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|. LA DESCENTRALIZACION FINANCIERA EN ESPANA:
ETAPAS DE UN PROCESO.

I.1. El punto de partida.

El sector puablico espafol, al igual que la organizacién institucional
de su economia, se ha situado tradicionalmente en la linea del modelo
centralista-intervencionista de cufio continental europeo, con particu-
lar influencia del estilo organizativo francés. Hasta la iniciacion del re-
ciente proceso de estructuracién del Estado de acuerdo con lo estable-
cido en la nueva Constitucidn espafiola, el sector publico de nuestro
pais se caracterizaba por las siguientes notas fundamentales:

Primera. Se trata de un sector pablico, cualquiera que sea la defini-
cion que se utilice, relativamente pequefio por referencia al tamafio
medio existente en los paises del drea occidental. Asi, para el presente
afio, por ejemplo, y pese al crecimiento registrado por el sector pablico
espafol durante los Oltimos afios, el conjunto de sus ingresos coacti-
vos incluyendo los de la seguridad social no excedera del 25% del pro-
ducto interior bruto.
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Segunda. No obstante su reducido tamafo relativo, la influencia
del sector publico sobre el sector privado de la economia ha sido, tradi-
cionalmente, muy importante. Dicha influencia interventora se ha de-
sarrollado como es obvio, basicamente mediante instrumentos distin-
tos de los estrictamente financieros, en especial {as regulaciones e in-
tervenciones directas.

Tercera. En la anterior organizacidn politica existian tres niveles di-
ferenciados de gobierno:

— Estado
— Provincias, y
— Municipios.

‘tanto desde un punto de vista normativo general como, en concreto,
desde la dimensién financiera, el modelo de financiacién era fuerte-
mente centralista. Puede afirmarse, sin exageracion, que tanto las
competencias de las corporaciones locales como sus recursos finan-
cieros dependian totaimente del Estado.

Cuarta. Centralizacién del gasto publico en manos del Estado res-
pecto del protagonizado por las corporaciones locales. Asi, normal-
mente, el Estado ha canalizado mas del 85% del gasto pablico conjun-
10, mientras que, légicamente, {as corporaciones locales no han alcan-
zado el 15% restante.

Quinta. Como evidente consecuencia de lo anterior la hacienda lo-
cal y, en particular, la hacienda de los municipios cuya entidad politica
de hecho ha sido mayor que la correspondiente a las provincias, ha te-
nido una vida languida sometida, formal y realmente, a la tutela dei Es-
tado.

1.2. La nueva organizacién del Estado espafiol.

A partir de 1977-78, verdadera etapa constituyente, se inicia en
Espafia un importante proceso de descentralizacion financiera consoli-
dado juridicamente por la nueva Constitucién espafiola que dibuja un
mapa bastante diferente del anteriormente descrito, en cuanto a la or-
ganizacion del Estado. Dicho mapa esté configurado por las siguientes
caracteristicas diferenciales:

Primera. Aparece en la nueva organizacién politica un ni-
vel de gobierno, el de la Comunidad Auténoma, anterior-
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mente inexistente, y que resulta intermedio entre el Es-
tado vy las provincias.

Segunda. Tanto las Comunidades Auténomas como las
Corporaciones Locales, de acuerdo con lo dispuesto en
ta Constitucién, gozaran de autonomia reconociéndose-
les unas areas de competencias propias y exclusivas.

Tercera. Las Comunidades Auténomas estan concebi-
das como auténticos gobiernos locaies, en el mas amplio
sentido de ia expresién, con capacidad normativa plena
dentro del &rea de las competencias que hubieran asumi-
do en sus propios Estatutos.

Cuarta. El planteamiento autondmico anterior esta con-
cebido desde la doble coordenada de la igualdad v la ge-
neralidad. No existen, por tanto, Estatutos especiales
pudiendo cualquier Comunidad Auténoma disponer del
mismo margen de autonomia.

Quinta. Como anteriormente apuntabamos —como
tendencia— el tamafio del sector publico espafiol esté
creciendo con relativo ritmo al tiempo que, a nivel de
conjunto, esta disminuyendo su poder de intervencion y
control sobre el sector privado.

En definitiva pues, descentralizacién y liberalizacion, puede afir-
marse que son ejes orientadores de los cambios que se estan produ-
ciendo en el sector pablico espafiol desde 1877.

ll. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA DESCENTRALIZACION
FINANCIERA.

Como acabamos de poner de manifiesto, el proceso de descentrali-
zacion financiera en Espafia se inicia partiendo de una situacion de
centralizacién practicamente absoluta. Se trata pues, de un proceso de
arriba hacia abajo, proceso gue si bien es similar al registrado hace
unos afos en otros paises europeas, tales como ltalia, Inglaterra o Bél-
gica, resulta diferente del vivido histéricamente por los actuales esta-
dos federales, en los cuales el camino recorrido ha sido justamente el
inverso.
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Inicialmente, la via de la descentralizacién financiera constituye un
camino peculiar para alcanzar en dltimo término caracteristicas simila-
res a las que definen en términos financieros a un estado federal. Sin
embargo, precisamente por ese distinto punto de partida histérico en
uno y otro caso, la descentralizacién financiera permite introducir ma-
yores dosis de racionalidad ya que el proceso es susceptible de ser di-
sefado esr su totalidad desde el inicio y resulta realizable en un plano
relativamente breve de tiempo, si se compara con el generado por los
procesos histéricos de consolidacién de los actuales estados federa-
les.

Aungue sea incidentalmente, hay gue sefalar que a la racionaliza-
cién de este proceso de descentralizacién financiera ha contribuido,
especiaimente en nuestro caso, la reforma tributaria iniciada en 1977
a nivel de Estado. Y ha contribuido por la sencilla razén de que el siste-
ma fiscal anterior, tal como se habia puesto de manifiesto reiterada-
mente, resultaba incapaz de cubrir de forma espontanea la dinamica de
gastos registrada por el Estado. En estas circunstancias, resulta bas-
tante evidente que un proceso de descentralizacion financiera se hu-
biera visto entorpecido, quedando limitadas severamente las posibili-
dades de opcion al instrumentar cualquier mecanismo de financiacion
multiple. La reforma tributaria iniciada en 1977 salvé este problema,
satisfaciendo asi un prerrequisito y haciendo posible la existencia de
opciones en el proceso de descentralizaciéon.

El proceso de descentralizaciéon financiera iniciado, se proyecta, en
nuestro caso, en las tres direcciones siguientes:

* Primero, atribucién de competencias a las Comunida-
des Auténomas y demds gobiernos locales, dentro del
marco de |la Constitucién y de acuerdo con lo estableci-
do para el caso de las Comunidades Auténomas en sus
respectivos Estatutos de Autonomia.

* Segundo, traspaso de los servicios pablicos que, de
acuerdo con ias competencias asumidas correspondian
a las Comunidades Autdnomas y estuviesen en manos
del Estado, y

* Tercero, habilitacién de los medios financieros nece-
sarios para que las Comunidades Auténomas, asi como
los restantes gobiernos locales, procedan a la cobertura
de los servicios de su competencia.
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Considerando el contenido de la presente Ponencia, nos ocupare-
mos dentro del proceso conjunto de los problemas de la descentraliza-
cién financiera, exclusivamente de este tercer apartado, esto es, de los
problemas vinculados a la financiacién multiple de la Hacienda Pudblica.

l{.1. Opciones basicas en un esquema de financiacién mdaitiple.

Desde esta perspectiva, como es sabido, la habilitacién de medios
financieros suficientes para los gobiernos locales en un esquema de fi-
nanciacién mdltiple suele situarse en el trecho comprendido entre las
dos alternativas polares siguientes:

* Primera, distribucion de capacidades impositivas
entre los distintos niveles de hacienda, y

* Segunda, financiacién mediante transferencias sobre
base de un sistema de ingresos Unico en manos del Esta-
do.

El primer modelo polar consistente en la distribucion de capacida-
des tributarias, gira en torno a la separacion de ingresos atribuyendo
distintas figuras a cada nivel de hacienda tratando de afectar, en gene-
ral, a los niveles mas bajos de hacienda aquellas figuras tributarias cu-
va incidencia personal aparece mas clara y territorialmente més delimi-
tada. Este modelo suele ser mas caracteristico de los sistemas de fi-
nanciacion de los estados federales, cuyo camino, como sefialamos,
es justamente el inverso al de la situacion espafola.

Desde la perspectiva de la autonomia financiera, es claro que se
trata de un sistema que concede la maxima capacidad de decision a los
distintos gobiernos locales en el sentido de que pueden determinar no
solo el volumen y estructura de su gasto piblico sino asimismo el
patrén de distribucion de las cargas pablicas.

Frente a esta clara ventaja, el inconveniente de este sistema radica
especialmente en el punto de partida cuando se arranca, como sucede
en Espafia, de una potente hacienda estatal centralizada. En este caso
la distribucién de capacidades impositivas resulta mucho mas dificil de
instrumentalizar ~incluso al margen, como es obvio, de cualquier limi-
tacion institucional al respecto—, puesto que nadie garantiza que los
resultados recaudatorios de una determinada distribucion de impues-
tos a los distintos niveles de hacienda, permita a cada una de éstas fi-
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nanciar satisfactoriamente el conjunto de servicios correspondientes a
las competencias que tuvieran asumidas.

La segunda alternativa, mucho mas caracteristica de un esquema
de descentralizacién que parte de una hacienda centralizada, consiste
en mantener a nivel central el grueso de la financiacion publica, llegan-
do los recursos a las restantes haciendas, basicamente, mediante
transferencias de la hacienda central.

Naturalmente, el grado de autonomia financiera que permite un es-
quema como el anterior, resulta siempre relativamente menor y depen-
de, en ultimo término, de la forma concreta como se instrumentalicen
las mencionadas transferencias. En todo caso, como es evidente, las
haciendas distintas del Estado no pueden, en este modelo, decidir
acerca del patrdn distributivo de las cargas puablicas. Frente a tal incon-
veniente, el modelo de las transferencias ofrece la ventaja de su mayor
simplicidad.

II.2. Caracteristicas generales de ia opcion espaifiola.

