labor coordinada se
presenta un borrador de Proyecto de Ley por el que se regula la obligacién de

9 HINOJOSA, J. (1988).



1356

NOTAS

"BJON[EPUY 8P BIUN[™ ‘URIOBIYILR4 A BPUBIOBH 8P Belesuo) (3 ININS
'BPRIBPISUCD BYDS) B]
Ua BAIA BpNB( B| B 030adsal U0D UQIDEdIILE|] A BPUBIORH 8P ejelesuo) el sod epeniode ugIdeULLIOjUI B] B S8|3l) Jes eled OPINJoU] SOWSY €| SIUBISGO OU ‘ozeyd obue| e ugioBI>
-ueul e| p1se 0fgs anb sof ua ‘seJolielue SOYe SO| ua uadsasede ou anb ‘ozejd oLIoD e OUP§IO Bp sezijpd uefaya es ggE | oue (@ eied seaide spend Jowa) jo oWoy {4s)
'sejesed ap sauojpw ue seyly (,)

990708 W10l
00001 SeP 06 | %GZOHIOQN| opuEwai S | 00001 |  88/1/E ) e2ipd
000 SUP 06 | %090TL | Jawpueg | 000G 88/2/1 ZL/EZ 8P 18/01 1 00 e219d | 4.8861
000 seip 06 oqu | conuepy .8 | 000S 88/7/1 0 ezjod
USRI E | opeige 138 0006 | 8/71/67 L/0E P “£8/1 11 ou i
sovt 1 ! poy | 186
%870 SOUEg | %GOHOQIN | soaueg | 0000 98/9 Z/LLep 58/l 1 ouppiy |
- %3z'0 sope g | %go+ioquy | ouoyyseled | ooy 98/1 L/0E #p “$8/01 11 )
005€ - %057 soge %56 | sele A scoueg | 00g¢ o - 'd epnag
P - fopod coge %0001 | u v seles | 000G | 98/ZMOE ZL/8Z °P'S8/6 1 S | 9861
000 = %00 soge p %0811 sooueg | 000" . d epnag
0SLC - %00T soye g %06'LL | owouyseley [ogrz | O8/MS! 1L Ee/L T upsug | 9861
0009 - %050 sogeg | %Szl | owouyseled | 0009 | Se/z/iT L/0E 3P ¥8/01 1 Gy | 7861
68’1 90z - soye gl | %arol 38 0007 | e8/00/5C ZL/08 o9 T8/% 1 oupey | £864
= 000t | Pew fesss %z | sope p %5L71 soaueg | 000" o d epag
2907 5289 %507 soye g %€l ouoyy sefey | ggLz. | C8/CMOE Hi/oLop Tzl T
2ai ojuenuBinBese |  deziowe spaaw seisiweysaid "8 ZI[PULIO} OUppA2 19p
: “2eZILIOWY g auodw| "OBZI[BULIOS B O BPNSP B 8P oideouoy | ‘wusly
epnag 8p 81507 ap ozey4 sodi /5810id195NG Sugsiuy Swa & esedwe anb A7

88-£-G| © ©jON|BPUY ©p BIUNP B] 8P OJUSIWEPNBPUS 8P UPIIENIS

Z o4pen)




136 NOTAS

intercambio de informacién entre el Estado, las CC AA y Corporaciones Locales
en relacion con sus presupuestos y la ejecucién de los mismos. Se propone al
respecto posponer cualquier decisién para una reunién posterior en la que los
representantes de las CC AA pudieran formular las observaciones que creyeran
oportunas.

Durante los dos primeros meses de 1984 se recibieron observaciones al
borrador del Proyecto de Ley. Estas oscilaban entre la total conformidad de
Castilla-Ledn vy la rigurosa puntualizacién del Pais Vasco que formulaba obser-
vaciones a todo el articulado del borrador e incluso a la disposicién final del
mismo. La Comunidad Auténoma de Andalucia presentd diversas observacio-
nes de caricter genérico. Asi se plantea adelantar el momento en que las CC
AA tuvieran informacién respecto a los presupuestos del Estado, de tal modo
que éstos se conocieran en estado de proyecto; también se observaba la nece-
sidad de concretar por medio de la Ley la informacion a intercambiar, no
dejando este extremo a la via reglamentaria. No obstante, la Comunidad Auté-
noma andaluza estimé suficiente la informacién a intercambiar que venia rela-
cionada en el borrador.

En sesién celebrada el 6 de septiembre de 1985, la Intervencion General
de.la Administracién del Estado (IGAE), en la linea marcada por el borrador al
que venimos aludiendo, entrega un documento titulado: «Documentacién a
rendir anualmente a la IGAE por Comunidades Auténomas, Diputaciones y
Ayuntamientos». Con los impresos que deben remitirse se pretende una ade-
cuada via de informacién, suficiente en ambos sentidos, que permita la asigna-
cién de los recursos publicos de una forma coordinada. Asimismo facilitaria
una informacién precisa sobre el conjunto del Gasto de las Administraciones
publicas; esta informacién se considera de gran relevancia para definir con efi-
cacia medidas de politica tanto econémica como social.

