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I. PROPOSITO Y CONTENIDO DEL INFORME

El proceso autondmico, iniciado a partir de las previsiones que establece la vigente
Constitucion espanola, supone, sin duda, uno de los mayores acontecimientos regis-
trados en nuestra vida colectiva durante el presente siglo.

Desde la situacion de una Hacienda centralizada que canalizaba el 80 por 100 del gasto
publico total frente a un 20 por 100 en las Haciendas locales, ai final del proceso autono-
mico la Hacienda del Estado llevara a cabo solamente algo mas del 50 por 100 del gasto
total, distribuyéndose el otro 50 por 100 por partes aproximadamente iguales entre las
Comunidades Autonomas y las Haciendas locales.

Esta redistribucion no serd menos significativa por lo que se refiere a los ingresos, puesto
que la tradicional dependencia de las Haciendas territoriales de los ingresos del Estado
se vera sustituida por un alto grado de autonomia financiera a todos los niveles.

Ademas de constituir un claro mecanismo de distribucién del poder politico y, por consi-
guiente, de consolidacion democratica, el proceso autondmico ofrece al mismo tiempo
indudables ventajas en el orden econémico, puesto que, de una parte, posibilita una
mayor claridad y transparencia del sector publico y, de otra, permite una prestacion de
servicios publicos mas eficaz y mejor ajustada a las preferencias de los ciudadanos.

En el terreno de materias econdmicas y financieras de que se ocupa este Informe
debe resaltarse que, a diferencia de lo que sucede en otros d&mbitos, se dispone de un
esquema basico constituido no sdlo por las normas constitucionales sino, en particular,
por las contenidas en la Ley Organica de Financiacidon de las Comunidades Autonomas
(LOECA), que configuran los mecanismos financieros fundamentales. En consecuencia,
el propdsito del presente Informe consistira esencialmente en ofrecer criterios opera-
tivos, coherentes con dicho esquema financiero, que faciliten el desarrollo e instrumen-
tacion del mismo. Con este objeto el cuerpo principal del Informe aparece dividido en
tres partes.

En la primera parte, contenida en el siguiente capitulo, se expone concisamente la 16gica
o criterios generales que subyacen tras el esquema de financiacion de la LOFCA, direc-
trices, por tanto, que deben tenerse presentes al desarrollar y aplicar dicho esquema.

La multiplicidad de situaciones concretas que apareja un proceso de descentralizacion
financiera como el que se esta llevando a cabo en nuestro pais, junto a la estricta novedad
del mismo, aconsejan la explicitacion de unas directrices claras, de caracter econdmico y
financiero, que ofrezcan respuestas para cada caso, respuestas que deben resultar cohe-
rentes con las soluciones adoptadas en otros puntos del esquema financiero.

Precisamente por su relevancia, asi como por su naturaleza, la mayor parte de la discu-
sion y acuerdo politico debiera desplazarse hacia tales directrices o criterios generales,
dado que una vez éstos sean claros, suficientes y consistentes, su desarrollo y aplicacion
puede constituir, en buena medida, una labor de caracter técnico. Con ello se podria
lograr doblemente, de una parte, quitar subjetivismo a la discusion politica y, de otra,
desarrollar un esquema de financiacién compatible a todos los niveles.



La segunda parte del Informe, correspondiente al capitulo III, constituye la parte central
del mismo y estd dedicada a estudiar los problemas que suscita el desarrollo de los
mecanismos financieros previstos en la LOFCA, asi como los vinculados al sistema de
Concierto o Convenio, caracteristico de los territorios torales, pasando revista igual-
mente a las semejanzas y diferencias existentes entre ambos sistemas de financiacion.

En esta parte del Informe se hace especial hincapié en aquellos mecanismos financieros
que se hallan pendientes de desarrollo legislativo, y se sugieren diversas recomenda-
ciones de interés para ordenar el proceso de transferencias en curso. A este respecto, el
Informe distingue y detalla las caracteristicas tanto de la fase provisional, prevista en
la disposicion transitoria de la LOFCA, como de la situacidon definitiva, cuando haya
concluido el proceso de transferencias y operen plenamente todos los mecanismos finan-
cieros establecidos por dicha Ley.