La opcién elegida en et caso de Espafia hay que situarla en un punto
intermedio entre los dos modelos polares antes descritos. De una par-
te, existen efectivamente unos mecanismos de transferencia desde el
Estado a las Comunidades Auténomas vy a los deméas gobiernos loca-
les. Transferencias que, como veremos, por no hallarse condiciona-
das, no limitan en absoluto la capacidad de decision de los distintos
gobiernos locales respecto de la estructura del gasto publico. Adi-
cionalmente, las Comunidades Autdénomas tienen asimismo unos mar-
genes de capacidad tributaria propia, tipicos del primer modelo indica-
do, que les permiten igualmente decidir, tanto acerca del volumen ab-
soluto de los recursos que estan dispuestos a afectar a la prestacion de
los servicios publicos de su competencia como influir sobre el patron
de distribucién de las cargas publicas dentro de sus respectivas impo-
siciones,

Estas dos piezas del esquema de financiacién —transferencias y
capacidad tributaria propia—, pueden ademds graduarse por decision
de la propia Comunidad Auténoma, en funcién de los pardmetros
politicos o administrativos que, valorados por ella misma, concurran
en cada caso. Se trata de un esquema que sin incurrir en los inconve-
nientes puestos de manifiesto en el primer modelo de financiaciéon
enunciado, permite, no obstante, alcanzar iguales cuotas de
autonomia financiera, cuotas que, a su vez, resistan graduables en
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funcién de las decisiones que tomen al respecto las propias Comunida-
des Auténomas.

La regulacion legal basica de este esquema de financiacion teorica-
mente enunciado y al que pasamos a referirnos en detalle se halla reco-
gida a cuatro niveles en los siguientes textos legales:

* Primero, en la Constitucién espafiola donde se es-
tablece con caracter general el principio de autonomia
de los diversos niveles de gobiernos locaiés, asi como
las fuentes de financiacién que corresponden a las Co-
munidades Auténomas.

* Segundo, los Estatutos de Autonomia de las diversas
Comunidades Auténomas que, con nivel de Ley Organi-
ca del Estado, constituyen la norma bésica de gobierno
de cada Comunidad. En el momento presente estén
aprobados los Estatutos de Catalufia y el Pais Vasco; se
halla proximo a su aprobacién el Estatuto de Galiciay, en
avanzada gestacién los correspondientes a Andalucia,
Pais Valenciano y Aragon.

* Tercero, la Ley Orgénica de Financiacion de las Co-
munidades Auténomas, como Ley del Estado, armoniza-
dora en materia financiera de los distintos mecanismos y
donde se establece el esquema general de financiacién
multiple.

* Cuarto, la Ley de Bases de Régimen Local, en estos
momentos en proceso de elaboracién por parte del Go-
bierno, dentro de la cual se regularan los mecanismos de
financiaciéon de los demas gobiernos locales que en
nuestro caso son, como es sabido, el provincial y el mu-
nicipal.

Tanto por su novedad como por su importancia politica relativa, es
evidente que el escalon fundamental en el esquema de financiacion
maltiple que se esta construyendo en Espafa, lo constituyen Las Co-
munidades Auténomas.

Por tal raz6n abordaremos en primer lugar y con mayor extensién el
andlisis de ios instrumentos de financiacién existentes para las Comu-
nidades Auténomas asi como los diversos problemas de implementa-
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cién de los mismos incluyendo la delimitacién de las competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

En segundo lugar, por tratarse de un tema actualmente en estudio
y elaboracion, tan sélo aportaremos las lineas esenciales de finan-
ciacién que, en nuestra opinién deberfan conservarse para incluir cohe-
rentemente en el esquema de financiacién miultiples a las corpora-
ciones locales y particularmente —dada su importancia— a los munici-
pios.

Hl. LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.
Il.1. Panorama general.

Sin intencidn de hacer historia y con el solo objeto de analizar los
mecanismos realmente existentes que permiten la financiacion de las
Comunidades Auténomas, tiene interés partir del esquema légico que
se halla situado tras la version original del proyecto de Ley Orgéanica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) para después
referirnos a las modificaciones esenciales introducidas durante el pro-
ceso parlamentario que configuraron la version definitiva de la men-
cionada Ley.

En el proyecto remitido por el Gobierno —y por tanto en su concep-
cién original—, la LOFCA, configuraba los mecanismos de financiacién
de las Comunidades Autdnomas sobre la base de los siguientes objeti-
vos financieros:

* Primer tramo: Cobertura estricta del coste de aquelios
servicios publicos que sean transferidos por el Estado a
las Comunidades Auténomas.
* Segundo tramo: Margen de autonomia financiera, sin
limites cuantitativos preestablecidos, de forma que cada
Comunidad Auténoma pudiera efectivamente fijar el ni-
vel de gastos e influir sobre el patrén de distribucién de
las cargas publicas dentro de su &mbito territorial, en la
medida de sus deseos.

* Tercer tramo: Fondo de solidaridad vinculado, de una
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parte a ofrecer una garantia de servicios minimos en to-
do el territorio del Estado y de otra, a la politica de re-
distribucién y desarrollo regional.

I1.2. El tramo de las transferencias: coste de los servicios.

El primer tramo de financiacién aludido, en la |légica del proyecto,
se hallaba estrictamente vinculado al proceso de transferencias de ser-
vicios desde el Estado a fas Comunidades Auténomas que, de acuerdo
con la nueva distribucién de competencias, éstas asumieran en sus
respectivos Estatutos.

La cuestién fundamental de este tramo de financiacion se situaba
—vy asi se concibié—, alrededor de /a valoracion del coste de los servi-
cios publicos objeto de transferencia. El proceso, en definitiva, supone
traspasar la titularidad de determinados servicios pubiicos preexisten-
tes desde el Estado a las Comunidades Auténomas y en consecuencia
a partir del momento del traspaso, momento en el que las Comunida-
des Autdnomas asumen la materialidad de la prestacidén en sus servi-
cios, deberia asimismo dispenerse de los recursos suficientes para la
cobertura del coste de los mismos.

Desde una perspectiva instantanea o si se prefiere estética —y con
independencia del mecanismo financiero concreto a través del cusl se
instrumentalice la transferencia de recursos— el monto de los mismos
deberia inicialmente, al menos, coincidir con el coste de los servicios
transferidos.

Dicho coste, cabria valorarlo desde cuatro perspectivas diferentes,
resultado de combinar cantidades y precios.

Primera (CR. PR), la del coste efectivo, esto es, la cantidad real de
servicio prestado previamente por el Estado en el &rea geogréafica de
que se trate, multiplicado por el precio o coste real en que se incurra
para llevar a cabo tal nivel de prestacién.

Este criterio, como es obvio, ofrece la clara ventaja de no alterar 1a
distribucién previamente existente de servicios pdblicos y en conse-
cuencia no genera inicialmente problemas financieros a los gobiernos
locales. Ahora bien, desde otra perspectiva, el criterio del coste efecti-
vo tiene el inconveniente de consolidar una determinada estructura de
distribucién territorial del gasto piblico y por tanto en la medida en que
dicha distribucién territorial no fuese aceptable, la valoracion del coste
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de estos servicios, de acuerdg con el mencionado criterio, resultaria
inadecuada.

Segundo (C* P*), la del coste medio, resulta de combinar no la
cantidad real de servicios prestados sino la cantidad media a nivel de
Estado imputable a la Comunidad Auténoma de que se trate, con e
precio igualmente medio.

Este criterio resulta doblemente igualitario. Primero, en el sentido
de exigir una distribucién igual en todo el territorio en cuanto a la canti-
dad de servicios publicos prestados y en segundo lugar, por no aceptar
una financiacién colectiva a nivel de Estado de las posibles diferencias
locales de coste que pudieran producirse como consecuencia de facto-
res distintos al nivel de prestacion.

Si este criterio no se entendiese aceptable y se decidiese que lo que
el Estado debe garantizar es un determinado nive! de servicios, asu-
miendo a nivel de Estado las posibles diferencias de coste, entrariamos
en el criterio siguiente.

Tercero (C* PR) este criterio, como acabamos de indicar garantiza
un mismo nivel medio de oferta del servicio publico transferido en todo
el Estado, aunque acepta en cada caso el coste realmente existente.

Cuarto {CR P*) finalmente queda una ultima combinacién posible
para valorar el coste consistente en considerar la cantidad realmente
prestada en el territorio que se trate pero al coste medio en todo el Es-
tado.

Este criterio como facilmente puede verse parte de la idea de ga-
rantizar la misma cantidad de servicios pdblicos que prestaba el Estado
en cada zona territorial pero con la particularidad de traspasar el coste
diferencial a los habitantes de la Comunidad respectiva.

De los cuatro criterios antes expuestos, la proposicién del Gobier-
no en el proyecto de Ley se inclinaba por el segundo de los enunciados,
esto es, por el del coste medio a la vez que, como hemos sefialado, di-
ferenciaba claramente este tramo de financiacién cuyo objetivo Gnica-
mente consiste en producir la cobertura del coste de servicios transfe-
ridos de los restantes tramos a los que posteriormente nos referire-
mos.

Ciertamente debe reconocerse que el criterio del coste medio man-
tenido en el proyecto de Ley —pese a su atractivo en un contexto de
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descentraiizacidon que, como el espafol, no se haya desprovisto de
suspicacias territoriales— tiene grandes dificultades de instrumenta-
cién, tanto por ia naturaleza de ciertos servicios publicos gue pueden
ser gbjeto de traspasc como, sobre todo, por el tipo de informacion
que suministra nuestro presupuesto y asimismo la contabilidad de las
operaciones presupuestarias.

En efecto, el criterio del coste medio exige definir

inequivocamente:
* Las unidades de output para cada bien pUblico cuya

prestacion vaya a ser objeto de transferencias.
* La medicion del nimero de unidades a nivel de todo al
Estado de dicho bien publico y la determinacion asimis-
mo de un modulo satisfactorio de imputacion territorial
que permita, en funcion del mismo, determinar la canti-
dad correspondiente a cada Comunidad Auténoma, El
mobdulo mas obvio a estos efectos podria ser la pobla-
cion pero es clarc gque, nc para todos los bienes publicos
dicho modulo es el mas relevante,

* Determinar igualmente el coste total —como previo
para calcular el coste medio—, a nivel de Estado, com-
putando tanto los costes directos como indirectos atri-
buibles al servicio pdblico de que se trate. Dicho coste
naturalmente deberia también incorporar, si el caiculo es
correcto, los gastos de inversién vinculados a los corres-
pondientes gastos de funcionamiento.

Pues bien, es claro que ninguno de los tres pasos que acabamos de
indicar resulta senciio y por supuesto dadas las dificultades incluso a
nivel cientifico de la cuestidon, las polémicas en torno al procedimiento
proliferarian sobremanera acabando éste, con toda probabilidad, en
una negociacion cuyo resultado podria ser bien distinto del pretendido
coste medio.