El 5 de septiembre de 1986 se redine el Consejo y se hace entrega a los
consejeros de un documento sobre el que se solicitan las oportunas observa-
ciones. El documento versa sobre: «Aspectos generales de la coordinacién en
materia presupuestaria». En este documento se enjuicia la regulacién actual
sobre la materia como excesivamente general y a todas luces insuficiente. Se
plantean dos interrogantes:

1.2 (En qué areas o actuaciones es preciso concretar y hacer seria el
cauce formal que permitiria su instrumentacién normativa?

2.2 ¢Cudl serfa el cauce normal que permitiria su instrumentaciéon nor-
mativa?

En cuanto a la primera cuestién es preciso coordinar dos realidades. Por
un lado la autonomia financiera de las CC AA y por otro la exigencia constitu-
cional de coordinacién y de la homogeneidad y consolidacién formuladas en la
LOFCA. Se trata en definitiva de aceptar unos principios comunes (anualidad,
universalidad, publicidad, etc.), homogeneizar la elaboracién de los presupues-
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tos y una normativa de observancia comin en cuanto a la gestién y ejecucion
de los presupuestos.

La resolucién del segundo interrogante requiere una concrecién respecto
a la instrumentacién formal y operativa de la coordinacién. Aunque resolver
este interrogante entraiia una decision de caracter politico, las posibles alterna-
tivas pueden concretarse en dos: a) que el Gobierno dicte una ley armoniza-
dora; y b) que la coordinacién se instrumente en el seno del Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera.

El Consejo ve esta segunda posibilidad mas operativa, y es en virtud de
Ley Orgénica el competente en la materia, aunque en general sélo tiene carac-
ter consultivo. Se propuso el inicio de esta labor mediante un grupo de trabajo
que elaborase un conjunto de principios y reglas, que podian acabar incorporan-
dose a un texto legal que garantizara su permanencia y publicidad. Hay que
sefialar que el tema no vuelve a ser tratado por el Consejo, desapareciendo
cualquier referencia del indice o contenido de la Memoria de 1987.

5. SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 10

5.1. Metodologia de valoracién del coste efectivo de los servicios trans-
feridos a las Comunidades Auténomas

En un primer momento, en el que se estaba produciendo la transferencia
de los servicios de la Administracién central a la Administracién autonémica,
se pretende garantizar la financiacién de estos servicios con una cantidad igual
a su coste efectivo. Para ello es preciso la valoracién del coste efectivo, por lo
que la Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales ela-
boré a finales de 1981 un primer borrador de método. Este proyecto de meto-
dologia se aprueba por el Consejo en febrero de 1982, con el voto en contra
del representante del Pais Vasco. La metodologia aprobada establece tinica-
mente el nivel de financiacién bésica correspondiente a la actividad ordinaria a
desarrollar por las CC AA. Dentro del sistema de financiacién bésica existen
dos fuentes de recursos: el rendimiento de los tributos cedidos y la participa-
cién en los ingresos del Estado en un porcentaje que se establecerd de acuer-
do con la metodologfa a que nos venimos refiriendo y que deberia ser apro-
bado por las Cortes mediante ley.

En la metodologia aprobada se hace una definicién de caracter legal del

10 El sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas es analizado de forma pormenori-
zada por el libro publicade por el Instituto de Estudios Fiscales, Cinco estudios sobre la financiacién
autondémica (1988). Sin pretender ser exhaustivos podrian ser de interés, asimismo, los trabajos de
CASTELLS, A., COSTA, M. y FRIGOLA, R. (1987). GARCIA ANOVEROS (1986a) (1986b), MEDEL,
B. (1987), MELGUIZO, A. (1987), MONASTERIO, C. (1988), TREBOLLE, J. (1986) y ZABALZA,
A.(1987).
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coste efectivo y asimismo se definen los componentes del mismo, concretin-
dose en costes directos e indirectos de unidades centrales y periféricas Yy gas-
tos de inversiones en conservacion, mejora y sustitucién, en total cinco com-
ponentes. Asimismo contiene el procedimiento de valoracién de dicho coste
que, segln la metodologia, se har4 servicio a servicio de forma analitica, identi-
ficando todos los elementos del mismo para cada Comunidad Auténoma.

Otro punto que se aborda en la metodologia es el procedimiento de cél-
culo para la determinacién del porcentaje de participacién de las CC AA en la
recaudaci6n de los impuestos estatales no cedidos durante el periodo especial
a que se refiere la disposicién transitoria primera de la LOFCA. No queda fuera
del contenido de la metodologta la aplicacién de ésta al sistema de concierto o
convenio econémico de que gozan algunas CC AA; en esta aplicacidn se reco-
gen las peculiaridades de la valoracién en este sistema especial.