En la parte tercera del Informe, de la que se ocupa el capitulo IV, se repasan los diversos
problemas de coordinacion que suscita el proceso de autonomias, especialmente entre
las competencias econdmicas y financieras asumidas por las Comunidades Auténomas
(CCAA) y las correspondientes al Estado. En este sentido, los redactores del Informe
entienden que es necesario potenciar los mecanismos de coordinacion entre los diversos
niveles de gobierno, en la linea marcada por la LOFCA al crear el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. En dicho capitulo se estudian asimismo las necesidades de perfilar
los respectivos &mbitos de competencias, con objeto de conseguir tanto comportamientos
compatibles y coherentes entre los distintos niveles de hacienda, como con el de limitar
la aparicion de zonas de conflicto.

Finalmente, el tltimo capitulo del Informe recoge en forma sistematica las principales
conclusiones y propuestas del mismo, ai tiempo que apunta las materias que, de juzgarse
oportuno, precisarian ulteriores desarrollos.



II. CRITERIOS GENERALES

1. Consideracion previa

Los criterios generales que se consideran en el presente capitulo son los subyacentes
al esquema de financiacién contenido en la LOFCA. Su explicitacion y desarrollo, no
obstante, reviste una evidente utilidad sistematica y racionalizadora para ordenar
la financiacion de las autonomias. Es mads, una clara singularidad de nuestro proceso
de autonomias —a diferencia de lo sucedido en otros paises— es que arranca de un
mandato constitucional que obliga a consumar, en un plazo politicamente razonable, un
Estado de Autonomias desde una realidad de partida constituida por un Estado fuer-
temente centralizado, y ello, naturalmente, no sdlo exige sino que permite igualmente
hacer explicitos, desde el comienzo del proceso, los criterios que vayan a utilizarse en la
ordenacion del mismo.

En consecuencia, aunque las raices del proceso de autonomias en nuestro caso —al igual
que en general — son histdricas y responden a cambios en la estructura geografica del
poder, el proceso autondmico en si mismo, esto es, su instrumentacion, es susceptible
de llevarse a cabo con una racionalidad v sistematica que normalmente, sélo tras multi-
y

ples dificultades y retrocesos, se consigue cuando se trata de un proceso estrictamente
histérico dominado, en lugar de por una prevision constitucional como en nuestro caso,
por la realidad de los hechos segtin las circunstancias y relacion de fuerzas existentes en
cada momento.

La explicitacion de los criterios sobre los que reposa la concepcion del esquema finan-
ciero de la LOFCA es igualmente importante, por cuanto de su respeto y observancia
depende que el proceso de autonomias pueda llevarse a cabo sin tensiones, quedando
garantizados en todo momento los equilibrios financieros basicos.

Por ello, en los planteamientos y analisis mantenidos en el presente Informe se ha
cuidado especialmente que toda propuesta realizada superase previamente la prueba de
coherencia financiera, esto es, que no fuese susceptible de introducir distorsiones en los
dos equilibrios financieros basicos que deben mantenerse a lo largo de todo el proceso
de transferencias: primero, el equilibrio entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
de forma que el proceso de transferencias no implique ni dificultades para el Estado
ni presiones sobre los gastos publicos totales y, en segundo lugar, el equilibrio a nivel
de cada Comunidad Auténoma de manera que los recursos puestos a su disposicion
resulten suficientes, como ordena la LOFCA, para cubrir el coste de los servicios transfe-
ridos en el ambito de sus competencias.

En este sentido, puede afirmarse que el marco financiero previsto en la LOFCA satisface
plenamente dichos requisitos de equilibrio y, en consecuencia, que el proceso de autono-
mias no debe comportar, en absoluto, un aumento del gasto publico total, siempre que
en la instrumentacién del mismo se respete la logica de aquel esquema.

Con objeto de lograr una exposicion sistematica hemos diferenciado, en primer lugar,
el conjunto de principios financieros que deben caracterizar la situacion de llegada, esto
es, al esquema de financiacion publica descentralizada existente cuando esté totalmente
concluido el proceso autondmico. Por otra parte, nos referiremos seguidamente a los
criterios que, en nuestra opinion, debieran caracterizar al proceso mismo.



