LA SUFICIENCIA FINANCIERA DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN EN EL NUEVO
SISTEMA DE FINANCIACION

Alvarez Garcia, S.*, Gonzalez Gonzalez, A.l.**
* Instituto de Estudios Fiscales y Universidad de Oviedo
** Universidad de Oviedo

Resumen

La Constitucion Espafiola de 1978 supuso el reconocimiento de la autonomia de las
nacionalidades y regiones que integran la nacion espafiola. La consecuencia fue el
inicio de un rapido proceso de descentralizacion territorial, basicamente en relacion
con la transferencia de una parte sustancial de las competencias de gasto, pero que
sin duda debia ir acompafiada de una correlativa transferencia de recursos
financieros que garantizasen el ejercicio de esas competencias. Asi, el
reconocimiento constitucional de autonomia financiera a las Comunidades
Auténomas hacia suponer también que éstas podrian tener capacidad a la hora de
decidir la composicion y volumen de sus recursos, si bien esta autonomia debia ir
acompasada por los principios de solidaridad y coordinacién. Sin embargo, el
desarrollo del proceso de financiacion autonémica ha estado mas pendiente de
garantizar la suficiencia de recursos a las Comunidades Auténomas, que de su
autonomia en la vertiente del ingreso y sdlo las ultimas reformas han iniciado el
camino para lograr una mayor corresponsabilidad fiscal de las Comunidades
Auténomas.

El objetivo de este trabajo es analizar cuales han sido los instrumentos destinados a
garantizar la suficiencia en las haciendas autonémicas y en qué medida esta se ha
logrado en los distintos modelos de financiacion autondmica habidos hasta el
momento, poniendo especial atencion en las perspectivas abiertas por el nuevo
sistema de financiacion autonémica que entré en vigor el 1 de enero de 2002 y las
garantias de suficiencia, estatica y dinamica, que incorpora y las consecuencias de
las mismas para el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal.

Caracteristicas fundamentales del sistema espafiol de
financiacion autonémica

Dos rasgos fundamentales que tenemos que destacar del siste1ma espafiol de
descentralizacion autonémica son los de heterogeneidad y asimetria .

! En [Mon94], pp. 252 se pone de manifiesto esta asimetria.



En cuanto al primero, la heterogeneidad, si atendemos a las diferencias en el
sistema de financiacion, podemos establecer una amplia tipologia a partir de los
siguientes aspectos:

A) Las Comunidades Autonomas de Navarra y el Pais Vasco disfrutan de un
Régimen Foral de Financiacion: establecen, respetando una serie de principios de
coordinacién, su propio sistema fiscal y aportan al Estado Central una cantidad -cupo
en el caso Vasco, aportacion en el navarro- en concepto de compensacién por los
gastos efectuados por este en su territorio.

B) El resto de Comunidades, denominadas de régimen comun, tienen un sistema de
financiacién, regulado por la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (denominado por ello “sistema LOFCA”), cuyo estudio abordaremos a
continuzacién, que se apoya, basicamente, en las transferencias recibidas del
Estado”.

C) Existen Comunidades de caracter uniprovincial en las cuales la Comunidad
Auténoma ha asumido también las competencias de las antiguas Diputaciones
Provinciales, frente a otras de cardcter pluriprovincial.

D) Canarias, que no forma parte del territorio comunitario, tiene su propio sistema de
tributacion indirecta.

E) Las competencias en materia de sanidad y servicios sociales han tenido hasta el
ano 2002 un sistema de financiacién diferente al resto de competencias asumidas
por las Comunidades Autbnomas.

El segundo rasgo relevante de este sistema es su asimetria. El proceso de
descentralizacion fiscal ha conseguido que, en un plazo relativamente corto de
tiempo, se transfiriera a los entes territoriales recién creados una gran cantidad de
competencias de gasto. Sin embargo, dejando al margen las Haciendas Forales de
Navarra y el Pais Vasco, el proceso ha sido enormemente asimétrico porque la
autonomia en materia de gasto no ha venido acompafiada de una
corresponsabilidad en el campo de los ingresos, habiéndose nutrido las
Comunidades Auténomas en gran medida de fondos que provienen del propio
Estado en vez de demandarselos directamente a sus ciudadanos, como podemos
apreciar en el Cuadro 1 en el que se presentan las magnitudes mas relevantes sobre
la financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun en el ejercicio de
1998, ultimo para el que disponemos de datos.

2 Ver [Mon96a], pp. 172-3.
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Cuadro 1.

Financiacion total de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun.

Ejercicio de 1.998, (miles de pesetas).