La aplicacién practica de la metodologia aprobada por el Consejo para el
calculo del coste de los servicios transferidos a las CC AA, planteé algunos
problemas en lo referente a los gastos de conservacién, mejora y sustitucion.
Asi, en sesion del Consejo del 29 de julio de 1982, se plantea por parte de la
representacién del Gobierno de la nacién, la necesidad de que el propio Con-
sejo se pronuncie sobre los criterios practicos de aplicacién en materia de
inversiones, que permitan el cumplimiento de la metodologia sin distorsiones
debidas a interpretaciones del Gobierno central o incluso entre las mismas CC
AA. Para soslayar estos problemas, se elaboré por parte de la Administracion
central el documento: «Valoracién de los gastos de conservacién, mejora y
sustitucién», que contiene unos criterios que desarrollan e interpretan la meto-
dologia aprobada en febrero de 1982. Asi, y puesto que el citado documento
era conocido por los representantes de las CC AA, fue aprobado en la reunién
antes aludida, con los votos en contra de Andalucia, Asturias y Pais Vasco, que
ya se habia manifestado contrario a la aprobacién de la metodologia.

5.2. Informe de la Junta de Galicia sobre la financiacion de las Comuni-
dades Auténomas a través del porcentaje de participacién y su
coordinacién en la politica presupuestaria del Estado

La referencia a este informe, significativo por cuanto alude a problemas
planteados con la valoracion de los servicios transferidos, lo que imposibilitaba
la aprobacion por ley del correspondiente porcentaje de participacion, se re-
coge de la Memoria del Consejo correspondiente al afio 1983.

El consejero de la Junta de Galicia se quejaba de que, aunqgue habia sido
fijado por la Comisién Mixta de Transferencias el porcentaje de participacion
para Galicia y éste a su vez refrendado por el Gobierno, no fue tramitado el pro-
yecto de ley preceptivo. Esta situacion habia impedido, segin el consejero, la
realizacién de ningln tipo de politica econdémica.

El ministro de Economia y Hacienda, Miguel Boyer, manifesté su preocu-
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pacién por el tema, pero indicé que no podrian incluirse los porcentajes en la
Ley de Presupuestos para 1984, por lo que lo méas operativo seria en su opi-
nién avanzar lo més posible en el cierre de las valoraciones definitivas, para lo
que apunté soluciones en forma de enmiendas a los Presupuestos, caso de
alcanzar los acuerdos necesarios. No obstante lo anterior y ante la gravedad de
la situacién planteada, el Consejo vio conveniente volver a estudiar el problema
con la maxima urgencia. La solucién vendria propuesta a principios de 1984 y
a ella nos referiremos en el préximo apartado.

5.3. Participacion de las Comunidades Auténomas en los ingresos del
Estado para 1984, 1985 y 1986

En sesion celebrada por el Consejo el 26 de enero de 1984, el sefior pre-
sidente, en nombre del Gobierno de la nacién, y con el fin de resolver definiti-
vamente el problema de la financiacién de las CC AA, somete a consideracién y
debate del pleno una propuesta que puede resumirse en dos puntos: 1), que la
Hacienda central asuma las insuficiencias que se hubieran producido hasta el
31 de diciembre de 1983 en la financiacién del coste efectivo de los servicios
transferidos; y 2), que se proceda de inmediato, con el fin de dar cumplimiento
a lo previsto en la Ley de Presupuestos del Estado para 1984, a fijar el porcen-
taje de participacién de todas las CC AA en los ingresos del Estado para
1984.

En reuni6n celebrada el 29 de marzo de 1984, el presidente del Consejo
presenta el borrador del Anteproyecto de Ley por el que se fijan los porcenta-
jes de participaciéon de las CC AA en los ingresos del Estado para 1984. Aun-
que no es el Consejo el 6rgano competente para debatir y aprobar el citado
borrador, si se estima conveniente que conozca el mismo con el fin de que se
exprese de forma general sobre el planteamiento politico y determinados as-
pectos del mismo. Es planteada por el presidente la necesidad de designar una
ponencia que aborde con profundidad el estudio del denominado efecto finan-
ciero'' y también la inclusién en el articulado de la previsién del correspon-
diente crédito extraordinario. Esta propuesta se aprueba, aunque el consejero
de la Junta de Andalucia manifestd no estar de acuerdo con el importe del cré-
dito extraordinario.