2. Principios inherentes al esquema financiero
2.1 La doble acotacion de competencias

El presente Informe no se ocupa especificamente de los problemas vinculados a la distri-
bucién de competencias. Ahora bien, en la medida en que la concepcion que se tenga de
dicha distribucion de competencias condiciona fuertemente, como tendremos ocasion
de comprobar, los criterios de valoracion de los servicios transferidos, deberemos refe-
rirnos a la misma.

Es evidente que cualquier patron de distribucidon de competencias entre diversos niveles
de gobierno genera, en todo caso, importantes zonas concurrenciales. En unos casos por
tratarse de materias donde expresamente se simultanea la prestacion de servicios por
el Estado y las CCAA y, en todo caso, porque el Estado, como gobierno con el maximo
ambito geografico, es el encargado de coordinar a nivel nacional las actuaciones desa-
rrolladas por cada Comunidad Auténoma dentro de su ambito geografico respectivo.

En consecuencia, puede afirmarse que en la perspectiva considerada, las competencias
de las CCAA se configuran desde una doble acotacién de interés. En primer lugar, las
competencias estan acotadas geograficamente por el propio espacio jurisdiccional de
la Comunidad Auténoma y, en segundo lugar, funcionalmente, por cuanto las tareas
generales de coordinacion de las actividades desarrolladas por las CCAA corresponden
necesariamente al Estado.

Tal consideracion, como veremos, es relevante a la hora de precisar el concepto y la
técnica de valoracion de los costes indirectos a lo largo del proceso de transferencias e
igualmente para configurar el mapa cooperativo que se dibuja al final del mismo.

Naturalmente, este principio general es aplicable no sélo a las relaciones entre el Estado
y las CCAA, sino igualmente a las relaciones existentes entre todas las haciendas, ya que
por puras razones de jurisdiccion espacial la coordinacion de haciendas de un mismo
nivel tiene necesariamente que llevarse a cabo por una hacienda con jurisdiccion sobre
un ambito geografico superior, que las incluya.

2.2 La distribucion sucesiva de competencias

La institucionalizacién de un sistema politico con diversos niveles de gobierno, tal como
prevé la Constitucion espafiola, dificilmente podra llevarse a cabo satisfactoriamente
si éste no se entiende como un amplio proceso de distribucion y reasignacion de
competencias.

Quiere ello decir que la asunciéon de competencias por parte de las CCAA, efectuada
en sus respectivos Estatutos, no debiera implicar que tales competencias deban ser ejer-
citadas, necesariamente, a nivel de Comunidad Auténoma. Antes bien, la Comunidad
Auténoma deberia plantearse, para cada competencia que haya asumido, el ambito
geografico —dentro del territorio de la propia Comunidad — mas adecuado para ejer-
citarla. Asi puede suceder que competencias asumidas por una Comunidad Auténoma
deban realmente ser ejercitadas bien a nivel de Diputacion o bien a nivel de Municipio.

En este sentido caben dos férmulas que, en nuestra opinién, deberian aplicarse hasta
donde fuera posible. Nos referimos en primer lugar, a la propia delegacién de compe-
tencias y, si ello no fuera posible, a la delegacion de la gestion de las funciones asumidas.



Un criterio que entendemos importante para delimitar el nivel de hacienda — Auto-
nomia, Diputacién o Ayuntamiento—, mdas adecuado para prestar un servicio publico,
consiste en analizar el comportamiento de sus costes en funcion del &mbito geografico a
que se extienda la prestacion. Como es natural, deberia adecuarse el ambito geografico
de su prestacion a aquel espacio territorial para el cual, dado un nivel de prestacién del
servicio publico, los costes medios por ciudadano resulten minimos.

La aplicacion de este criterio en el seno de cada Comunidad Auténoma debiera permitir
una adecuada reasignacion de los niveles de hacienda mas adecuados para gestionar
cada servicio publico, sin perjuicio de las tareas de coordinacién que resultasen precisas
que quedarian en manos, como es logico, de la propia Comunidad Auténoma.