" Quizas por esta suma de dificultades , entre otras cosas, en la dis-
cusion parlamentaria de la Ley se sustituyd el criterio del coste medio
por el del coste efectivo concepto este Oltimo mas claro conceptual-
mente y sin duda mas sencillo de instrumentar.
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I.3. La actualizacién del coste.

La segunda cuestion de interés surge cuando se trata de situar el
anterior criterio de valoracién en tiempo histérico acabando con la
perspectiva instantanea o estética que hemos utilizado para el repaso
anterior. ‘

Es evidente que sin variar en absoluto ni los servicios pliblicos
transtferidos ni el nivel de prestacién de los mismas, su coste, aunque
solo sea por el efecto de la variacidn de precios, se vera sometido a va-
riacion & lo largo del tiempo. Para afrontar este hecho existe una doble
alternativa:

* Primero, proceder periddicamente a la valoracién de
tos mismos servicios transferidos, o

* Aplicar sobre el coste originariamente determinado
algin mecanismo corrector que permita incorporar el
efecto de la variacion de precios.

La solucién adoptada en la Ley, tanto a nivel de proyecto como en
la versién definitiva, consiste en una combinacion de ambas posibilida-
des. Asi, en primer lugar, como veremaos las transferencias modulares
atendiendo al coste de los servicios se vinculan a la evolucién de 1a re-
caudacidn impositiva del Estado, de forma que e! importe de las mis-
mas quedase automaticamente corregido en la medida en que la re-
caudacion estatal aumentase, en condiciones normales. Adicional-
mente existen también en la Ley mecanismos excepcionales que per-
miten proceder a una nueva evaluacion del coste de los servicios cuan-
do se produzcan circunstancias que alteren cualquiera de los elemen-
tos utilizados para su célculo ¢ bien cuando haya transcurrido un espa-
cio de cinco afos, al menos, y el Estado o la Comunidad Auténoma,
solicité dicha revisién.

lil.4. Los instrumentos financieros del primer tramo.

Determinados el coste de los servicios transferidos en el momento
de la devolucidn, la cobertura del mismo se instrumenta a través de un
doble mecanismo.

* Primero, mediante impuestos estatales cedidos, y

*

Segundo, a través de participaciones en determina-
dos ingresos del Estado.
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Veamos en qué consiste cada unc de los anteriores instrumentos
financieros.

En los términos de la LOFCA, son impuestos cedidos determinados
impuestos estatales cuya recaudacién, en el ambito territorial de cada
Comunidad Auténoma, es atribuible a la misma. Se trata pues de im-
puestos establecidos y regulados por el Estado en los que las Comuni-
dades Auténomas colaboran en ia gestiébn y cuya recaudacion en el
ambito territorial de cada Comunidad Autdnoma, corresponde a la mis-
ma. La cesién de impuestos requiere en todo caso una Ley especifica
de cesitn en la que se determinen las condiciones y alcance de 1a mis-
ma.

El segundo instrumento financiero que permite cubrir el coste total
de los servicios transferidos, consiste en una participacién en los
ingresos de Estado establecida como porcentaje de los ingresos de ori-
gen tributario.

La suma de ambas cantidades en valores absolutos —impuestos
cedidos mas participacidn en ingresos del Estado—, referidas al mo-
mento de la transferencia de servicios publicos, debia cubrir exacta-
mente el coste de los servicios transferidos. Con posterioridad a este
momento, subyacia la hipdtesis de que el crecimiento tendencial en la
recaudacién de los impuestos cedidos y en los ingresos coactivos del
Estado, seria similar al aumento de coste que se pudiera producir en los
servicios transferidos.

A pesar de que la concepcidén de este mecanismo se dirigia, como
hemos sefialado, a la cobertura estricta del coste de los servicios trans-
feridos, las Comunidades Auténomas podian incluso conseguir a tra-
vés de los instrumentos de este tramo financiero, ciertos margenes de
maniobra. El primero podria derivarse de una mayor elasticidad de los
ingresos tributarios de Estado que sirven de base para fijar la participa-
cién de la Comunidad Auténoma frente a la evolucién registrada por el
coste de |los servicios transferidos. Asi, si los ingresos del Estado, co-
mo sucede después de una reforma tributaria, tienen una elasticidad
renta superior a la unidad, es muy probable que la participacién de las
Comunidades Autdénomas creciese tendencialmente por encima del
aumento del coste de los servicios transferidos.

El segundo margen de maniobra, aunque de naturaleza distinta,
puede haliarse en los impuestos cedidos siempre que, como conse-
cuencia de la gestion de las propias Comunidades Auténomas, se ob-
tuviese, de hecho, una recaudacién superior a la esperada. Esto daria
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un margen de libertad aunque, en alguna medida, sobre la base de
aproximar este concepto al de los ingresos del segundo tramo finan-
ciero, aunque en este caso el margen no se consiguiese mediante el es-
tablecimiento de impuestos adicionales, sino a través de una mejor
gestion de los impuestos estatales cedidos en el territorio de cada Co-
munidadiAutonoma. En definitiva, este Gitimo margen, caso de produ-
cirse, equivaldria a mayores impuestos satisfechos por los propios
ciudadanos de la Comunidad Auténoma de que se trate.

Vemos pues que, con este primer tramo, aplicado estrictamente y
al margen de los grados de libertad antes indicados, se garantizaba la
cobertura del coste de los servicios traspasados y en consecuencia, re-
sultaba plenamente compatible con un sistema de autonomias simulta-
neo y ‘_‘ehera,li‘zado puesto que la suma de los costes de los servicios
transferidos por el Estado a cada una de las Comunidades Auténomas,
es coincidente con el coste previamente soportado por el Estado por
£80s mismos servicios, pudiendo llevarse a cabo las transferencias sin
que se planteen dificultades financieras para ningan nivel de Hacienda.
En definitiva, el seguimiento del criterio de costes de los servicios
transferidos supone dos importantes ventajas:

* Garantiza absoluta igualdad de tratamiento para to-
das las Comunidades Auténomas, y
* Garantiza igualmente, que el proceso de descentrali-
zacién financiera no generard mayores costes publicos
para el ciudadano, ni dificultades financieras para ningin
nivel de hacienda.

Esta concepcidn originaria del primer tramo de financiacién, no
comportaba ninguna idea de redistribucion, tarea confiada al tercer tra-
mo antes aludido. Tampoco concedia ningun margen de autoriomia fi-
nanciera pues ésta era precisamente la tarea del segundo tramo finan-
ciero. Se trata simplemente de cubrir exactamente el coste de los ser-
vicios transferidos, la autonomia financiera v la solidaridad.

HI.5. El primer nivel en su versi6én definitiva

A lo largo del proceso parlamentario la concepcion de este primer
tramo ha variado sensiblemente. Del conjunto y de la l6gica global de
la LOFCA nada ha cambiade con mayor intensidad que este primer tra-
mo de financiacién que, en su versidn definitiva, se halla diseflado de
acuerdo con un doble criterio.
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El primero, aplicable solamente a la etapa transitoria que corres-
ponde, aproximadamente, a la stapa durante la cual se produciran la
totalidad de las transferencias de servicios desde el Estado a las Comu-
nidades Autdnomas, el criterio utilizado es el coste de los servicios
—tal como figuraba en el proyecto de Ley— aungue sustituyendo, co-
meo dijimos, la idea del coste medio por la del coste efectivo.

Sin embargo, el mecanismo establecido a partir de la terminacion
de este periodo transitorio resulta diferente en dos aspectos funda-
mentales:

Primero, porque activa la légica antes expuesta que des-
cansaba en la valoracion de los servicios transferidos por
el Estado a las Comunidades Autdnomas, inclinandose
justamente por la perspectiva contraria, segin la cual las
Comunidades Autdnomas se atribuyen en principio un
porcentaje de participacion en jos ingresos dei Estado,
siendo los servicios que el Estado siga prestando en ca-
da Comunidad Auténoma los que habran de valorarse
para descontar su importe de la participacion inicialmen-
te establecida.

Segundo, la anterior formula de financiacion incluye
ademas para la determinacién el porcentaje de participa-
cidon de cada comunidad auténoma, diversos parédmetros
expresivos, en alguna forma del grado de desarrollo de
ta Comunidad Auténoma de que se trate, introduciendo
asi el elemento de redistribucién en este tramo y produ-
ciendo por tanto, una confusién de variables entre este
tramo vy el tramo tercero que era precisamente el disefia-
do para acometer esta tarea.

I1.6. Consideraciones sobre el mecanismo establecido y dificulta-
des de implementacién

Este primer tramo, pues, en su version definitiva queda integrado
por:
* Los impuestos cedidos — mediante Ley especifica—
entre los siguientes que puedan ser objeto de cesidn
{art. 11 de la LOFCA)}:
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a) El Impuesto sobre el Patrimonio Neto.
b) El impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.
¢l El Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

d) La imposicion. general sobre las ventas en su fase
minorista.

e} Losimpuestas sobre consumos especificos en su fa-
se minorista, salvo los recaudados mediante menopolios
fiscales.

f) Las tasas y demdas exacciones sobre ei juego.

* Un porcentaje de participacion en la recaudacion de
los impuestos estatales no cedidos, que se negociard
con las siguientes bases (articulos 13 de la LOFCA).

a} El coeficiente de poblacién

b) Et coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas.

c) La cantidad equivalente a la aportacién proporcional
que corresponda a la Comunidad Auténoma por los ser-
vicios y cargos generales gue el Estado continue asu-
miendo como propios.

d} La relacién inversa de la renta real por habitante de
la Comunidad Auténoma respecto a la del resto de Espa-
fia.

e} Otros criterios que se estimen procedentes, entre
los que valoraran la relacion entre los indices de déficit
en servicios sociales e infraestructuras que afecten al
territorio de la Comunidad Auténoma y al conjunto del
Estado y la relacion entre los costes por habitante de los
servicios sociales y administrativos transferidos para el
territorio de la Comunidad Auténoma y para el conjunto
del Estado.

Esta solucién para el primer tramo de financiacion, a diferencia del

proyecto y también de lo previsto para la etapa transitoria, no incluye
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de forma explicita como puede verse, ningun elemento de referencia
concreto que permita definir claramente el numerador necesario para
fijar el porcentaje de participacién en los ingresos del Estado, que deba
establecerse. Es un tema, absclutamente abierto a la interpretacidon y a
la negociacidn.