Financiacion

CC.AA. ) Recursos propios
Financiacion | Proporcionada

(R. Comun) Total por el Estado | Tributarios |Endeudamiento
Catalufia 2.062.770.022,7 1.870.372.069,7 39.620.953,0 152.777.000,0
Galicia 884.356.981,2 862.781.010,2 3.649.971,0 17.926.000,0
Andalucia 2.237.321.140,1 2.240.198.904,1 136.236,0 -3.014.000,0
P. de Asturias 133.261.695,3 120.949.443,3 2.691.252,0 9.621.000,0
Cantabria 80.759.840,1 79.007.835,1 292.005,0 1.460.000,0
La Rioja 36.164.584,6 36.916.118,6 457.466,0 -1.209.000,0
Region de Murcia 109.191.399,2 107.278.098,2 540.701,0 1.372.600,0
C. Valenciana 1.220.023.867,5 1.090.553.816,5 15.793.851,0 113.676.200,0
Aragén 187.132.655,0 183.132.655,0 0,0 4.000.000,0
Castilla-La Mancha 344.472.499,3 337.658.484,3 1.526.015,0 5.278.000,0
Canarias 497.543.446,8 461.439.927,8 36.881.519,0 -778.000,0
Extremadura 212.977.686,4 207.798.469,4 3.060.217,0 2.119.000,0
Islas Baleares 126.346.201,8 116.522.416,8 8.273.785,0 1.550.000,0
Madrid 479.455.568,7 457.438.620,7 9.823.848,0 12.193.100,0
Castilla-Le6n 412.624.380,4 409.541.580,4 0,0 3.082.800,0
Total 9.024.401.969,1 8.581.589.450,1 122.747.819,0 320.054.700,0

Fuente: [Min01].

Esta dependencia de las transferencias estatales en la financiacion de las
Comunidades Auténomas ha sido debida, como veremos en el epigrafe siguiente, a
la forma en que se produjo el proceso de descentralizacion. Sin embargo, la
Constitucion Espanola de 1978 disefid un sistema de financiacion de los considerados
como mixtos, esto es, constituido por ingresos propios y por ingresos procedentes del
Estado. Asi, el articulo 156 establecié el principio de autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas, con respeto a los principios de coordinacién con la Hacienda

estatal y de solidaridad entre todos los espafioles,

de no injerencia en otras

Comunidades Auténomas, o de libertad de mercado. En el articulo 157 se enumeran
una serie de recursos que configuran las Haciendas autonémicas:




“Los recursos de las Comunidades Auténomas estaran constituidos por:

A) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

B) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

C) Transferencias de un Fondo de Compensacion Interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

D) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
E) El producto de las operaciones de crédito”.

Por Ultimo, el articulo 158 establece, por una parte, la posibilidad de fijar a favor de las
Comunidades Auténomas diferentes asignaciones financieras en funcion del nivel de
servicios asumidos y en garantia de un nivel minimo en la prestacion de servicios, y por
otra parte, crea un Fondo de Compensacién para corregir desequilibrios econémicos
interregionales.

En cumplimiento de lo establecido en el Texto Constitucional, el sistema de
financiacién autonémica, regulado en la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas de 1980 y la Ley de Cesién de Tributos a las
Comunidades Autonomas de 1983, configuré un sistema de recursos estructurado
en tres bloques: bloque de suficiencia que pretende asegurar la financiacién de los
servicios transferidos por el Estado a las Comunidades; bloque de solidaridad, con el
que se pretende hacer efectivo el principio de solidaridad entre las Comunidades; y
bloque de autonomia, que permite servir a la autonomia en el gasto de los gobiernos
subcentrales. Asimismo, la Ley Orgéanica de Financiacion de las Comunidades
Autébnomas, en su articulo 4, contempld los siguientes recursos financieros de los
que se deberian de nutrir las haciendas autonémicas:

“1. De conformidad con el apartado 1 del articulo 157 de la Constitucién, y sin
perjuicio de lo establecido en el resto del articulado, los recursos de las
Comunidades Autbnomas estaran constituidos por:

Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.
Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

Los tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

Los recargos que pudieran establecerse sobre los impuestos del Estado.
Las participaciones en los ingresos del Estado.

El producto de las operaciones de crédito.

El producto de las multas y sanciones en el ambito de su competencia.

Sus propios precios publicos.



2. En su caso, las Comunidades Autbnomas podran obtener igualmente ingresos
procedentes de:

Las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del Estado, de
acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

Las transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial, cuyos recursos tienen
el caracter de carga general del Estado a los efectos previstos en los articulos 2, 138
y 158 de la Constitucién”.

Atendiendo a los objetivos que deben cumplir estos recursos (suficiencia, autonomia
y solidaridad), podemos clasificarlos de la siguiente manera:

Cuadro 2.

Clasificacion de los recursos de la LOFCA.

Principio Objetivo Recursos

Suficiencia Asegurar la financiacion de - Tributos cedidos.

los servicios transferidos .
- Tasas transferidas.

- Participacion en ingresos

del Estado.
Solidaridad Hacer efectivo el principio de - Fondo Compensacion
solidaridad entre regiones Interterritorial.

- Asignaciones especiales de
nivelacion de servicios

esenciales.
Autonomia Permitir el ejercicio de la - Tributos propios.
autonomia
- Recargos.

- Endeudamiento.

Por Ultimo debemos decir que otra caracteristica relevante del sistema de
financiacién autonémica ha sido su falta de estabilidad en el tiempo. El proceso de
financiacion ha atravesado cinco fases distintas :

8 Estos cinco periodos han sido agrupados en tres etapas en [GomO02]:
La etapa del coste efectivo (desde el inicio del proceso hasta 1986).

La etapa de la autonomia en el gasto (1986-1996).



a) El denominado “periodo transitorio”, entre 1980 y 1986.
b) El llamado “periodo definitivo”, entre 1987 y 1991.
c¢) El quinquenio 1992-1996.
d) El quinquenio 1997-2001.
)

Una nueva fase iniciada en el afio 2002, que ya no puede ser calificada de
“quinquenio”, ya que tiene vocacion de constituir el sistema definitivo de financiacion.