Evidentemente, la disociacion entre nivel de gobierno competente legalmente y nivel
de gobierno mas adecuado, desde la perspectiva econémica indicada, para llevar a cabo
la gestion de un servicio publico, puede allanarse mediante un sistema de transferen-
cias desde la hacienda competente hacia la hacienda gestora. No obstante, a medida
que la experiencia fuese consolidando la nueva reasignacion de funciones podria elimi-
narse legalmente tal disociacion, asignando la competencia correspondiente al nivel mas
adecuado de gobierno.

2.3 Autonomdia financiera e internaiizacion de costes

La Constitucién consagra el principio de autonomia financiera para las CCAA, y dicho
principio, efectivamente, ha sido recogido en la LOFCA. La autonomia financiera a que
se refieren la Constitucion y la LOFCA tiene una doble dimension.

En primer lugar significa la posibilidad de determinar tanto el volumen como la estruc-
tura del gasto publico correspondiente y, en consecuencia, el nivel y la composiciéon de
los servicios publicos prestados, y

En segundo lugar, la autonomia financiera implica, igualmente, disponer de capacidad
para fijar el volumen de los ingresos e influir en su patron distributivo entre los ciuda-
danos.

Ahora bien, tanto la comprension cabal como el ejercicio real de la autonomia financiera
por una hacienda —sea ésta una CCAA, Diputacion o Municipio— exige el cumplimiento
de un principio financiero elemental, cual es que sean los beneficiarios de los servicios
publicos —todos y nadie mas que ellos— los que soporten el coste de dichos servicios.

Este criterio, que estimamos un principio fundamental, delimita con mucha concision la
naturaleza de las transferencias entre los distintos niveles de haciendas. Si el principio
de internalizacion de costes es observado, las transferencias entre los diversos niveles
de hacienda nunca tendran por finalidad la cobertura de una insuficiencia, sino que, en
todo caso, constituiran la contrapartida de los posibles beneficios interjurisdiccionales
(véase, a este respecto, el ultimo apartado del capitulo siguiente).

Y decimos que este principio es fundamental porque su olvido llenaria de tensiones,
muy probablemente, el proceso autondmico y aun podria hacerlo inviable. En una
hacienda centralizada como la que todavia conocemos en Espafia las transferencias entre
haciendas suele tener una sola direccion: son transferencias efectuadas desde el Estado
hacia los otros niveles de hacienda que, en general, carecen de suficiente capacidad para
establecer tributos propios. De esta forma, la transferencia constituye tanto una expre-
sion de dependencia como un vehiculo de control.



Por el contrario, cuando la organizacion del Estado, y por tanto de la hacienda, se
concibe en forma descentralizada existiendo auténtico poder politico auténomo en los
niveles regionales y locales, el mantenimiento de un esquema de financiacion en el que
predominen las transferencias del Estado resulta totalmente inconsistente, dado que lo
que antes era un instrumento de control se puede convertir en una via de presion de
las distintas haciendas sobre el presupuesto del Estado o bien, en la medida en que la
estructura real del poder politico lo permita, en un instrumento limitativo de la auto-
nomia financiera del receptor de la transferencia.

Por consiguiente, si el esquema financiero se desarrolla con auténtica vocacion de perma-
nencia, mas alla de la forma en que se distribuya en un momento dado el poder politico
entre el centro y la periferia, deberia tenderse a reducir el volumen de las transferencias
a aquellas que vengan justificadas estrictamente por la existencia de beneficios interju-
risdiccionales. Ni las haciendas territoriales deberian caer en la tentacién de recurrir a las
transferencias, llevadas por las ventajas de obtener ingresos no soportados directamente
por sus ciudadanos, ni el Estado a mantenerlas como medio de control.

Naturalmente, el hecho de que en el esquema basico de financiacion publica descentra-
lizada contenido en la LOFCA opere preferentemente el principio de internalizacion de
costes a la hora de financiar las competencias propias de cada Hacienda —distintas a las
del Estado— no excluye las tareas de redistribucion y solidaridad. Sin embargo, éstas
son, como sabemos, tareas especificamente encomendadas al Estado y, por consiguiente,
su implementacion no precisa enturbiar el criterio basico de internalizacién de costes
que se propugna.