La formula descrita sugiere dos tipos de consideraciones, unas de
caracter analitico respecto de su ldgica y consistencia no solo inverso-
ra sino considerada en el conjunto de fuentes financieras —los tres tra-
mos establecidos por la Ley—, y de otra parte, consideraciones scbre
los problemas de instrumentacién de la misma.

En primer lugar, como anteriormente se apunté, la ver-
sidn definitiva de este primer tramo de financiacion apa-
rece parcialmente, al menos, confundido con ia légica
det tercer tramo, al incluir variables reguladores del volu-
men de recursos gue se ponen a disposicidon de las Co-
munidades Auténomas, con un claro caracter redistribu-
tivo. No de otra forma puede calificarse la consideracién
de 'La relacion inversa de la renta por habitante de la
Comunidad Autdénoma respecto a la del resto de
Espana’’ o |la sucesion entre los indices de déficit en ser-
vicios sociales e infraestructura.

Naturalmente con esta configuracion del tramo, similar
como decimos al tercero desde la proximidad esencial de
las variables, siempre cabe preguntarse por la razén de
mantenerlos separados.

En segundo lugar, las variables de modelacion acorda-
das ofrecen un elevado grado de indeterminacién al que
debe afiadirse, de una parte, la ausencia de ponderacién
para cada variable y ademas, ese ‘‘saco’’ final donde se
incluye, sin mayor especificacién, "‘otros criterios que
se estimen procedentes’’. Resulta pues evidente que en
la forma ¢n que ha quedado regulado este tramo finan-
ciero, unicamente cabe la negociacién.

Negociacion bien para concretar las variables y su peso

relative o negociacién, que a fin de cuentas es lo mismo,

para determinar ese porcentaje de participacién de cada

Comunidad Autdnoma en los impuestos estatales no ce-
-didos.
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Salvando las consideraciones anteriores, el mecanismo que parece
subyacer, en nuestra opinién, tras la férmula adoptada por la Ley
podria plantearse sucesivamente en los siguientes términos:

1.? Cada Comunidad Auténoma, de acuerdo con el
porcentaje que significa la poblacién de su territorio res-
pecto de la poblacidn total de Espafia, determina lo que
podriamos denominar participacion bruta de los ingresos
{impuestos estatales no cedidos) del Estado. Dicho por-
centaje es el equivalente al de su poblacion respecto del
total de Espafa, disminuido en el importe de los impues-
tos cedidos.

2.° Evaluacién del coste de los servicios pdblicos que
respecto de la Comunidad de que se trate, siga prestan-
do el Estado, esto es, no hayan sido transferidos, inclu-
vendo en dicha evaluacion, no solo los servicios publi-
cos en sentido estricto, sino igualmente todas las cargas
y gastos generales del Estado que no significan forzoza-
mente servicios, tales como subvenciones, transferen-
cias, etc.

3.° Sobre el total de los gastos del Estado referidos ca-
da Comunidad AutdSnoma deber4 asumir un porcentaje
igual al establecido, de acuerdo con la poblacién, en el
punto primero anterior. Al disminuir estos gastos, en va-
lor absoluto, de la participaciéon neta expresada igual-
mente, sobre la misma base, en un porcentaje de partici-
pacién neta.

4.° El porcentaje de participacién neta debera todavia
corregirse como resultado de la ponderacién de las res-
tantes variables aludidas en la Ley de forma que la suma
de porcentaje de participacién corregidos sea igual a la
suma de porcentajes de participacién neta. En definitiva,
pues, la suma de correcciones, positivas y negativas,
debe ser cero y por tanto el efecto de la correccion pura-
mente redistributivo. Solo de esta forma se garantizara
la posibilidad de un equilibrio financiero global aunque,
como veremos seguidamente, pudieran plantearse, co-
mo consecuencia de la férmula financiera descrita,
problemas locales en aquellas Comunidades Autonomas
cuyo porcentaje de participacién corregido resulte infe-
rior al porcentaje de participacién neta.
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En efecto, si los servicios plblicos transferidos por el Estado a las
diversas Comunidades Aut6nomas se hayasen, de hecho, distribuidos
proporcionaimente respecto de la poblacién y, al igual, los impuestos
cedidos, es evidente que, lo que hemos denominado porcentaje de par-
ticipacion neta serfa aproximadamente igual al resuitade del periodo
transitorio, es decir, al resultante del criterio del coste de los servicios
transferidos. Vedmoslo en el siguiente ejemplo simplificado.

Comunidades Autdnomas

Datos generales |Poblacién 10% de poblacidn total)
Total gasto 100 Coste servicios Formula detfinitiva
— Transferido 50 Coste servicios transt. 5 Poblac. (10% s/100) 10
— Estado BEQ Impuestos cedidos _2_ Imptos. cedidos 2
Diferencia 3 8
* Total impuestos 100
— Cedidos 20 % Participacién en Impues- Participacion en gastos Es-
tos no cedidos 3/80 tado {10% s/60) 5
— No Cedidos 80 Diferencia 3

% Participacién en Impues-
tos no cedidos 3/80

Como puede verse, bajo la hipotesis de una distribucién homogé-
nea de los servicios transferidos y de los impuestos cedidos, sobre la
poblacién —en el ejemplo el coste de los servicios transferidos se
corresponde exactamente con el 10% del total de servicios transferi-
dos y los impuestos cedidos igualmente—, el porcentaje de participa-
cion a que se llegaria segun el criterio del coste de los servicios, aplica-
do durante el pericdo transitorio y el porcentaje neto —de acuerdo con
nuestra definicién al respecto—, obtenido mediante la férmula utifi-
zable para el periodo definitivo, son exactamente iguales.

En consecuencia si, como hemos visto, al pasar al periodo definiti-
vo, el denominado porcentaje neto, de acuerdo con la férmula legal, ha
de ponderarse por los diversos pardmetros aludidos, es evidente que:

* La suma de los nuevos porcentajes corregidos de par-
ticipacion debe resultar exactamente igual a la suma de
los porcentajes netos puesto que si aquella fuese mayor,
surgiria una insuficiencia en la hacienda del Estado.
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*

El efecto de redistribucién entre las diversas Comuni-
dades Autébnomas, llevara forzosamente a alguna o va-
rias de ellas a obtener, a través de este primer tramo de
financiacion, menores recursos que los conseguidos du-
rante la etapa transitoria y, en consecuencia, a la necesi-
dad de obtener la diferencia mediante los otros dos tra-
mos financieros. En nuestra opinién, concretamente a
través del segundo de ellos, puesto que el caracter re-
distributivo y condicionado del tercer tramo hace bas-
tante dificil su utilizacién para estos fines.

Esta forzosa realidad nos hace suponer que, pese a las fuertes dife-
rencias formales e incluso conceptuales que existen entre el perfodo
transitorio y el perfodo definitivo, las diferencias que puedan surgir en
los respectivos porcentajes de participacién como consecuencia del
transito entre un periodo y otro no pueden ser, evidentemente, dema-
siado sensibles.

fl.7. Las asignaciones de los presupuestos del Estado.

Como anteriormente hemos indicado, la aceptacién para el periodo
transitorio del criterio del coste efectivo de los servicios transferidos,
pasa igualmente por la aceptacion de patrdn territorial de distribucion
de los servicios plblicos existentes. Adicionalmente, las limitaciones
facticas a que acabamos de aludir, atenuan las posibilidades de que la
desigual distribucién territorial existente, pudiera corregirse a partir de
la iniciacién del perfodo definitivo.

Por ambas razones es muy posible gue las desigualdades territo-
riales que pudieran existir se perpetuasen —y atn amplificasen al utili-
zar el criterio del coste efectivo— de no mediar una accién especifica
de caracter nivelador por parte del Estado. Y esta es la razén, en
nuestra opinién, de las asignaciones presupuestarias previstas en la
Constitucion y reguladas en el articulo 15 de la LOFCA.

Dichas asignaciones constituyen transferencias desde el presu-
puesto del Estado cuya finalidad, como sefala la propia Ley, consiste
en garantizar en todo el territorio espafiol en nivel minimo de los servi-
cios publicos fundamentales.

Por ello, cuando una Comunidad Auténoma —dice la Ley— con la
utilizaciéon de los recursos de este primer tramo de financiacion, esto
es, impuestos cedidos mas participacién en los impuestos no cedidos,
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no pudiera asegurar un nivel minimo de prestacion en aquellos servi-
cios publicos fundamentales que haya asumido, se establecerd una
asignacion complementaria con cargo a los presupuestos del Estado y
con destino especifico (transferencia condicional) con objeto de garan-
tizar dicho nivel minimo. Si esta necesidad de asignaciéon complemen-
taria se reiterase para una misma Comunidad Auténoma, podria inclu-
so variarse el porcentaje de participacidbn que tuviese fijado
—elevandolo naturalmente— sobre los impuestos estatales no cedi-
dos.

Un aspecto destacado de la problematica existente tras las asigna-
ciones presupuestarias, hace referencia al mecanismo de concesién de
las mismas. La Constitucién como hemos visto sefiala simplemente
que se estableceran en los Presupuestos del Estado. No obstante, el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera debera apreciar que en cada ca-
so justifiquen su percepcion. Las razones que justifican, en nuestra
opinién, este camino de concesidn, son dos:

* La primera obedece al deseo de evitar cualquier po-
sible tratamiento discriminatorio hacia alguna o algunas
Comunidades Auténomas, y

* La segunda se fundamenta en el hecho de que ha-
biendo sido este Organc el que estudid, elabord y reviso
los métodos utilizados para el cdlculo de los costes de
los servicios, es el quien debe apreciar ese mayor coste
o esa menor dotacién que obliga a la aprobacién de las
mencionadas asignaciones,

Siendo importante los problemas que hasta aqui hemos venido pre-
sentando en relacion con la nivelacion financiera, los grandes temas en
esta materia se situan alrededor de la definicién de dos piezas claves
para la adecuada instrumentacion de las asignaciones. Son las siguien-
tes:

* Determinacién de los servicios que adquieren la con-
dicidn de servicios pablicos fundamentales.

*

Nivel de prestacién de dichos servicios publicos.

Al primero de estos interrogativos no se da respuesta alguna en la
LOFCA. Por ello no parece extrafio que deba ser otra norma, del méxi-
mo rango legal, la que en su dia sefiale cuales son los servicios que me-
recen tal condicidén y por lo tanto, los que han de estar garantizados
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por las distintas administraciones a i0s ciudadanos que habiten en di-
versas partes de su territorio.