El hecho de que el sistema de financiacion se renegociara cada cinco afios entre el
Estado y las Comunidades en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, unido a que
cada renegociacién del sistema ha venido acompafada de una garantia de
suficiencia financiera a las distintas Comunidades Auténomas de forma que ninguna
ha perdido recursos en los distintos cambios efectuados, si bien ha servido para que
éstas dispusiesen de los recursos necesarios para financiar sus politicas de gasto,
ha contribuido a la ausencia de corresponsabilidad fiscal * del sistema, a la primacia
de los recursos transferidos por el Estado que hemos visto.

Podemos decir que, en una primera etapa, el problema se centraba en la disponibilidad
de fuentes ciertas de recursos. No se trataba tanto de ver qué tipo de recursos se
ponian a disposicion de las haciendas autondmicas sino de que existiese una seguridad
en la percepcion continua de los mismos, sin proceder a su negociacién periédica. En
este sentido la reforma del afo 1986 (efectuada por el Acuerdo 1/1986, de 7 de
noviembre, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, por el que se aprueba el método
para la aplicacion del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas para el
periodo 1987/1991) se considerd un avance importante al establecer un porcentaje de
participacién en los ingresos del Estado fijo para todo el quinquenio, desapareciendo las
anteriores negociaciones anuales para su fijacion.

Posteriormente, la relacién no se establece ya con la certeza de las fuentes de
recursos sino con la propia naturaleza de éstas, entendiendo que no se lograra igual
autonomia financiera si no existe un volumen importante de recursos de naturaleza
tributaria y en los que exista una relacion entre quienes los pagan y los servicios que
las autonomias les van a prestar.

Cabe sefalar que la necesidad de dar solucién a la cuestion de la corresponsabilidad
fiscal se asume principalmente con la publicacién del Informe sobre la reforma de la
Imposicion Personal sobre la Renta y el Patrimonio, del Ministerio de Economia y
Hacienda, en junio de 1990. En efecto, es a partir de ese momento, una vez asumida la
necesidad de que las Comunidades Auténomas dispongan de recursos para hacer
frente a los servicios que gestionan, cuando se plantea como una cuestién de primordial
importancia dentro del sistema de financiacion autonémica lograr la
corresponsabilizacion fiscal de las Comunidades Auténomas.

La etapa de la autonomia en el ingreso (desde 1997).

4 Sobre el problema de la corresponsabilidad fiscal, ver [Mon92], pp. 27-51; [Mon93], pp. 103 y
ss.; [Rui93], pp. 129 y ss.; [S0l92], pp. 209 y ss; y [Sol93], pp. 119 y ss.
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La evolucion temporal del sistema de financiacion autonomica®

Antes de abordar la exposicion de las caracteristicas mas relevantes de la evolucién
temporal del sistema de financiacién autonémica debemos resaltar que, hasta el afio
2002, no se puede hablar de la existencia de un Unico sistema que financiara todas
las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas, sino que han
coexistido tres mecanismos de financiacion distintos: uno para financiar las
prestaciones sanitarias, otro de financiacion de los servicios sociales transferidos v,
por ultimo, un sistema de financiacion general, para todas aquellas competencias
distintas de las dos anteriores.

Vamos a centrarnos, en primer lugar, en el sistema general de financiacién.

Como hemos sefialado en el epigrafe anterior, podemos distinguir las siguientes
fases en el desarrollo temporal del sistema de financiacién autondémica:

a) El “periodo transitorio”, de 1980 a 1986

Comprende desde el inicio del proceso de descentralizacion hasta el momento en
que las distintas Comunidades reciben las competencias que les ha atribuido su
estatuto de autonomia. En este periodo inicial se consigue transferir un volumen
importante de competencias, utilizando para su financiacién el mecanismo de “coste
efectivo”, consistente en determinar el coste que venia asumiendo el Estado para su
prestacion y transfiriendo a las Comunidades Autonomas los fondos necesarios para
que pudieran seguir prestando la competencia al mismo nivel que lo hacia el Estado.
En el Cuadro 3 se sintetiza el proceso de determinacién del coste efectivo.

5 En el desarrolio de este epigrafe se ha seguido los trabajos: [Alv98]; [Alv01a] y [AlvO1b]



Cuadro 3.

Calculo del coste efectivo.

CE=CD+Cl+IR+IN-TS

CD = costes directos

Constituye el coste directo la suma de los gastos de personal y de funcionamiento
(gastos de los capitulos | y 1) directamente vinculados a la prestacion del servicio,
relativos a las tareas que se deben realizar para la produccion del mismo,
cualquiera que sea la unidad que los genere. Los costes directos pueden ser
periféricos o centrales, segun la localizacién de los agentes portadores de coste.

Cl = costes indirectos

Los costes indirectos estan constituidos por los gastos de personal y de
funcionamiento necesarios para realizar las funciones de apoyo, direccion y
coordinacién del servicio transferido y que corresponden tanto a unidades que
prestan el servicio como a otras que intervienen colateralmente en su produccién.
Los costes indirectos son también gastos de los capitulos | y Il del presupuesto, y
se dividen en centrales y periféricos, en razén de la localizacién de las unidades.