2.4 La necesidad de coordinacion creciente

La necesidad de incrementar los cauces de coordinacién a medida que se avance en el
proceso de autonomias constituye casi una tautologia. Es evidente que cuando solamente
existe, como sucede en el modelo centralista de hacienda, un tinico punto decisorio, no
hay ninguna necesidad de coordinacién. Por el contrario, en un esquema de financiacion
publica descentralizada, los puntos de decision se multiplican, puesto que existiran alli
donde exista autonomia financiera, y por tanto, ante una multiplicidad de puntos de
decision, las necesidades de coordinacion para evitar contradicciones e incoherencias
son mayores.

Ademads de la anterior razon, existe otro tradicional y evidente motivo que explica y
exige dosis crecientes de coordinacion —y cooperacion— en un esquema de financiacion
publica descentralizada.

Se trata de la frecuente falta de correspondencia entre los ambitos geograficos idoneos,
desde la perspectiva de los costes de los servicios a que anteriormente nos hemos referido,
y el ambito jurisdiccional de los distintos gobiernos. Asi, es posible que la prestacion
de un servicio publico en condiciones de economicidad exija su extension a un ambito
geografico en el que se incluyan varias Haciendas, esto es, varios Municipios o incluso
varias Diputaciones. En tal caso, nada infrecuente, los mecanismos de coordinacion son
los tinicos que permiten, sin abandonar los criterios de racionalidad econdmica, llevar
adelante los proyectos.

Por tanto, hay que admitir que los costes de coordinacion de un esquema de financia-
cién publica descentralizada son indudablemente mayores que los correspondientes a
un esquema centralizado. Sin embargo, de ello no puede derivarse que un proceso de



autonomias deba suponer necesariamente un aumento del gasto publico total, como
a menudo se teme. Desde una perspectiva estrictamente econdmico-financiera, los
mayores costes de coordinacion deben compensarse con creces, primero, por la mayor
eficacia que cabe esperar de una gestion descentralizada del gasto publico y, en segundo
lugar, por la mayor adecuacion —al adoptarse las decisiones en ambitos geograficos
mas limitados— entre la estructura de los servicios ptblicos prestados y las preferencias
mostradas por los ciudadanos a través de los procesos politicos.

Ahora bien, que existan beneficios potenciales suficientes para compensar, aun en
términos presupuestarios, los mayores costes de coordinacién, no asegura que tal
compensacion se vaya necesariamente a producir. Esto dependerd, en gran medida, de
la forma en que se Ileva a cabo el propio proceso de transferencias y, por ello, resulta
doblemente conveniente que nos refiramos a los criterios elementales que debieran
presidir el mencionado proceso.

3. Criterios para el desarrollo del proceso de fransferencias.
3.1 El criterio de economicidad

La economicidad es el criterio basico que debe guiar el proceso de autonomias, y espe-
ciamente el de transferencias de servicios desde el Estado a las CCAA en funcion de las
competencias asumidas. Para ello es fundamental, en nuestra opinion:

Primero, que la valoracion de los costes de los servicios que se traspasan a las CCAA se
lleve a cabo con la méxima precision, conceptuando claramente todos los componentes
del coste efectivo correspondiente a los servicios transferidos.

Asi economicidad y precision en la valoracion de los costes coinciden en buena medida.
Si se transfieren a las CCAA costes que estaban soportando funciones que se sigue reser-
vando el Estado aparecerdn problemas de insuficiencia en la Hacienda central, pero el
mismo efecto se produce si se adopta por el Estado una actitud restrictiva en cuanto a la
valoracion de costes que soportan tareas que han de realizar las CCAA.

Segundo, que los gobiernos auténomos dirijan preferentemente sus esfuerzos hacia
una mejor gestion de los servicios publicos transferidos, buscando en este terreno sus
margenes operacionales iniciales y la justificacion financiera del proceso autonémico.