En sesién plenaria celebrada el 14 de septiembre de 1984, el presidente
del Consejo somete a la aprobacién del mismo un método para determinar el
porcentaje de participacion de las CC AA en los ingresos del Estado para
1985. Al método se adjunté toda la documentacién necesaria, debidamente
actualizada para la fijacién de dicho porcentaje y que figura como anexo en la

' Puede verse una definicién de Efecto financiero en la Memoria de Actuaciones del Consejo

de 1985, pag. 35. Una valoracion de este efecto para 1986, se presenta en MONASTERIO, C.
{1988).
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Memoria de Actuaciones del Consejo de 1984. La propuesta contd con los
votos contrarios de Catalufia y Galicia y con las abstenciones de Cantabria, Pais
Vasco y Navarra, siendo aprobada como Acuerdo 1/1984 del Consejo. La fér-
mula algebraica quedd determinada como:

CE-TC
PPI = "= " % 100
9T ve

donde: CE = coste efectivo;
TC = recaudacién por tributos cedidos;

TNC = recaudacion por los capitulos | y Il del presupuesto de ingresos
del Estado, excluidos los tributos susceptibles de cesién. El célculo de los tér-
minos de la formula se realiza en base a la informacién estadistica antes ci-
tada.

En sesién plenaria celebrada el 30 de enero de 1985, se cre6 un grupo de
trabajo para estudiar el impacto de la entrada en vigor del IVA en la financia-
cion de las CC AA y la metodologia para definir la financiacion de las CC AA en
el afio 1986. En base a las conclusiones alcanzadas por dicho grupo de trabajo
se realiza una propuesta de acuerdo con fecha 6 de septiembre de 1985. Esta
propuesta se acepta en segunda votacion con los votos en contra de Andalu-
cia, Baleares, Canarias, Cataluiia, Galicia y Valencia y las abstenciones de Nava-
rra, Pais Vasco, Castilla-Ledn y Madrid. La férmula algebraica para la deter-
minacién del porcentaje fue:

CE - TC
PPMQBG == 71985_ _— 19{357 b4 1 00

1E 985 + TIVA1ggs

donde: CE 955 = coste efectivo de los servicios transferidos en pesetas en
19865.

TC 1985 = recaudacidén prevista de tributos cedidos en el ejercicio 1985.

TE 985 = recaudacion prevista en 1985 por los capitulos | y Il de ingre-
sos del Estado, excluidos los tributos susceptibles de cesién.

TIVA, 9gs = recaudacién prevista en 1985 por los tributos cedidos, ta-

sas afectas a los servicios transferidos, recursos locales e institucionales y

tasas y exacciones parafiscales suprimidas por el IVA. Naturalmente, en el
acuerdo quedé reflejado el método de célculo de los términos de la férmula.

El consejero de Economia y Hacienda de la Junta de Galicia formulé ante

el acuerdo un voto particular reservado al amparo del art. 10.3 del Reglamento

de Régimen Interior del Consejo. El informe presentado quedé estructurado en

cuatro partes: 1), criterios que han de inspirar la financiacién de las CC AA; 2),

problemas pendientes de resolver en la financiacién de las CC AA; 3), la finan-

ciacién auténoma en 1986: caracteristicas de un modelo «puente»; y 4), con-
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sideracion final donde se manifestaba claramente contrario al método pro-
puesto.

Ademéas de este voto particular de Galicia se realizaron dos propuestas
alternativas por parte de Castilla-Ledn y la Comunidad Valenciana. La pro-
puesta de Castilla-Leén venia estructurada en dos puntos: 1), que se adopte el
compromiso de articular durante 1986 el modelo de financiacion definitivo
previsto en la LOFCA para que fuese de aplicacién desde el 1 de enero de
1987; 2), que la prdorroga del modelo transitorio genera unas minusvaloracio-
nes para las CC AA que deberian considerarse deuda del Estado a éstas. Las
minusvaloraciones, una vez calculadas darian lugar a un crédito a favor de las
CC AA en el ejercicio 1987.

La Comunidad Valenciana propuso lo siguiente: a), se fijard como porcen-
taje de participacion de cada Comunidad Auténoma en la recaudacién de ingre-
sos totales no cedidos para el ejercicio 1986 la suma del porcentaje fijado para
1985 y de aquel que se obtuviera de las cargas asumidas por nuevas compe-
tencias en el transcurso de ese mismo afio calculado, en pesetas constantes.
El porcentaje obtenido de ese modo figurard en los presupuestos iniciales del
Estado para 1986 hasta que se aplique el apartado siguiente. b), en éste se
plantea que el Proyecto de Ley de Presupuestos para 1986 incluya en su arti-
culado la obligacion de fijar, a través de los érganos competentes, la férmula
de célculo del porcentaje definitivo de participacién en los ingresos del Estado
antes del 30 de junio de ese mismo afio. Una vez definida esta férmula se apli-
cara con los datos de 1986 y se procederd a efectuar las modificaciones pre-
supuestarias a que diere lugar en relacién con el porcentaje fijado de modo
provisional segln el apartado a).