IR = inversion de reposicion

La inversion de reposicion (gastos del capitulo VI) comprende todos aquellos gastos
de inversién cuya finalidad es conservar, mejorar 6 sustituir el stock de capital
publico transferido asociado a la prestacién del servicio.

IN = inversion nueva ®

La inversién nueva es la que tiene por objeto el incremento del stock de capital
publico afecto a los servicios publicos transferidos, para mejorar cuantitativa o
cualitativamente las condiciones de la prestacion. Se trata también de gastos del
capitulo VI

TS = tasas conectadas con la prestacion de servicios transferidos

Cuando se transfieran servicios cuya prestacion esté gravada por tasas, el importe
de la recaudacion liquida de estas se restara para determinar el coste efectivo del
servicio transferido. En este caso, la légica del principio del beneficio exige que
quien presta el servicio en cada momento sea quien gestione las tasas conectadas

Fuente: [Mon96b].

Para Monasterio y Zubiri”, este sistema de coste efectivo presenta dos deficiencias
fundamentales, ya que “aparte de basarse en la dudosa premisa de que la
distribucién espacial del gasto del gobierno central antes de la descentralizacién
tenia alguna virtud de optimalidad, establecia como fuente fundamental de la

6 . . . .
La inversiéon nueva se ha incorporado al coste efectivo solamente desde la reforma del
método del coste efectivo acordada por el CPFF el 15 de marzo de 1.995.

’ [Mon96a], pp. 172.
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financiacién de las Comunidades Autonomas de régimen comiln un sistema de
transferencias del Estado sin base territorial. Esto es, lo que recibia cada Comunidad
Auténoma dependia no de los impuestos que pagaban los residentes en ella, sino de
una nocion difusa de necesidad tal y como ésta se reflejaba en la distribucion
espacial del gasto del Estado antes de las transferencias”.

Desde el ano 1986 este sistema de financiacion segun el coste efectivo fue
sustituido por transferencias segun indicadores objetivos de necesidad como
superficie, poblacion, etc.

Por otra parte, en este periodo comenzd, con la promulgacion de la Ley 30/1.983, de
28 de Diciembre, reguladora de la Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades
Autébnomas 8, la cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas 9, que
siguio el calendario recogido en el Cuadro 4.

Cuadro 4.

Calendario de cesion de impuestos a las Comunidades Auténomas de
Régimen Comun.

ccan | parimonio | >y | [Tanem. | Actos duridcos | soirey
donaciones Juego
Andalucia 1984 1984 1984 1988 1984
Aragén 1984 1984 1984 1988 1986
Asturias 1986 1986 1986 1988 1986
Baleares 1986 1986 1986 1988 1999
Canarias 1984 1984 1984 1988 1984
Cantabria 1986 1986 1986 1988 --
C.yLeodn 1985 1985 1985 1988 1985
C. La Mancha 1985 1985 1985 1988 1985
Cataluia 1982 1982 1982 1988 1982
Extremadura 1984 1984 1984 1988 1984
Galicia 1984 1984 1984 1988 1984
Madrid -- 1990 1990 1997 1990
La Rioja 1986 1986 1986 1988 1986
C. Valenciana 1984 1984 1984 1988 1984

8 Previamente se habia aprobado la Ley 41/1981, de 28 de octubre, por la que se cedian a la
Generalidad de Catalufia una serie de tributos. Realmente esta norma sera la que sirva de
pauta para la posterior cesion de tributos al resto de Comunidades Auténomas de régimen
comun.

° Para analizar el proceso de cesién de tributos ver [Alv98], pp. 135-150.




Sobre esta cesion de tributos es necesario resaltar:

- En primer lugar, que lo que se cede a las distintas Comunidades Auténomas es la
recaudacion obtenida por las distintas figuras tributarias en su territorio, no la
capacidad para legislar sobre las mismas.

- En segundo lugar, que la cesién se va a producir solamente cuando el coste de los
servicios transferidos a cada una de las Comunidades superaba el importe de la
recaudacion de tributos cedidos en su territorio.

Esto es asi porque el sistema contempla que el coste de los servicios transferidos
sea cubierto por la suma de la recaudacién obtenida de los tributos cedidos y la
participacion en ingresos del Estado.

Esta situacion provoca un desinterés por parte de las Comunidades Auténomas en
la gestion de los tributos cedidos; una mayor recaudacién de los mismos significa
una minoracién en la participacion en ingresos. Por otra parte, una menor
recaudacion trae como consecuencia un incremento en los recursos percibidos via
participacion en los ingresos del Estado. En todo caso, las mejoras en la gestion de
los tributos cedidos no se traducen en ningln caso en mayores ingresos para la
Comunidad que los gestiona mas eficientemente.

b) El llamado “periodo definitivo”, entre 1987 y 1991

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 1/1986, de 7 de noviembre,
por el que se aprobd el Método de aplicacion del sistema de financiacion en el
periodo 1987/91, significa el comienzo de una nueva etapa en el sistema de
financiacién autonémica, etapa en la que, como veremos, se va a consolidar la
participacion en ingresos del estado como el eje del sistema.