El segundo interrogante si encuentra respuesta en la LOFCA, aun-
que ésta resulte ciertamente poco acertada. De acuerdo con la misma
la elevacion de los niveles minimos se efectuaria hasta el punto donde
alcancen a los niveles medios. En este aspecto la LOFCA incurre en
una notable imprecisién técnica, ya que de no periodificarse la afirma-
cion anterior ésta no podria producirse. La igualacion de los niveles
minimos con los medios, estara referida a la magnitud que alcancen es-
tos ultimos en un periodo de tiempo anterior.

En consecuencia, la respuesta dada en Espafia a la nivelacion finan-
ciera, va a requerir probablemente un elevado coste financiero, dado
que las diferencias de niveles en la prestacién de los servicios publicos
resultan muy elevadas. Por ello, los preceptos incorporados en la LOF-
CA nos sitian mas ante un objetivo a medio plazo que ante una reali-
dad capaz de materializarse en un breve espacio de tiempo. Las asigna-
ciones de nivelacion que aparecian ocasionalmente en el Proyecto en-
viado por el Gobierno han adquirido un formidable predicamento en ef
texto aprobado en las Cortes Generales, hecho que puede suponer
—en la medida que se cumpla— una notable presién sobre el gasto
pablico en los préximos afos.

ill.8. El sagundo tramo:
al La financiacién propia.

Desde la perspectiva financiera que nos ocupa son, sin duda, las
fuentes de recursos propios, especialmente las de caracter coactivo,
las que mejor cuadran con el concepto de autonomia financiera puesto
que, en Gltimo término, permiten satisfacer los requisitos de libertad de
desicion en cuanto al volumen del gasto y también, aunque de manera
mas atenuada, en cuanto al patrén de distribucion de los costes entre
ta poblacién. La utilizacion de este amplio margen de libertad es el que
puede permitir a la vez que poner de manifiesto las diferentes preferen-
cias de'las distintas Comunidades Auténomas por los bienes publicos
pudiendo darse por tanto, diferentes niveles de presi6n fiscal que, na-
turalmente deben votarse en la propia Comunidad, en paralelo a distin-
tos niveles de prestacion de los servicios publicos.

Por decirlo de forma gréafica, la funcionalidad de este tramo es pre-
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cisamente la de permitir las diferencias mientras que el primer y el ter-
cer tramo de financiacidon tienen una vocacidn mas igualitaria.

La financiacidon propia, en lo que se refiere a los ingresos de caréac-
ter tributario, se compone de los siguientes elementos:

* Figuras que se sitlian en e! entorno de los cuasi-
pecios, tales como las tasas y las contribuciones espe-
ciales.

e Recargos sobre impuestos del Estado, tanto cedidos
como no cedidos, y finalmente,

* |mpuestos propios.

Tanto por su novedad como, previsiblemente por su importancia
potencial, son los recargos y los impuestos propios las vias financieras
que requieren mayor comentario.

Tanto unos como otros participan de requisitos comunes y com-
parten a la vez el marco logico de limitaciones dentro del cual las Co-
munidades Autdnomas pueden instrumentarlos. La limitacién basica a
este respecto puede resumirse brevemente: Las Comunidades no
podran establecer impuestos ni recargos sobre impuestos del Estado
que, por su naturaleza, sean susceptibles de trasladarse fuera del am-
bito de la Comunidad Auténoma. Con ello, como es obvio, se trata de
garantizar la elemental norma que exige la coincidencia entre el grupo
de ciudadanos beneficiarios de los servicios publicos “‘extra’ y el de
ciudadanos que soportan el coste de los mismos.

Asi como en el caso de los impuestos cedidos su selecciéon puede
responder a criterios distintos ya que, en gran medida, sélo constitu-
yen una cifra de referencia a efectos de determinar la participacion de
la Comunidad Auténoma en los ingresos del Estado, en el caso de la
imposicién propia —tanto si son impuestos como si son recargos— la
seleccion resulta crucial, debiendo recaer exclusivamente en aguellas
figuras tributarias que sean afectivamente soportadas por los habitan-
tes de la comunidad Auténoma que las establezca, para lo cual es pre-
ciso disponer de ciertas hipbtesis sobre el fenédmeno de la traslacion
impaositiva.

Las hipdtesis méas frecuentemente utilizadas y aceptadas al respec-
to nos dicen lo siguiente:
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»*

Los impuestos personales que recaen sobre la renta o el patri-
moenio de las personas fisicas son, en general, los que menores posibili-
dades de traslacion tienen. Por consiguiente serian los mas adecuados
para cubrir el margen de imposicién auténoma.

* Los impuestos sobre el consumo, siempre que se trate de im-
puestos aplicados en fase minorista, ofrecen igualmente suficiente
certeza de que seran satisfechos por los ciudadanos de la Comunidad
Autdénoma.

* Los impuestos que gravan los beneficios de las sociedades (e
incluso en el caso de los empresarios individuales) tienen bastantes po-
sibilidades de trasladarse sobre los precios en cuyo caso y en la medida
en que una empresa de una Comunidad venda fuera del ambito territo-
rial de la misma, estard trasladando carga impositiva sobre personas
no pertenecientes a la misma. £n consecuencia, la imposicion sobre
beneficios empresariales resulta poco apta como modelo de exac-
ciones auténomas.

* ¥ finalmente, la imposicién indirecta sobre el consumo —salvo
la fase minorista antes indicada— es la que mayores posibilidades de
traslacion tiene estando por tanto contraindicada para esta funcién.

Ademas’ de las consideraciones anteriores sobre el tema de la
traslacion que limitan, dirfamos ex6genamente, el campo de la imposi-
cidon propia, en el texto de la LOFCA se incluye también una limitacién
sustantiva en virtud de la cual fas Comunidades Auténomas no pueden
establecer impuestos sobre hechos imponibles que sean objeto de gra-
vamen por parte del Estado.

Con ello, bien es cierto, las posibilidades de exacciones propias y
distintas de las del Estado se reducen sensiblemente y, por ello, cabe
esperar que el desarrollo de esta zona de financiacién — caso de produ-
cirse, lo cual no es en absoluto evidente —, se haga fundamentalmente
a través de la via de los recargos sobre impuestos estatales cuya
cuantia debe fijar la propia Comunidad.

Hay que advertir, no obstante, que la sensacién de constrefiimien-
to que pudiera derivarse de lo expuesto es mucho més aparente que
real, puesto que manejando tanto el nivel como la localizacién de los
recargos, las Comunidades Auténomas pueden, sin lugar a dudas, va-
riar de acuerdo con sus preferencias tanto el nivel como la estructura
de la distribucidn de la carga tributaria que es, en definitiva, el rasgo re-
levante a la hora de caracterizar una situacién de autonomia financiera.
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La ltima via significativa de financiacion en este segundo tramo
que estamos analizando, la constituye el recurso al endeudamiento
dentro del cual se distinguen los compromisos a corto plazo destina-
dos a cubrir los desfases de tesoreria presupuestario de aquellos otros
compromisos de créditos que se conciertan por plazo superior.

Respecto de los primeros, como es iégico, las Comunidades Auté-
nomas no estan sometidas a ninguna restriccién aungue, es de espe-
rar, que sean las propias Comunidades las que establezcan sus propios
limites al aprobar sus respectivos presupuestos.

La deuda a largo plazo, en cambio si se somete a dos clases de con-
dicionamientos:

Primero, de sanidad financiera, al limitar tanto el destino de los re-
cursos allegados —exclusivamente a gastos de inversién—, como la
cuantia maxima del endeudamiento, a través del limite de las anualida-
des de amortizacién cuyo importe no podra exceder de la cuarta parte
de los ingresos corrientes.

El segundo grupo de condicionamientos son de polltica monetaria y
exigen la previa coordinacion de las emisiones programadas por las Co-
munidades Auténomas en el seno del Consejo de Politica Fiscal Finan-
ciera y asimismo {a autorizacién del Estado, postura comprensibie si se
consideran las caracteristicas de nuestro mercado financiero y el trata-
miento paritario de la deuda de las Comunidades y la deuda del Estado
que garantiza la Ley.

11.9. El tercer tramo: el Fondo de Compensacién Interterritorial.

El tercer y Ultimo tramo financiero esta cubierto por el denominado
Fondo de Compensacion Interterritorial regulado en el articulo 16 de la
LOFCA. Como mecanismo financiero, se compone de las siguientes
piezas relevantes:

* Su origen estriba en una dotacién anual de los presu-
puestos dei Estado de cuantia no inferior al 30% de lain-
version pablica de cada ejercicio.

* La distribucitn de dicho fondo entre las Comunidades
Autonomas se llevara a cabo de acuerdo con los siguien-
tes criterios:
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a) La inversién de la renta por habitante.

b} La tasa de poblacién emigrada durante los Gitimos
diez afos.

¢} El porcentaje de desempleo sobre la poblacidn acti-
va.

d) La superficie territorial.

e) El hecho insular, en relacién con la lejania del territo-
rio peninsular, y

f)} Otros criterios que se estimen procedentes.

* Los recursos allegados a las Comunidades Autdéno-
mas a través del Fondo de Compensacion aludido, debe-
ran destinarse, segun indica la Ley a gastos de inversion
en los territorios menos desarrollados de forma que
coadyuven a disminuir las diferencias de renta v riqueza
entre los habitantes de los mismos.

El caracter de este Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) fue
durante mucho tiempo una de las incdgnitas que se cernian respecto
de las actividades financieras de las Comunidades Autbnomas. En
principio, cabian dos planteamientos respecto del mismo:

* Considerarlo como una “‘caja’’ a la que aportan unas
Comunidades segin su capacidad y de la que recibian
otras que poseian un grado de desarrollo menor, o bien.

* Considerar que el FCI se nutria con parte de ingresos
publicos obtenidos por el Estado a partir de la utilizacién
del poder originario que le confiere la Constitucion.

De estos dos planteamientos la LOFCA como hemos visto, opta
por el segundo, aungue en algunos casos reconoce alguna virtualidad
al primer enfoque, ya que define a los recursos del FCI con el caracter
de carga de Estado. Si esta expresion tiene por objeto determinar la
aportacion que han de efectuar en favor del FCI aquellos territorios po-
seedores de potestad originaria, uno de los primeros problemas que se
plantearan al respecto, es el de cuantificar dicha aportacién.