5.4. Método para la aplicacién del sistema de financiacién de las Co-
munidades Auténomas en el periodo 1987-1991

En las sesiones plenarias que van de la nimero 14 ala nGmero 20, ambas
inclusives, se analizé hasta llegar a un acuerdo, el 1/1986 del Consejo, un
documento elaborado por la Administracion central: «El sistema de financia-
cién de las CC AA» que abria formalmente el proceso de negociacién entre la
Administracién central y la autonémica, para el establecimiento de un nuevo
sistema de financiacion '2.

La primera de las sesiones tuvo lugar el 24 de abril de 1986 v la Gltima, la
nimero 20, el 7 de noviembre de ese mismo afio. El documento de referencia
abordaba una larga serie de temas: el sistema de financiacion durante el pe-

2 En opinién de MONASTERIO, C. (1988) y pese a las complicaciones derivadas de la época

en que se llev a cabo el proceso, presa de profundos cambios politicos y econémicos, éste se realizé
de forma satisfactoria en un plazo de tiempo breve y con un respeto considerable de los principios de
una adecuada asignacién impositiva en un sistema de varios niveles de hacienda.
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riodo transitorio y evaluacién de la experiencia proporcionada por éste; autono-
mia en el ingreso y corresponsabilizacién fiscal; la evolucién de la financiacién
fuera Fondo; el problema de las subvenciones desde la perspectiva de la finan-
ciacion de las CC AA; racionalizacién econémica de la LOFCA como marco de
aplicacién de su art. 13; la existencia de dos techos de competencias y las
variables socioeconémicas; volumen de financiacién; el actual sistema de fi-
nanciacién y los problemas puestos de manifiesto en la fase transitoria; la
financiacion actual de las CC AA de régimen comuan; distribucién de la finan-
ciacion resultante del periodo transitorio en funcién de los criterios del art. 13
de la LOFCA; el grado de descentralizacion fiscal; la evolucién de la participa-
cién en los ingresos del Estado; consideracién de las subvenciones corrientes
y de capital y un marco analitico para el sistema de financiacién autonémica
propuesto por la LOFCA.

En la sesion nimero 15, celebrada el 27 de mayo, se abordan los siguien-
tes puntos: a), descentralizacién y corresponsabilizacién fiscal: b), evolucién
de la participacién en los ingresos del Estado; c), criterios de distribucion (art.
13 de la LOFCA); y d ), impacto del IVA en la financiacién de las CC AA. Por
hacer referencia a la postura mantenida por la Comunidad andaluza, diremos
que Andalucia, dentro del tema de la descentralizacién y corresponsabilizacién
fiscal, planteé la posibilidad de traspasar desde las Corporaciones locales algu-
nos tributos, asi como que debian ser las CC AA quienes establecieran las
bases catastrales de las contribuciones territoriales. En relacién con los crite-
rios de distribucion del art. 13 de la LOFCA, Andalucia propuso que se some-
tiera a votacion la creacién de un grupo de trabajo para que estableciera una
recomendacién sobre la definicién en términos operacionales del concepto
«déficit en servicios sociales e infraestructuras», que aparece en el art. 13 de la
LOFCA.

En la sesion plenaria nimero 16, del 5 de septiembre de 1986, se prosi-
gue el andlisis con el siguiente orden del dia: a), impacto del IVA en la financia-
cion de las CC AA; b), el tratamiento de las subvenciones corrientes y de
capital; c), el FCl y su relacién con el FEDER; d), otras cuestiones: coordina-
cién e intercambio de informacion; e), consideracién global de la financiacién
de las CC AA en el periodo definitivo: sintesis y conclusiones. Como recapitu-
laci6n final el presidente del Consejo considera que la mayoria est4 de acuerdo
en que los impuestos propios no pueden jugar un papel significativo, por lo
que el Gobierno insistira en la reafirmacién del porcentaje de participacion que
se completard con una posible ampliacién de los tributos cedidos. Ademaés
existe un acuerdo general en cuanto a la fijaciéon de un marco juridico ade-
cuado para establecer recargos por parte de las CC AA.

El 16 de septiembre de 1986 en reunidn plenaria namero 17 del Con-
sejo, es presentado formalmente un documento propuesta para la financiacién
de las CC AA en el perfodo definitivo. Con respecto a este documento van a
existir discrepancias en relacién a varios extremos, entre los que se podrian
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destacar: la reduccién de impuestos cedidos como consecuencia de la implan-
tacion del IVA; cesion del IVA en su fase minorista; transferencia del impuesto
sobre actos juridicos documentados; plazo de vigencia del nuevo sistema de
financiacién, el nuevo método de financiacién via FCI; el procedimiento a se-
guir para el establecimiento de recargos en los impuestos no cedidos por parte
de las CC AA, etcétera.