En este acuerdo se distingue entre el denominado “bloque de financiacion
incondicionada” y el “bloque de financiacién condicionada”; el primero destinado a
permitir a las CC.AA. financiar los servicios transferidos cubriendo adecuadamente el
coste de los mismos (y en el que se diferencia la financiacién de las competencias
sobre educacién del resto de competencias) y el segundo integrado por el Fondo de
Compensacion Interterritorial (cuyo reparto entre las distintas Comunidades se
efectué segun los criterios establecidos en la Ley 7/1984, de 31 de marzo, que
regulé el FCI) .

El bloque de financiacién incondicionada estara integrado por los tributos cedidos, el
porcentaje de participacion en los ingresos del Estado y las tasas afectas los
servicios transferidos. Una vez finalizado el periodo transitorio, en el que el criterio de
reparto se centraba en la garantia del coste efectivo de los servicios transferidos, éstos
se van a repartir en funcién de las variables socioeconémicas recogidas en el art. 13
LOFCA; una vez determinadas estas variables socioeconémicas, el porcentaje de
participacién de cada Comunidad debera tener en cuenta la cantidad fijada como
objetivo de recaudacién de los tributos cedidos y tasas afectas a los servicios
(“recaudacién normativa”). Tomando el afio base de 1986, se determina la financiacién
inicial que debe de recibir cada una de las Comunidades y un indice de evolucién de la
misma para cada uno de los afios de duracién del sistema
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El indice de evolucién adoptado fue el de crecimiento de los “Ingresos Tributarios
Ajustados Estructuralmente” (ITAE), definidos como la recaudacion estatal obtenida por
los impuestos directos e indirectos (excluidos los susceptibles de cesion a las
Comunidades Auténomas y los ingresos que constituyen recursos de la UE), por
cotizaciones a la Seguridad Social y por cotizaciones de desempleo.

Esta evolucién esta sujeta a dos limites: no puede ser superior al crecimiento del
Producto Interior Bruto nominal, ni inferior al crecimiento del denominado “gasto
equivalente” o gasto de la Administracion General del Estado en las competencias
transferidas a las Comunidades Autbnomas.

La novedad se produce en el terreno de los tributos cedidos. El Acuerdo del Consejo
sefiala claramente que forman parte del bloque de financiaciéon incondicionada “la
cantidad correspondiente al objetivo fijado para 1986 en concepto de recaudacion a
obtener por las Comunidades Auténomas por los tributos cedidos (...), calculada en
funcién del incremento tendencial de estos ingresos sobre los realmente obtenidos
en 1984

Asi, a partir de este momento, lo que se va a tener en cuenta va a ser no la
recaudacion efectiva, como ocurria durante el periodo transitorio, sino la recaudacién
prevista (denominada “recaudacién normativa”), con independencia de la mejor o peor
gestion que pudiera llevar a cabo la Comunidad Auténoma condujera a obtener
mayores 0 menores ingresos. De esta manera, una mejora en la gestiéon supondra una
cantidad adicional de recursos; por el contrario, si una peor gestion le llevase a obtener
una recaudacion por debajo de la prevista, esto no supondria una alteraciéon de los
recursos procedentes de la participacion en ingresos del Estado, debiendo paliarse a
través de otros mecanismos.

En cualquier caso, estos tributos cedidos, que eran la Unica forma de
“corresponsabilidad fiscal” del sistema, deben de ser medidos en sus justos términos ya
que lo Unico que implicaban, como reconocié el propio Tribunal Constitucional en su
sentencia 13/1992, de 6 de febrero, era un derecho de crédito a favor de las haciendas
autonémicas frente a la hacienda central.

En 1990 el Informe sobre la Reforma de la Imposicion Personal sobre la Renta y el
Patrimonio '° incide en esta ausencia de corresponsabilidad fiscal por parte de las
Comunidades Autébnomas. Estas tenian responsabilidad tanto normativa como de
gestiéon y administracién de los recursos obtenidos con respecto a los tributos propios y
en los tributos cedidos sélo de gestion (por delegacion) y de administracion de los
ingresos.

Por otra parte, en este periodo se modifica la composicién de los tributos cedidos
por la desaparicion del Impuesto sobre el Lujo en el afio 1986 al entrar en vigor la
Ley 30/1985, de 2 de agosto, del Impuesto sobre el Valor Afadido, fruto de la entrada
de Espana en la Unién Europea.

19 Ming0].

" Ver [Ave8], pp. 135-150.
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c) El quinquenio 1992-1996

Este periodo constituye esencialmente una continuacion del quinquenio anterior; la
evolucion de la financiacion de las Comunidades Autdnomas se sujetd a las mismas
reglas, tomando como punto de partida para fijar la financiacion inicial a percibir por
cada Comunidad la recibida en el afio base de 1990. A estos efectos se dividieron
las Comunidades en dos bloques: las del articulo 143 (de techo competencial
reducido) de la Constitucion y las del Articulo 151 (de techo competencial elevado).

Por otra parte, se modifico el funcionamiento del Fondo de Compensacion
Interterritorial (Ley 29/1990, de 26 de diciembre), de forma que solo beneficiara a las
Comunidades que tuvieran la consideracion de Regiones Objetivo n® 1 por la UE.

También se introdujeron en este periodo medidas de coordinacion del
endeudamiento autonémico para cumplir las condiciones del Tratado de la Unién
Europea.