La dotacién global del FCl no sera un problema, dado el volumen de
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recursos que moviliza. La Ley Organica pone un suelo de gran cuantia
que no sera sobrepasado posiblemente en muchos afios. Para hacerse
una idea de la misma es preciso destacar que por esta via se hubieran
manejado en este afio, caso de que existiera FCI, mas de 200 mil millo-
nes de pesetas.

Mayores dificultades van a surgir cuando tenga que definirse con
exactitud quienes seran los beneficiarios de este Fondo. La pregunta a
la que habra gue reponder es la siguiente: ;las transferencias del FCI
iran a todas las Comunidades Auténomas o sélo las percibiran las Co-
munidades Auténomas menos desarroliadas?

Este problema se planted, aunque no directamente, durante la dis-
cusion de la LOFCA, tanto en el Congreso como en el Senado. Los re-
sultados no fueron muy clarificadores, si bién para entenderlo es preci-
s0 constatar que excepto en el caso de 2 & 3 Comunidades Auténo-
mas, existe la impresién gue las deméas no decaeran en su derecho a
percibir transferencias con cargo al FCI.

El elemento que sirvié como argumento fue el tercer parrafo del
apartado 1 del articulo 16 de la LOFCA en él se dice textualmente que
““El Fondo se destinara a gastos de inversién en los territorics compa-
rativamente menos desarrollados”’. Este péarrafo puede dar origen a
dos interpretaciones:

— El Fondo se distribuye Unica y exclusivamente entre
aquellas Comunidades Autdénomas cuyos territorios se
tipifiqguen como menos desarrollados, a partir de unas
condiciones que la LOFCA no explicita.

— El Fondo se distribuye entre todas las Comunidades
Autonomas, debiendo éstas cumplir un principio de soli-
daridad interna, que debe empujarles a orientar estos re-
cursos a aquellos territorios de su jurisdiccion gue estan
comparativamente menos desarrollados.

Una de las tareas que debera abordar la futura Ley del Fondo de
Compensacién Interterritorial sera la de sefialar a que periodo de tiem-
po esti referido el indicador que se utiliza como criterio de distribucién.
Asimismo sera preciso justificar las ponderaciones que se han dado a
ese criterio. Una y otra tarea son extremadamente delicadas y deben
abordarse con el &nimo de resolver los problemas de fondo que estan
planteados, lo que obligara a alejarse de los avatares que en el corto
plazo la coyuntura politica proporciona para situarse en una considera-
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cién mas a medio plazo en |la que tenga poca cabida la manipulacion
partidista.

Hasta aqui hemos planteado los problemas de la distribucién del
FCI, desde una perspectiva que no toma en consideracion algunas cir-
cunstancias tan peculiares como puede ser |a existencia o inexistencia
de estadisticas "‘ad hoc’’. En este sentido la LOFCA demanda al INE
una formacion que requerira, sin duda, importantes esfuerzos. La ela-
boracién de informaciones basicas que permitan cuantificar a nivel
provincial, la renta por habitante, la dotacion de servicios publicos fun-
damentales, el grado de equipamiento colectivo y otros indicadores de
rigueza y bienestar social, pueden exigir incluso una aceleracién en los
procedimientos de actuacién de érgano encargado de confeccionar
oficialmente las estadisticas en Espafa. Sin embargo satisfacer esta
demanda pueda resultar extremadamente util.

Sobre este organismo administrativo ha recaido la responsabilidad
de elaborar diferentes alternativas que permitan ofertar distintas solu-
ciones en base a formular ponderaciones a los criterios sobre los que
ha tenido que pronunciarse previamente el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera. Es este un aspecto sobre el que se debiera reflexionar. Cre-
emos que en torno a este tema se esta configurando una secuencia
que discurre por las siguientes etapas:

1) EiGobierno tiene que establecer, como supuestos de
partida, el porcentaje de la inversién publica que seré ob-
jeto de una distribucién por parte de las Cortes Genera-
les.

2) Puede proponer asimismo que esa proporcion se
distribuya con arreglo a una serie de criterios.

3) Esos criterios han de ser analizados y valorados por
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

4) EIINE respecto de los mismos, efectuara un conjunto
de simulaciones, gque permitan obtener diversas si-
tuaciones en la distribucién del Fondo. Dichos resulta-
dos seran publicos.

5) El Gobierno optara por una de las alternativas que
enviara a la consideracion del Senado para su andlisis y
definitiva aprobacién.
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Pese a los problemas que, evidentemente, comporta el proceso an-
terior no se agotan en los mismos los planteados por el FCI. Sin preten-
der agotarlos, existe otro conjunto subsiguiente de preguntas a las
cuales habra iguaimente que hallar contestacién. Sucintamente tales
preguntas pudieran plantearse en los siguientes términos:

* Como materializar los proyectos en que se concretan
las inversiones realizadas con cargo la F.C.1.

* Quién ejerce la iniciativa en la confeccion de los mis-
mos.

* Quién toma la decision sobre la aceptabilidad o ina-
ceptabilidad de esos proyectos.

* Cédmo se integran y coordinan los diferentes planes
regionales.

¢ Quién los ejecuta.

Las respuestas que se den a todas y cada una de |as anteriores pre-
guntas son suficientemente importantes aunque la entidad de las mis-
mas se encuentra condicionada por |la cuantia que aicanza el F.C.I. La
clave de todos estos problemas radica en averiguar en que medida se
produce una intervencion real y efectiva de las Comunidades Autdno-
mas en la gestidn de los recursos movidos por esta via. De no producir-
se esta participacién, ei F.C.1., cualquiera que fuese su cuantia vendria
a dejar las cosas como estan. La intervencion de las Comunidades
Auténomas —que establece un principio de planificacidn
democratica— es condicién necesaria para impedir gue simplemente
se pase a financiar ahora por la via F.C.l. lo que antes se canalizaba por
el P.I.P. La condicién suficiente exigird que el resto de la inversién
publica realizado por el Estado y a aquella otra que realicen {os restan-
tes agentes del sector publico se inspiren en el principio de la solidari-
dad. Es decir que la actuacién del resto de los agentes no se oriente a
anular los efectos redisiributivos del F.C.I.

Intentaremos seguidamente analizar y tratar de dar respuesta a las
interrogantes que plantean los temas anteriores.

* Materializacion de las inversiones con cargo al F.C.I.
£n un conjunto de proyectos de Ambito estatal, regional,
provincial, comarcal ¢ local. Estos proyectos abarcan to-
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dos los sectores hacia los que se ha dirigido tradicional-
mente la inversion publica.

* Ejerciendo la iniciativa. El Estado, las Comunidades
Autdnomas vy los territorios no integrados en la organiza-
cién provincial.

* Decision sobre la aceptabilidad o inaceptabilidad de
esos proyectos. Las partes de coman acuerdo y segdn la
distribucién de competencias existentes en cada mo-
mento.

* Integracidn y coordinacion de los diferentes planes
regionales. Partiendo del grado de interdependencia al-
canzado en nuestro pais, parece licito pensar que el ejer-
cicio del derecho a la autonomia tiene gue efectuarse in-
corporando las férmulas cooperativas que se han produ-
cido en el presente siglo en el ambito de la descentraliza-
cién fiscal. Pese a ello no resulta facil encontrar en
nuestra Constitucién instituciones que posibiliten esta
actuacién. Es mas, hasta bien podria decirse que nuestra
Carta Magna nace huérfana, de las mismas y que en al-
guna medida habrd que crearlas segun vaya siendo ne-
cesarias.

I1.10. La coordinacién de las inversiones del F.C.I.

Es un hecho que |la autonomia implica capacidad para decidir la ac-
tuacién en aquellas materias sobre las que cada gobierno posee com-
petencia. Como consecuencia de ello van a surgir actuaciones econd-
micas tanto en el Estado como en las Comunidades Auténomas.

Estas actuaciones deberian ser planificadas y programadas con el
fin de atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el
desarrollo regionai y sectorial, estimulando el crecimiento de la renta y
la riqueza y su justa distribucion. Esta tarea podria elaborarse por el
Gobierno de acuerdo con las previsiones que se suministrasen las Co-
munidades Auténomas y con el asesoramiento y colaboracion propor-
cionado por los distintos interlocutores sociales. La integracién de la
actuacion de los diferentes agentes podria alcanzarse mediante el Con-
sejo de Planificacion Econdomica al que alude el articulo 131.2, de la
Constitucion, mientras que la coordinacion de las Comunidades se ob-
tiene a través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comuni-
dades Autdnomas, como se indica en el esquema anexo.
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Mecanismo de integracién de planes regionales y estatales:

1} Los Ministerios y las Consejerias elaboran sus res-
pectivas demandas de inversion. Estas demandas se ma-
terializardn en Programas de Desarrollo Regional.

2} Las demandas se trasiadan al Comité de Inversiones
Pablicas del Estado y a los Consejos de Desarrollo Re-
gional de cada Comunidad Auténoma, gquienes las exa-
minan, enjuician y ajustan a las respectivas necesidades
econdmicas.

3) Una vez seleccionadas son trasladadas por cada ad-
ministracién al Comité de Planificacién Economica don-
de se articulan con las desarrolladas por las distintas Co-
munidades y por el Estado. El Consejo de Planificacion
Econémica serviria para superar la actual indefinicion
existente en la negociacion de actuaciones de proyectos
de politica regional, comportandose como 6rgano de in-
tegracién.

4) Del andlisis que se efectue en el seno del Consejo de
Planificacién Econémica de los P.D.R. de las Comunida-
des y de las inversiones Pablicas susceptible de estas in-
tegrado por un conjunto de P.D.R. de &mbito comunal.

Este mecanismo a través del cual se toma el acuerdo
acerca de los programas y proyectos en gue se materiali-
za debido al caracter plurianual de los mismos, puede co-
ordinarse posteriormente por medio del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, quien observaré la ejecucion
que realicen las administraciones poseedoras de las res-
pectivas competencias.

Este sistema de integracion y coordinacién de programas y proyec-
tos puede encontrar algunas experiencias extranjeras que fa avalen.
Las dos mas conocidas son la austriaca y la canadiense.