Como cuestion previa a la aprobacién del sistema definitivo, el presidente
del Consejo plantea la determinacién de la cantidad global de financiacién que
debe figurar en el proyecto inicial de los Presupuestos Generales del Estado
para 1987. El acuerdo definitivo al respecto elevaba una recomendacién al
Gobierno de la nacién al objeto de que los Presupuestos Generales del Estado
para 1987 recogieran una actualizacién de la financiacion de las CC AA, me-
diante la aplicacion del 8,7 por 100 a los créditos que figuran en la seccién 32
de los Presupuestos, aumentando dicho resultado en el 10 por 100 de la base
de célculo del FCl de 1987 y que en la seccién 33 de los Presupuetos se reco-
giera el 30 por 100 de dicha base distribuida entre las distintas CC AA. Esta
recomendacion se aprobd con la oposicidén expresa de Galicia.

La entrega por parte de la Administracién central del documento: «Pro-
puesta para el sistema definitivo de financiacién autonémica», calificada como
primera propuesta formal de negociacién, se hace en la sesi6n plenaria del
Consejo namero 18, celebrada el 10 de octubre de 1986. El presidente del
Consejo hace una primera propuesta de fijacién de calendario de negociacio-
nes y seflala como fecha limite para la conclusién del acuerdo del Consejo la
del 1 de diciembre de 1986.

En la sesién namero 19 del dia 23 de octubre de 1986, se hace entrega
de dos documentos: el primero relativo a la regla de evolucién de la financia-
cién via porcentaje en base a dos criterios, el de cambio de sistema y el criterio
de evolucién de 1986 a 1987; utilizando como variable relevante el creci-
miento de los gastos equivalentes del Estado; el segundo relativo a lo que en
total significa la aplicacién conjunta de los dos aspectos discutidos hasta ahora
en lo que se refiere a las consignaciones para cada una de las CC AA en 1987.
De ambos documentos se realiza una valoracién mayoritariamente positiva por
parte del Consejo.

En sesi6n plenaria celebrada el 7 de noviembre de 1986, se hace entrega
por parte del presidente del Consejo de un documento que incorpora ciertas
precisiones y matizaciones a la propuesta presentada el 10 de octubre. Esta
con las modificaciones introducidas en sucesivas reuniones se somete a vota-
cién nominal y es aprobada con el voto en contra de Canarias y las abstencio-
nes de Cantabria, Galicia y Baleares. La aprobacién del citado documento fue
calificada de «histérica» por el ministro de Economia y Hacienda, presidente
del Consejo.

El documento definitivo: «Método para la aplicacién del sistema de finan-
ciacion de las CC AA en el periodo 1987-1991», consta de seis apartados: 1),
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los bloques de financiacion de las CC AA; 2), la financiacién incondicionada;
3), la participacién en los ingresos del Estado; 4), la financiacién condicionada;
5), la financiacién auténoma; y 6), la nivelacién de servicios. Asimismo, se
incluyen dos anexos: uno conteniendo datos estadisticos justificativos y otro
con las previsiones de financiacién para 1987.

En la reunién del Consejo del 4 de septiembre de 1987 se hace entrega
por parte de la Administracién central de un documento sobre: «Determinacién
del porcentaje definitivo de participacién de las CC AA en los ingresos del
Estado para el quinquenio 1987-1991, y su revisién segin el método para la
aplicacion del sistema de financiacién de las CC AA en el periodo 1987-
1991».

Tras un debate en el seno del Consejo se llega a la conclusién de que al no
encontrarse entre las atribuciones del mismo la de fijar cantidades que habrian
de figurar en los Presupuestos Generales del Estado, ni la cuantia del porcen-
taje definitivo de participacion; seran las Comisiones Mixtas de Transferencias
las que acuerden de forma definitiva dicho porcentaje de participacién. El do-
cumento entregado constaba de cuatro partes. Tras una primera introductoria,
la segunda se centra en la determinacién del porcentaje de participacién en
ingresos definitivos del quinquenio vigente en el ejercicio 1987, y previsién de
financiacion en dicho ejercicio; la tercera analiza la revision del PPl definitivo
del quinguenio v la previsién de financiacién en 1988. La (ltima parte, titulada
«Aspectos formales», estd dedicada a fijar las actuaciones que deben llevarse a
cabo. Los célculos que se realizaban quedaban justificados en una serie de
documentos que figuraban como anexo.

En la reunién de referencia el consejero de Economia y Finanzas de Cata-
lufia entrega un documento con algunas precisiones sobre el método para la
determinacion del porcentaje definitivo de participacién. También en la reunién
del 4 de septiembre de 1987, y dada su relacion con el sistema de financia-
cion de las CC AA y con la determinacién del PPI, se trat6 la problemética de la
incidencia sobre estos aspectos de la nueva financiacién, de la cesién del
impuesto sobre actos juridicos documentados y de las modificaciones proyec-
tadas en el impuesto sobre sucesiones.