En 1993 se modificé la participacion en ingresos del Estado, desdoblandola en un
tramo de participacion en ingresos generales y un tramo consistente en un 15% de
la cuota liquida territorializada del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

d) El quinquenio 1997-2001

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de septiembre de 1996,
que establece el Sistema de Financiaciéon de las Comunidades Auténomas para el
quinquenio 1997/2001, y que se concreta en la Ley Organica 3/1996, de 27 de
diciembre, de modificacion parcial de la LOFCA y en la Ley 14/1996, de 30 de
diciembre, de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, significa
un importante cambio en el sistema de financiacién autondémica.

Los cambios mas relevantes van a ser la configuracion del IRPF como un impuesto
compartido y la modificacién del alcance y condiciones de la cesién de tributos como
una forma de profundizar en la corresponsabilidad fiscal.

Los cambios en los tributos cedidos se concretan en la posibilidad de regular el
minimo exento y la tarifa en el Impuesto sobre el Patrimonio; la tarifa y las
reducciones de la base imponible en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones; la
fijacion de tipos, dentro de ciertos limites, en las operaciones relativas a bienes
inmuebles y en los documentos notariales en el I.T.P.A.J.D.; y, por lo que se refiere a
los tributos sobre el juego, las exenciones, base imponible, tipos de gravamen,
cuotas fijas, bonificaciones y devengo.

La novedad mas importante para el nuevo quinquenio es sin duda la configuracion
del IRPF como un tributo compartido; para ello, se desdobla en dos la tarifa de tipos
impositivos (85% la estatal, 15% la autonémica) y se concede a las Comunidades
Auténomas capacidad normativa (con ciertas limitaciones) para regular su tarifa y las
deducciones autonémicas.

En lo que se refiere a las garantias del sistema, se establece que la financiacién a
percibir en el afio base por cada una de las Comunidades Autbnomas, es la misma
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que la que percibian mediante la aplicacion del sistema anterior, fijandose
adicionalmente unas garantias en la evolucién de los ingresos.

La financiacion de los servicios sanitarios y sociales

Las competencias en materia sanitaria son, como ya hemos dicho, un caso distinto
al resto de las competencias transferidas porque se han valorado de un modo
diferente y se han financiado de forma separada. Las diferencias fundamentales se
encuentran en que se trata de un servicio publico valorado de forma finalista, que las
competencias sanitarias se han valorado en bloque y que, a diferencia del resto de
competencias, se ha introducido un criterio explicito de equidad para determinar su
financiacién.

Si las competencias en materia sanitaria se hubieran descentralizado aplicando el
método de coste efectivo que se utilizé en las demas transferencias, hubiera sido
necesario valorar el coste total para el Estado de las diferentes prestaciones en
materia sanitaria que realiza en el territorio de cada Comunidad Auténoma,
transfiriendo a estas los recursos necesarios para seguir prestando los servicios en
las mismas condiciones. Sin embargo, la valoracién de esta competencia se ha
realizado en bloque, sustituyéndose la normativa LOFCA por las disposiciones
contenidas en el Articulo 82 de la Ley General de Sanidad. Asi, el criterio de
poblacién protegida sera el aplicado para financiar los servicios de asistencia
sanitaria; esto implica la utilizacién de un criterio explicito de equidad en esta
materia, el de la igualdad en la financiacién per capita.

A pesar de estas diferencias, en el momento de realizarse las transferencias
sanitarias a las distintas Comunidades (Catalufa (1981), Andalucia (1984), Valencia
(1988), Pais Vasco (1988), Galicia (1991), Navarra (1991) y Canarias (1994)), estas
van a recibir una cantidad equivalente a lo que la Administracién central gastaba en
la prestacion del servicio. En efecto, se les transfiere una parte del Presupuesto del
Instituto Nacional de la Salud (INSALUD), que deberia ser equivalente al
correspondiente a la fraccion de poblacion protegida residente en cada Comunidad
8. Como en realidad el gasto efectivo realizado en cada territorio era distinto al que
correspondia realizar segun este criterio de poblacién protegida, se establecié un
periodo de diez afos para pasar del criterio de coste de los servicios al de poblacién
protegida, eliminandose cada afio 1/10 de la diferencia.

Para el periodo 1994-97 se llegd a un acuerdo con las Comunidades que habian
asumido las competencias en materia sanitaria consistente en la fijacién de un
fondo, dotado inicialmente con 3.311.131 millones de pesetas para el ejercicio de
1994, que evolucionara cada ejercicio en funcién de la tasa de variacién del
Producto Interior Bruto del afio sobre el Producto Interior Bruto de 1993. Este Fondo
se repartird entre las distintas Comunidades en funciébn de unos indices

12 [Mon01], pp. 99.

13 Para ello previamente es necesario detraer del Presupuesto del INSALUD el gasto en
servicios sanitarios que continuardn prestandose de forma centralizada y el gasto en
investigacion financiado a través del Fondo de Investigaciones Sanitarias (FISS).
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determinados por la poblacion protegida segin el censo de 1991, deduciendo de
esta los colectivos que recib1en sus prestaciones con cargo a las mutualidades
sanitarias de la administracion .

Para el periodo 1998-2001 se establece un sistema de financiacion con dos fondos
diferenciados: un fondo general, dotado globalmente con 3.769.396,5 millones de
pesetas; y un fondo especifico con una cuantia de 68.62,8 millones de pesetas.