Hay que destacar que una fé6rmuia que, en la practica internacianal,
se ha revelado Gtil para la integracién y coordinacion de la actividad fi-
nanciera de los diferentes niveles de gobierno han sido los P.D.R. En
nuestro caso la convenencia de articular los mismos en el seno del PIP
se deriva de la generalizacién del fenémeno autonémico y de la cuantia
de recursos adscritos al FCI. Tan importante como los argumentos an-
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teriores podemos considerar et hecho de que a través de ellos confec-
cionemos una metodologia comin que nos servira de base para la dis-
cusion en el seno del Consejo de Planificacién Econémica. La estructu-
ra general de la misma puede esquematizarse en los siguientes puntos:

¢ | os PDR parten de la realizacién de un andlisis econé-
mico en el que se evidencie |a situacién de cada regién y
expliciten las posibilidades de crecimiento de la misma.

* Partiendo del andlisis econémico antes aludido es
preciso confeccionar unos objetivos concretos y unas
prioridades. {Empieo, Productividad, volumen de inver-
sion, produccién etc.).

* F! tercer elemento del PDR lo constituye una serie de
medidas concretas que hay que implementar para lograr
esos objetivos. Las medidas deberan de estar cuantifica-
das y periodificadas.

* Las medidas deberdn evaluarse financieramente lo
que requerira en la mayoria de las ocasiones actuaciones
flexibles tomadas a partir de las previsiones que experi-
mente la politica econémica del Sector Publico.

* El ultimo apartado det PDR nos debe llevar a precisar
guienes actuan como agentes ejecutores del gasto, y a
detallar cual es el calendario de puesta en marcha y ter-
minacion de dichas medidas.

El repaso efectuado hasta aqui de las distintas vias financieras
puestas a disposicién de las Comunidades AutGnomas ha pretendido
poner de manifiesto de una parte, la I6gica interna de la arquitectura fi-
nanciera de las Comunidades y de otra, las posibilidades efectivas de
autonomia que dicha arquitectura financiera permite.

En sintesis, la estructura financiera de las Comunidades Auténo-
mas se halla pues ordenada alrededor de tres criterios basicos:

1.° Garantia de la financiacién basica que le proporcione el que
hemos denominado primer tramo de financiacién y que si bien tiene su
origen en el Estado, su cuantia no depende de la voluntad de este sino,
indirectamente, de la voluntad expresada por la Comunidad Auténoma
al definir el &mbito de servicios publicos asumidos.
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2.° Garantia de financiar preferencias diferentes, margen que se
logra ampliamente a través de los ingresos de decisién auténoma tanto
por el camino de los impuesto propios como por el de los recargos
sobre los impuestos del Estado, y

3.° QGarantia de solidaridad interterritorial instrumentada a través
del Fondo de Compensacion, en la medida en que este puede actuar no
s6lo como nivelador en la dotacién especial de servicios pulblicos sino
igualmente como factor redistributivo tendente a paliar los dese-
quilibrios regionales.

IV. LAS HACIENDAS LOCALES, SU INSERCION EN EL ESQUEMA DE
FINANCIACION MULTIPLE.

IV.1. El mecanismo de relaciones.

Concebida la construccion del Estado de las Autonomias como un
proceso, éste tiene que configurarse teniendo en cuenta los distintos
agentes que forman parte del mismo. Por ello el papel que en este pro-
ceso juega el &mbito local constituye uno de los temas testigo por lo
que queremos plantear aunque sea brevemente algunos elementos de
reflexiéon respecto det mismo.

No es mucho lo que la Constitucion de 1978 nos dice respecto al
encaje que tiene que alcanzar este nivel de gobierno en el disefio final
del nuevo Estado. El olvido que se experimentd a este tema puede es-
tar motivado por la necesidad de prestar una particular atencién al fe-
némeno autondmico. Quizés debido a ello sea necesario buscar, enlas
futuras normas reguladoras del dmbito local, la adecuada considera-
cién de este nivel junto con la necesaria articulacién del mismo con el
Estado y con las Comunidades Auténomas.

Uno de los primeros problemas que se va a plantear, viene determi-
nado por la distribucidn de competencias entre los diferentes niveles
de hacienda publica. Habida cuenta que en el Titulo Vil de la Constitu-
cién tan solo se relatan las competencias dei Estado y de las Comuni-
dades Auténomas, es licito pensar que la toma en consideracion del
poder local va a tener un cierto caracter revulsivo en la reordenacion de
las tareas que hasta ese momento venian siende atribuidas a las res-
tantes administraciones.

Conscientes de que el proceso se desarrolla a dos niveles parece l6-
gico el que establezcamos una tendencia general respecto de la magni-
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tud del mismo. Inferir esta actuacion desde la actual perspectiva no re-
sulta una tarea facil, pese a ello, podemos admitir como un objetivo ra-
zonable el que nuestro grade de descentralizacion, se situe al final del
proceso por senderos similares a los seguidos en paises donde se han
culminado fendmenos parecidos al que nosotros estamos iniciando. En
armonia con esta idea no parece utdpico pensar que en el momento en
el que la devolucion esté completa, el peso de lo que hoy denomina-
mos Administracion Central estaria alrededor del 50% del sector publi-
co, quedando fa otra mitad a repartirse, en proporciones muy similares,
entre Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales. Es decir que
el nivel de gobierno que ahora estamos analizando veria doblgda su im-
portancia relativa. Para ello ser& necesario depositar en él nuevas com-
petencias y mejorar el nivel de prestacién alcanzado por aquellas que
ahora existen en el ambito local.

E! proceso de devolucién de competencias en favor de las Corpora-
ciones Locales posee una peculiar singularidad. A la hora de disefarlo
es preciso establecer algunos elementos de referencia respecto de las
relaciones que se establecen entre la administracion local y las restan-
tes administraciones. Dos posturas parecen plantearse en el momento
de resolver este problema. Las mismas han venido respondiendo unas
a un enfoque concéntrico y otras a un enfoque radical. La primera de
ellas, postula que el régimen local, es competencia de las Comunida-
des Auténomas, ya gue poca capacidad autonomica poseera una Co-
munidad que ha perdido el control politico de su territorio. Por el
contrario quienes defienden un enfoque radial entienden que la reali-
dad politica espafiola aparece prefiada de tendencias centrifugas que
es preciso compensar. Por ello sostienen la conveniencia de establecer
una doble presencia, Estado y Comunidades Auténomas en el ambito
local, con el fin de garantizar mediante un adecuado equilibrio un grado
de estabtlidad en las distintas instituciones.

Uno de los procedimientos que puede contribuir a este ulterior ob-
jetivo, pasa por institucionalizar la participacién politica de la admi-
nistracion local en aquellos aspectos que les afectan, dentro de las ma-
terias sobre los que tiene que decidir ia Administracién Central. Para al-
canzar la institucionalizacién antes mencionada, es preciso gue en
buena medida se supere, el actual mecanismo de relaciones entre am-
bas administraciones, ya que tal como viene desenvolviendo refleja
mas la disparidad de resultados electorales que el conveniente sistema
de referencias entre administraciones que se encuentran comprometi-
das en la resolucién de unas tareas que en muchos casos son con-
currentes.
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Uno de los aspectos mas importantes de las relaciones entre los di-
ferentes niveles de gobierno es el financiero que en nuestra Constitu-
cién aparece reflejada dentro del Titulo VIl cuando aborda la potestad
tributaria. El poder originario corresponde exclusivamente al Estado
mientras que las Comunidades Auténomas vy las Corporaciones Loca-
les poseen poder tributario derivado, cuyo contenido deberd estable-
cerse por aguél mediante la Ley. Seran pues las futuras normas que el
Estado establezca en materia de haciendas locales las que fijen el al-
cance y condiciones bajo las cuales las Corporaciones Locales ejercen
su capacidad normativa.

Este planteamiento no so6lo se realiza en el Titulo gue trata de
"'Economia y Hacienda'’ sino que se culmina en el propio Titulo VIll, ya
que el articuto 149.1.14 establece que el Estado tiene competencia
exclusiva sobre la ‘‘Hacienda General y Deuda del Estado’’. Es decir
que el Estado posee capacidad para desarrollar las lineas generales de
su propia actividad financiera y también de aquella que se realice en el
ambito regional y local. Esta actuacién del Estado disefiando los otros
niveles de Hacienda tiene que realizarse salvaguardando el derecho de
los restantes niveles de gobierno a su autonomia.

IV.2.  El mecanismo financiero: rasgos generales.

A la hora de acercarse al ambito local es facil percatarse de que el
mismo se caracteriza por la existencia de un elenco muy variado de si-
tuaciones, que originando diversas mareas econémicas se traducen en
problemas financieros diferentes. En este contexto nos encontramos
ante grandes disparidades en la evolucion del gasto pablico local, que
no hacen sino reflejar el diferente grado de concentracion urbana, las
distintas modalidades econoémicas predominantes en cada municipio,
las variaciones existentes en el precio de los factores de produccién en
los costes de los servicios pablicos prestados en este ambito, por citar
solamente aquéllos que se consideran mas importantes.

Debido a ello parece logico postular en favor de un sisterna fiscal
que se adapte a las disparidades de gasto. Es decir un mecanismo que
proporcione un caudal de ingresos suficientes y flexibles con ios que fi-
nanciar el nivel de gasto deseado. A tal fin la hacienda municipal no
puede constituirse en un cementerio de impuestos, hacia el cual cami-
nan aquellas figuras tributarias que debido a su senectud abandonan la
hacienda del Estado. En estas condiciones no se puede condenar a los
niveles inferiores de gobierno a que nutran sus arcas con aquellos gra-
vamenes que la realidad y la historia han convertido en inflexibles ¥
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regresivos. Como consecuencia de ello la primera diligencia de un sis-
tema financiero local es gue los tributos que los integran gocen de sufi-
ciencia con el fin de que las autoridades puedan obtener mediante ellos
el volumen de recursos necesarios para prestar los servicios muni-
ciapales al nivel que manifiesten su poblacién.

Un segundo factor del sistema financiero municipal, es la conve-
niencia de adaptar la incidencia tributaria del &rea de beneficiarios del
servicio prestado, de tal forma que se produzca en este 4mbito una ab-
sorcion de los costes locales. En este ¢rden de ideas la ordenacién de
los tributos debers efectuarse de forma que tienda hacia la neutraliza-
cion de las decisiones que se adopten en cuanto a la localizacién de las
personas o actividades.