Con referencia a la cesion del impuesto sobre actos juridicos documenta-
dos, se entrega a los consejeros el documento: «Proyecto de ley de cesién del
impuesto de actos juridicos documentados» al objeto de ser estudiado por las
CC AA, previamente al examen por parte de las Comisiones Mixtas. Al existir
un consenso general para que la citada ley entrara en vigor el 1 de enero de
1988, se alcanza en el Consejo una especie de acuerdo para que las Comisio-
nes mixtas se rednan antes del 25 de septiembre de 1987, fecha en que el
Gobierno tenia previsto remitir al Parlamento el citado proyecto de ley, a fin de
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adoptar simultdneamente tanto el acuerdo referido al porcentaje definitivo,
como el acuerdo de cesion 3,

6. METODOLOGIA PARA LA ELABORACION DE PROGRAMAS
DE DESARROLLO REGIONAL

La propuesta sobre metodologia para la elaboracion de PDR elevada al
pleno y desarrollada por el presidente del Consejo, fue aprobada por éste en
sesion celebrada el 30 de enero de 1985. La aprobacién se realizé tomando
en consideracion distintas observaciones formuladas por Catalufia y Navarra
tal como queda reflejado en la Memoria del Consejo de 1985. La metodologia
aprobada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera fue elevada definitiva-
mente a metodologia comin por acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de
febrero de 1985 y publicada posteriormente en el «<BOE» de 13 de mayo del
mismo aflo como Resolucién de 25 de marzo de 1985 de la Subsecretaria de
Economia y Hacienda.

La elaboracién de PDR es una consecuencia légica de la necesidad de
lograr actuaciones coherentes de las Administraciones pablicas que permitan
una més eficaz asignacién de los recursos escasos. No obstante lo anterior, la
elaboracién de estos Programas es un imperativo de caracter legal. La Ley 7/
1984 del Fondo de Compensacion Interterritorial establece en su art. 8 que
todas las CC AA estardn obligadas a elaborar un PDR de acuerdo con una
metodologia comin que aprobara el Gobierno, consultado el Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera. Dentro de esta misma Ley, y en su disposicién adicio-
nal segunda se prevé que esa elaboracién se establecerd de forma gradual de
acuerdo con la participacion porcentual de las CC AA en el FCl y que estos por-
centajes se fijaran anualmente en la Ley de Presupuestos. Tal es asi, que el
Proyecto de Ley de Presupuestos para 1985 en su art. 75 establecia que
todas las CC AA que en dicho ejercicio tuvieran una participacién en el FCI de
2.600 pesetas por habitante tendrian que elaborar y aprobar un PDR antes del
31 de mayo del citado afio.

Asimismo una norma de caracter supranacional como el Reglamento ni-
mero 1787/1984 del Consejo de las Comunidades Europeas de 19 de junio
de 1984, relativo al FEDER establece la necesidad de notificar a la Comisién
los PDR y sus eventuales modificaciones para las zonas o regiones que retinan
las condiciones necesarias para la contribucion del FEDER. También establece

13 ZABALZA, A. (1987) opina que el acuerdo finalmente alcanzado podria considerarse razona-
ble y que su materializacién ha representado un paso importante en el proceso de construccidn de las
autonomias. Esta positiva valoracién no se basa exclusivamente en las cualidades intrinsecas del
rpodelo, sino también, y quiz4 fuese lo mas importante, en que era fruto de una larga, tenaz y labo-
riosa negociacidn en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.
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que sblo podran beneficiarse de la contribucién del FEDER las inversiones
incluidas en PDR.

Dado que la fecha de aprobacion de la metodologia era préoxima a la inte-
gracién de Espaifia en la CEE, se adoptd para la elaboracién de la misma el
esquema comun propuesto por el Consejo de las Comunidades Europeas. Los
programas, en base a esta metodologia, se compondran de cinco capitulos:

l.—Anélisis econémico-social, que debe constar de cinco apartados, dedi-
cados a: a) Rasgos caracteristicos de la evolucién econdmica y social en el
pasado. b) Principales desequilibrios que padece la regi6n y causas de los mis-
mos. ¢) Impacto de las acciones iniciadas en el pasado para remediar estos
desequilibrios. d) Posibilidades de desarrollo de la regién, incluidos los es-
trangulamientos. e) Evolucién econémica y social probable en el periodo de
programacion a falta de intervenciones nuevas.

II.—Objetivos de desarrollo, divididos en: esenciales, otros objetivos im-
portantes expresados en términos cuantitativos y otros objetivos cualitativos
relevantes.

lll.—Acciones de desarrollo: a) Medidas de politica regional. b) Medidas
de politica nacional, general y sectorial, con un significativo impacto sobre el
desarrollo regional.