Ambos fondos evolucionaran durante el periodo de acuerdo con la evolucién del
Producto Interior Bruto a coste de los factores y los criterios establecidos para su
reparto entre las distintas Comunidades son:

- El fondo general se reparte segun el criterio de poblacién protegida, determinada
en funcién del censo de 1996.

- Del fondo especifico, 20.444,4 millones se dedican a garantizar que ninguna de las
Comunidades que segun el censo de 1996 han perdido poblacion respecto a la que
tenian en el censo de 1991 (Catalufia, Galicia, Pais Vasco, Navarra) pierdan mas del
0,25% de la financiacion. El resto del fondo especifico, 47.918,4 millones de pesetas
se destina a cubrir las necesidades financieras correspondientes a la docencia e
investigacién médica y a compensar a las Comunidades Auténomas por la asistencia
hospitalaria prestada a los no residentes.

En lo que respecta a las competencias en materia social, transferidas por el Instituto
Nacional de Servicios Sociales (INSERSO), su financiacién se ha determinado a
partir de la media ponderada entre la poblacion mayor de 60 afos de cada
Comunidad Auténoma (ponderacion del 60%) y la poblacién total (ponderacion del
40%) de la misma.

Rasgos principales del nuevo sistema de financiacion de las
Comunidades Autonomas de Régimen Comun

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 27 de julio de 2001
(modificado por los Acuerdos adoptados los dias 16 y 22 de noviembre de 2001)
configura el nuevo sistema de financiaciéon de las Comunidades Autonomas de
Régimen Comun, que entrd en vigor el 1 de enero de 2002.

Las caracteristicas principales del mismo son:

A) Estabilidad. Se establece un sistema permanente de financiacién que no sera
objeto de negociacién cada cinco afios como sucedia hasta ahora. Este nuevo
sistema de financiacion entra en vigor en el momento en que todas las Comunidades
han asumido las competencias sobre la prestacion de asistencia sanitaria en su
territorio, momento en el que se considera concluido el proceso de descentralizaciéon
de competencias.

14 . . ) -
Colectivos de funcionarios y militares.
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Prueba de esa vocacion de estabilidad es que, en vez de publicar como tal el
Acuerdo del Consejo y regirse por él, se ha procedido a recoger su contenido en tres
normas legislativas:

- La Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre, de modificacién de la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA).

- La Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y
administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Autbnomas
de Régimen Comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia.

- La Ley 22/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan los Fondos de
Compensacion Interterritorial.

Posteriormente, el 1 de julio de 2.002, se promulgaron 15 Leyes en las que se
establece el régimen de cesion de tributos del Estado a cada una de las
Comunidades Auténomas de Régimen Comun.

B) Globalidad. El nuevo sistema abarcara la financiacion de todas las competencias
transferidas a las Comunidades, incluyendo las competencias sobre sanidad y
servicios sociales que se incluiran en el sistema general de financiacién. Esta
integracién, sin embargo, vendra acompanada de una afectacién de ingresos que
obligara a destinar anualmente, del total de recursos del sistema, a la financiaciéon de
estos servicios, como minimo, el importe resultante de actualizar el coste de la
prestacion de los mismos en el afio 1999.

C) Solidaridad. Se pretende reforzar la equivalencia en la prestacién de los servicios
fundamentales en todo el territorio, con independencia de la capacidad fiscal mayor
o menor de las distintas Comunidades.

D) Corresponsabilidad fiscal. El nuevo sistema se asienta sobre la figura de los
tributos compartidos como mecanismo de corresponsabilidad fiscal. Al Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas '°, compartido entre el Estado y las
Comunidades Autonomas desde el afio 1997, se unen el Impuesto sobre el Valor
Anadido, los Impuestos Especiales de Fabricacion, el Impuesto sobre la Electricidad,
el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos y el
Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte (matriculacion de
vehiculos). Las Comunidades tienen competencias normativas para regular una
serie de elementos de la parte que les corresponde de dichos |mpuestos , salvo en
el caso del Impuesto sobre el Valor Afadido y los Impuestos Espemales de
Fabricacion que estan sujetos a armonizacién fiscal dentro de la Unién Europea

5 L . »
Cuya cesién se amplia al 33% de la recaudacion.

6 Fundamentalmente tipos impositivos y beneficios fiscales.

7 Armonizacién que obliga, entre otros aspectos, a que en cada pais exista una regulacion
uniforme de los mismos. En [Rod02], y en [Alv01c] se analiza en profundidad la capacidad
normativa de las Comunidades Auténomas sobre los tributos cedidos.
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E) Coordinacién. Este principio se manifiesta en dos aspectos esenciales. Por un
lado, la mayor potestad tributaria de la que disfrutan los entes territoriales obliga a
coordinar los distintos niveles de hacienda para evitar contradicciones en los
conceptos tributarios y la traslacion de cargas tributarias mas alla de los limites
territoriales de las distintas jurisdicciones. Por otra parte los compromisos derivados
de la pertenencia a la Unién Econdémica y Monetaria Europea, refrendados en el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento firmado en el Consejo Europeo de Dublin de
diciembre de 1997 e incorporados al Tratado de la Unién Europea en la Cumbre de
Amsterdam de junio de ese mismo afio, han obligado desde el afio 1991, en que se
firma el Tratado de la Unién Europea, a adoptar una serie de criterios de estabilidad
macroecondémica que han conducido a una importante reduccién del déficit publico a
partir de unas estrictas exigencias de coordinacion y disciplina en la politica fiscal. La
coordinacién entre el Estado y las Comunidades Auténomas se plantea, en esta
vertiente, como la necesidad de que todas las administraciones publicas contribuyan
al cumplimiento de estos compromisos.