Un aspecto importante en el mecanismo financiero de las Corpora-
ciénes Locales es aquél que establece cual es el alcance de la compe-
tencia regional en materia de tributos y demés ingresos locales. Esta
competencia puede estar referida a capacidades normativas y a meca-
nismos de gestién coordinada. Respecto de los primeros, partiendo del
hecho constitucional de que los recursos de las corporaciones estan
constituidos por participaciones e impuestos propios, parece l6gico
pensar que éstas posean alguna capacidad en la ordenacién de unas y
otra. En el primer caso puede gue las subvenciones, en algin momento
sean objeto de un segundo reparto por parte de las autoridades loca-
les. Mas complejo que este problema es el que se plantea, cuando se
pretende dar entrada a Comunidades y Corporaciones en la regulacién
de los tributos locales. Se trata en definitiva de averiguar cuél es el al-
cance de esa capacidad que el Estado posee para disefiar los rasgos
generales de la actividad financiera de los restantes niveles y cuafes
pueden regularse a nivel territorial. Con el fin de armonizar e integrar
los sistemas tributarios parece légico pensar que el Estado fije el hecho
imponible, la base imponible y los elementos generaies de la politica de
exenciones. Las Corporaciones Locales, han venido reivindicando en
los paises europeos la potestad para fijar libremente los tipos impositi-
vos. Como ha podido observarse no es mucha la capacidad normativa
que se abre a las Comunidades Auténomas para regular los tributos lo-
cales, por ello quizds fuera mas 0til orientar su actuacién en la direc-
cién de la gestion regional de algunas figuras impositivas, en especial
de aquelas que poseen naturaleza territorial.
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IV.3. Esbozo del mecanismo financiero.

La financiacion de las haciendas locales va a descansar, indudable-
mente sobre dos grandes grupos financieros. El primero constituido
por los ingresos propios de las mencionadas haciendas y el segundo
por los bloques de transferencias.

a) Los ingresos propics.

En general los recursos financieros propios, de acuerdo con los
principios generales a que anteriormente hemos hecho referencia, de-
bieran estar configurados de foma tal que, a través de los mismos, pu-
diera recuperarse la mayor parte dei coste de los servicios prestados
dado que por la naturaleza de estos servicios en las haciendas locales,
los beneficios de los mismos suelen estar suficientemente identifica-
dos.

En consecuencia, se trata de recursos que, con independencia de
sus modalidades o denominacién concreta, se situan en el &mbito de
los cuasi-precios. Entre {os mismos hay que situar necesariamente:

— Las tasas

— Las contribuciones especiales

— Los impuestos de filosofia finalista, esto es, aquellas figuras tri-
butarias cuyo sujeto y objeto de imposicién se halla estrechamente
vinculado con el tipo de beneficio que generan los servicios pablicos
locales. Y precisamente sobre la base de esta légica es como debers
procederse en la revision del actual sistema impositivo local.

Hay gue advertir que la adecuada explotacion de este tramo finan-
ciero es fundamental. En muchos casos debera resultar suficiente para
cubrir lag necesidades de muchas haciendas locales, puesto que el am-
bito de los beneficiarios no excede generalmente de la circunscripcién
administrativa correspondiente.

b) Transferencias de las Comunidades Autonomas.

Aparte de los recursos que las Corporaciones Locales puedan obte-
ner mediante la exaccién de sus propios tributos el articulo 142 de la
Constitucién trata la posibilidad de que estas participen en los recursos
de las Comunidades Autdénomas. Pese a que no se haya alcanzado una
exposicién muy ajustada del articula. En principio parece que las posi-
bilidades de participacién quedan reducidas al ambito de los tributos
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propios de las Comunidades. No siendo muchas las posibilidades con-
cedidas en la LORCA para que las Comunidades establezcan sus pro-
pios tributos, menores seran aquellas que posean las Corporaciones
para participar en las mismas. Ahora bien si ampliamos el concepto de
tributos propios a toda el &rea de imposicién autdnoma es posible que
las Corporaciones participen en la recaudacién que se obtenga por los
recargos que sobre los impuestos cedidos y no cedidos, que graven la
renta y el patrimonio, en le &mbito de la Comunidad Auténoma.

Una segunda modalidad de transferencia es aquella que se
produciria a partir de los recursos que con este mismo caracter perci-
ban las Comunidades Auténomas. Un caso muy posible lo presenta el
F.C.l. teniendo en cuenta gue con cargo a éste se financian proyectos
de ambito de la Comunidad Autbébnoma.

Una segunda modalidad de transferencia es aquella que se
producria a partir de los recursos que con este mismo caracter perci-
ban las Comunidades Auténomas. Un caso muy posible lo presenta el
F.C.l. teniendo en cuenta que con cargo a éste se financian proyectos
de ambito local y comarcal, estaria justificado que el 6rgano legislativo
de la Comunidad acordase transferir a esa Corporacidén ¢ Corpora-
ciones los recursos necesarios para ejecutar ese proyecto.

c) Transferencias del Estado.

Teniendo en cuenta que la experiencia histdrica constata que los
gobiernos centrales avocan para si aquellas figuras impositivas pose-
edoras de mayor capacidad recaudatoria y mayor flexibilidad, viene
produciendose el hecho de que la distribucion de los recursos resulta,
en muchas ocasiones, poco arménica en relacién con la necesidades a
cubrir con ellas. Para compensar a las Corporaciones de semejante pér-
dida los gobiernos centrales transfieren un vélumen de recursos que en
los Ultimos aflos viene adquiriendo una notaria cuantia.

En Espafia la importancia de las participaciones viene elevindose
considerablemente, si bien hay que admitir que partimos de niveles
bastante reducidos. En cuanto a los criterios de distribucién de estas
participaciones el tnico factor que se considera es |la poblacion de los
municipios. En este orden de cosas, el establecimiento de un sistema
racional de transferencias elige la introduccién de una serie de factores
que tomen en consideracién tanto las necesidades, como la capacidad
fiscal poseida por los distintos municipios. Las participaciones en
ingresos no pueden ronsiderarse como un colchdn gue se utiliza para
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aliviar la intensidad que adquiere la imposicion auténoma local. Para
ello su percepcion deberd condicionarse a que el ayuntamiento recep-
tor haya efectuado un adecuado aprovechamiento de sus propios re-
CUrsos,

Intimamente vinculado con este problema aparece otro que trata
de determinar en que medida se ha hecho una utilizacion adecuada de
los recursos transferidos por el Estado a las Corporaciones Locales. A
tal fin podria ser necesario impulsar la realizacidon de auditorias encar-
gadas de observar ei grado de cumplimiento que experimenta las auto-
ridades locales de sus obligacions y de |a utilizacion que experimentan
de sus propios recursos impositivos,

d} Las grandes ciudades.

Al iniciar la problemética de las Corporaciones Locales destacéba-
mos como factor esencial de estas administraciones la diversidad. Se
trata de un conjunto variado de ayuntamientos afectados por diversas
problematicas. Uno de los problemas mas concretos que padecen
nuestras Corporaciones se localiza en la deficiente situacién financiera
de las grandes urbes existentes en nuestro pais. La explosion de-
mografica de las mismas, su desarrolio urbano junto con los mayores
niveles de renta han generado una creciente demanda de servicios
publicos. Financiar estas demandas obligan a diversificar su sistema
tributario dotandolo de recursos mas agiles con los que obtener los
medios necesarios para el cumplimiento de sus finalidades.

En estos casos las Corporaciones tendrian capacidad para estable-
cer recargos municipales que gravaran la renta y el patrimonio de las
personas fisicas residentes en el municipio en cuestiéon. Asimismo
podrian establecerse gravamenes que gravaran el consenso realizado
en la fase minorista. Dada la complejidad administrativa que posee el
IVA/minoristas resultaria conveniente efectuar una gestién coordena-
da det mismo con las Comunidades Auténomas.
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RESUMEN

El desarrollo socioeconémico de las Autonemias hasta alcanzar el Estado de las Re-
giones que la actual Constitucibn espafola recege en su titulo VIil, es un proceso gue
viene manifestandose lento y en ocasiones impreciso.

Quizds, uno de los aspectos mas determinantes de cara a conseguir unas
Autonomias plenas de contenido, sea el referente al capitulo financiero. En este sentido
los profesores Sevilla y Fernandez Marugan estudian las diferentes vias financieras que
en el marco legal de la LOFCA se explicitan, con més o menos detalle, como propios de
las Comunidades Autondmas, Las dificultades de materializar con equidad las vias finan-
cieras recogidas en la Ley, son en opinion, de estos autores miiltiples y diversas, siendo
en gran parte responsable la propia imprecisién de ésta. No obstante, consideran factible
alcanzar a medio plazo un sistema de financiacién capaz de dotar de auténtica
autonomia a los Entes Regionales.

En dltimo lugat, este trabajo aborda la problemética que las Haciendas Locales plan-
tean a la hora de su insercién en el esquema de la financiacién mdltiple.

RESUME

Le développement socioéconomique des Autonomies jusquétteindre I'Etat des Ré-
gions détaillé dans la Constitution Espagnole actuelle est un procés lent et parfois impré-
cis.

Il st, peut-&tre, I'aspect financier I'un des plus déterminants afin d’obtenir des Auto-
nomies pleines de contenu. 1l est sur cet aspect que les professeurs Sevilla et Fernandez
Marugan étudient les differentes voies financieéres pour les Communautés Autonomi-
ques, qui sont explicites, avec plus ou moins détail, dans le cadre légal de la LOFCA. Les
difficultés de' matérieliser avec équité les voies financiéres détaillées dans la Loi sont, &
I'avis de ces auteurs, multiples et diverses, en étant responsable en grande partie
I'imprécision de la propre Loi. Cependant, ils considéresnt qu'il est faisable d'atteindre 4
moyen terme un systéme de financement capable de doter les Organismes Régionaux de
véritable autonomie.

Finalement, ce travail aborde la problématique qui présentent les Finances Locales au
moment d leur insertion dans le schéme du financement multiple.
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SUMMARY

The social and economic development of the Autonomies up to reaching the Regions
State which the present Spanish Constitution specifies in its section VIII, is a slow and
sometimes imprecise process.

Perhaps one of the most outastanding aspects in order to get a full autonomy would
be the one concerning the financial means. in this line, Prof. Sevilla and Prof. Fernandez
Marugan study the various financial possibilities which, with more or less detail, are spe-
cifies in the LOFCA as suitable for the Autonomous Communities. The difficulties to ma-
tarialize with equity the financial possibilities contained in the Law are, in the opinion of
these authors, many and diverse, being this mainly due to the vagueness of the Law it-

- self. Nevertheless; they think that in the medium term, it is possible to reach a financial
system which will be able to give a real autonomy to the Regional Authorities.

Finally, this work shows the problems that the Local Finances create when they are
to be inserted in the multiple financing scheme.