IV.—Recursos financieros: procedentes de los Presupuestos Generales del
Estado y sus organismos auténomos; de los Presupuestos de las CC AA; de
las Corporaciones locales, del FEDER y otros fondos estructurales de la CEE;
del crédito oficial, de inversién prevista para las empresas publicas o privadas y
procedentes del Banco Europeo de Inversiones.

V.—Por dltimo, un capitulo dedicado a la ejecucién y seguimiento del
PDR. :

Como se ha indicado anteriormente, la metodologia fue aprobada por el
Consejo y posteriormente por el Consejo de Ministros teniendo en cuenta
diversas consideraciones expuestas por Catalufia y Navarra. Estas se referian
fundamentalmente a la flexibilidad que deberia integrarse como principio inspi-
rador de la metodologia a seguir. Asimismo, se efectuaron recomendaciones
en cuanto a las acciones de desarrollo a nivel de los gobiernos regionales y a la
necesidad de que el anélisis del primer capitulo pueda detectar los desequili-
brios regionales, dado que la correccién de éstos debe ser un objetivo funda-
mental de una politica regional 14,

4 Atendiendo a la metodologla referida, ha sido recientemente publicada por la Secretaria de
Estado de Hacienda del Ministerio de Economia el Plan de Desarrolio Regional de Espafia (1989-
1993).
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7. ASIGNACIONES PARA LA NIVELACION DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
FUNDAMENTALES

En cumplimiento de lo dispuesto en el art. 15 de la LOFCA, y en sesién
plenaria del Consejo celebrada el 4 de septiembre de 1987 se crea un grupo
de trabajo a propuesta de diversas CC AA para iniciar los estudios de los meca-
nismos de nivelacién de los llamados servicios plblicos fundamentales.

La Direccion General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales, pre-
sento un documento titulado «Cuestiones a considerar para la aplicacién de las
asignaciones complementarias para la nivelacién de los servicios publicos fun-
damentales». En una primera reunion del grupo de trabajo, celebrada el 10 de
noviembre de 1987 se llega al acuerdo de solicitar a las CC AA un documento
que deberan enviar a la antes referida Direccién General donde se propondra la
relacion de servicios plblicos a considerar como fundamentales.

En una segunda reunién que tuvo lugar el 30 de noviembre de 1987 se
analizé el contenido de los documentos recibidos y se propuso, por unanimi-
dad, una primera lista de servicios publicos, concretados en las siguientes
materias: educacion; salud pablica; servicios sociales; cultura; vivienda; con-
sumo; defensa del consumidor; medio ambiente; transportes y comunicacio-
nes; proteccion civil e infraestructuras sociales. Se consideré que ante la im-
posibilidad de llevar a cabo un estudio que abarcara de forma silmultanea
todas las materias las prioritarias seran: servicios sociales, cultura y vivienda.

La Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territoriales se
comprometié a la elaboraciéon de un documento de sintesis que seria remitido
a todas las CC AA. Al estar pendiente de aprobacién la Memoria del Consejo
correspondiente al afio 1988 desconocemos el contenido del documento y los
posibles acuerdos tomados con respecto al mismo.

8. CONCLUSIONES

Una vez que hemos analizado de forma global cuales han sido las pringi-
pales lineas de actuacién del Consejo en los afios 1981 a 1987 podemos con-
cluir el trabajo con una valoracién general de su papel en los afos consi-
derados. En nuestra opinién se puede decir que el enjuiciamiento del papel del
Consejo es en general positivo. No cabe duda de que la actuacién en estos
afios ha sido dificultosa y en ciertos campos, como en el de la coordinacién de
la politica de endeudamiento, podriamos calificarla de claramente insuficiente,
sin embargo en otros importantes campos como en la coordinacién de la finan-
ciacion de las CC AA, el establecimiento de los criterios de reparto del FCl en
los primeros afios, su actuacién cabe calificarla de eficaz. En efecto el Consejo
ha jugado un papel importante y de peso sobre todo en el paso del sistema
transitorio de financiacion de las CC AA al sistema definitivo y en el reparto del
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Fondo de Compensacion Interterritorial en el que incluso sus acuerdos sirvie-
ron para interpretar las normas emanadas de la LOFCA como ya hemos visto.

El Consejo ha servido de foro de encuentro para establecer los criterios de
armonizacién de las Haciendas autonémicas y la Hacienda central y en este
sentido su labor hay que calificarla de muy positiva como se desprende del
hecho de que la mayoria de las votaciones para decidir sobre temas importan-
tes se han resuelto por amplias mayorias si no consensuadamente, natural-
mente con algunas excepciones.

Por todo lo que hemos dicho anteriormente creemos que el Consejo ha
sido un instrumento muy valioso sin el cual la coordinacién de las importantes
politica fiscal y financiera del nuevo modelo de Estado autonémico se hubiera
llevado a cabo con mayor crispacién y por tanto con menor eficacia.
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