El nuevo sistema de financiacién se fundamenta en dos premisas bésicas:
- Toma como ano base el ejercicio de 1999.

- La necesidad total de financiacién de cada Comunidad Auténoma en el aiio base
es la suma de los tres bloques de financiacion que integran el sistema: el bloque de
competencias comunes, el bloque de servicios sanitarios y el bloque de servicios
sociales. La determinacién de estas necesidades de financiacion se realiza en
términos homogéneos, por lo que es necesario posteriormente agregar la
financiacién de los servicios que constituyen competencias singulares de
determinadas Comunidades Autbnomas.

El bloque de competencias comunes se financia mediante un fondo general y dos
fondos especificos. El fondo general esta integrado por la liquidacién definitiva en el
ejercicio de 1999 correspondiente a la tarifa autondmica del IRPF y a la participacion
en ingresos del Estado, la recaudacién normativa por tributos cedidos y tasas
afectas correspondiente al ejercicio de 1999, el fondo de garantia para 1999, el
coste de servicios transferidos no incluidos en la liquidacién de 1999 y la restriccién
inicial establecida en dicho ejercicio para Andalucia, Castila la Mancha y
Extremadura (Comunidades a las que no se les aplic6 el sistema de financiacion
para el periodo 1997/2001). De estas cantidades es necesario detraer el coste de los
servicios traspasados no homogéneos. Este fondo se asigna a las distintas
Comunidades estableciendo un minimo garantizado para cada una de 6.600
millones de pesetas, distribuyendo el importe restante en funcién de cuatro variables:
poblacién (con una ponderacion del 94%), superficie (4,2%), dispersion de la
poblacién (1,2%) e insularidad (0,6%). Los fondos especificos son un fondo para
paliar la escasa densidad de poblacién, dotado con un importe de 8.000 millones de
pesetas, que se distribuye entre las Comunidades con una superficie inferior a
50.000 kilometros cuadrados que tengan una densidad de poblacién inferior a 27
habitantes por kilometro cuadrado, en funcion de la densidad de poblacion de las
Comunidades beneficiarias. Y un fondo de renta relativa, dotado con 25.000 millones
de pesetas, destinado a Andalucia, Asturias, Cantabria, Galicia, Murcia, Comunidad
Valenciana, Castilla-La Mancha, Castilla y Ledn, Extremadura e Islas Canarias,
repartido segun un indice ponderado de renta relativa.
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El sistema garantiza que, cuando para alguna Comunidad resulte una necesidad de
financiacién inferior a la restriccion inicial, se le dotara una financiaciéon
suplementaria para que alcance ésta.

El bloque de servicios sanitarios, para el que rige el principio de afectacién de
recursos, se financia igualmente mediante un fondo general y dos fondos
especificos. El fondo general se dotara con el importe de la liquidacion definitiva de
la financiaciéon correspondiente al ejercicio 1999 para las Comunidades Autonomas
con las competencias asumidas en la materia mas el importe de la financiacion
resultante para las restantes Comunidades Autbnomas correspondiente a “INSALUD
gestion directa”. El reparto de este fondo entre las distintas Comunidades se
efectuara en funcién de las variables poblaciéon protegida (con una ponderacion del
75%), poblacién mayor de 65 afos (24,5%) e insularidad (0,5%). De los fondos
especificos, el primero, programa de ahorro en incapacidad laboral, se dorara con
40.000 millones de pesetas para financiar programas de control de gasto en la
incapacidad temporal, establecidos mediante convenios bilaterales entre el Estado y
las Comunidades Auténomas. El segundo, fondo de cohesién sanitaria, sera
gestionado por el Ministerio de Sanidad para financiar programas de coordinacién y
cooperacién y compensar a las Comunidades Auténomas por los gastos en que
incurren por la asistencia sanitaria prestada a desplazados.

Por ultimo, al bloque de financiacion de los servicios sociales, para el que rige
igualmente el principio de afectacion de recursos, se destinan unos recursos iguales
a la liquidacién definitiva correspondiente al ejercicio 1999 para las Comunidades
Auténomas de Régimen Comdun, distribuyéndose entre las distintas Comunidades
Autdénomas de forma proporcional a la poblacién mayor de 65 afos.

Las necesidades de financiacién de las Comunidades Auténomas, derivadas del
conjunto de fondos anteriores, se cubriran con los siguientes recursos:

- Los tributos cedidos por el Estado a las Comunidades.

- La recaudacion correspondiente a los tributos compartidos entre el Estado y las
comunidades Auténomas.

- Las tasas afectas a los servicios transferidos.

- Un fondo de suficiencia que cubre la diferencia entre las necesidades de gasto
de cada Comunidad Auténoma y su capacidad fiscal.

Como recursos fuera de sistema estan el Fondo de Compensacion Interterritorial y
las asignaciones de nivelacién para garantizar un nivel minimo en la prestacion de
los servicios publicos fundamentales en todo el pais.
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