Tercero, esta recomendacion de mejora en la gestion y ordenacion adecuada de los
medios financieros atafie igualmente al Estado respecto de las tareas que el mismo se
reserva, con objeto de que las nuevas funciones coordinadoras a que anteriormente nos
referimos no supongan un aumento en el gasto publico estatal.

De la correcta valoracion de los servicios transferidos, sin olvidar los nuevos costes
de cordinacion que, en su mayor parte, van a recaer sobre el Estado, dependera que el
proceso de autonomia pueda cumplir ese indeclinable requisito de economicidad que
permitira, sin duda, disipar los diversos temores manifestados al respecto.

3.2 El compromiso de consistencia interna

El proceso de autonomias y, muy especialmente, su fase de transferencias de servicios
debe llevarse a cabo desde presupuestos racionales explicitos. Precisamente, por ello, el
presente Informe ha explicitado, en primer lugar, tales criterios.
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En ningun caso el proceso de autonomias, cualquiera que sea el aspecto contemplado,
debe considerarse como una simple negociacion en la que el resultado dependera de la
fuerza o habilidad de cada negociador. Por ello es preciso, como anteriormente resal-
tabamos, explicitar los criterios basicos ordenadores del esquema financiero que se
pretende. De esta forma la discusion se llevara a cabo a dos niveles:

Uno, acerca de los principios ordenadores, discusion politica legitima que se sittia al
margen de los casos particulares, y

Dos, aceptados los principios generales, sobre puntos muy concretos cuya discrepancia
tendra siempre perfiles muy delimitados y, en consecuencia, existirad un acuerdo factible.

Nuestra postura, por tanto, no excluye la negociacion. Lo que niega es que la negocia-
cion, desprovista de esquemas ordenadores, pueda convertirse en el tinico vehiculo.

3.3 Continuidad del proceso

El altimo criterio general que hemos entendido 1til considerar es el denominado de
continuidad, continuidad entre las féormulas financieras utilizadas en el periodo transi-
torio y aquellas que constituyen las piezas del esquema definitivo. En este sentido enten-
demos que la fase transitoria no es otra cosa que un proceso que concluye en la situacion
definitiva o marco de llegada, no existiendo, en consecuencia, discontinuidades signifi-
cativas entre uno y otro momento.

En efecto, como es sabido, la LOFCA establece en su disposicion transitoria un meca-
nismo que garantiza a las CCAA la cobertura del coste efectivo de los servicios transfe-
ridos en conexion con el porcentaje de participacion en los ingresos del Estado a que se
refiere el articulo 13 de la mencionada Ley. Pues bien, es opinién de los redactores del
Informe que el aludido porcentaje de financiacion al finalizar el periodo transitorio no
podra resultar sensiblemente diferente del vigente hasta dicho momento, puesto que,
en otro caso, o bien se pondria en peligro la financiacion de las competencias asumidas
por las CCAA —si el porcentaje definitivo resultase notoriamente inferior— o, por el
contrario, se presionaria sobre los recursos del Estado si dicho porcentaje tuviese que
aumentar apreciablemente. Por tanto, no cabe racionalmente concebir, tal como afirma-
bamos, dos fases diferentes entre las cuales exista un salto o discontinuidad, sino mas
bien un camino constituido por este periodo transitorio cuyo final es, precisamente, el
punto de llegada.
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ITII. LOS MECANISMOS DE FINANCIACION DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. Los sistemas de financiacion

De acuerdo con las previsiones establecidas por la Constitucion, existen dos sistemas
de financiacion para las CCAA. De una parte, el sistema de Convenio o Concierto, apli-
cable exclusivamente a los territorios forales de Navarra y el Pais Vasco, y, de otra, el
sistema de la LOFCA, que es el aplicable con absoluta generalidad a las restantes CCAA,
y parcialmente a los territorios forales.

1.1 Caracteristicas del sistema de Concierto o Convenio

Desde la perspectiva econdmico-financiera que nos ocupa, el sistema de Convenio o
Concierto puede caracterizarse por las dos notas siguientes:

Primera, porque la Comunidad Autonoma correspondiente tiene un derecho sobre la
recaudacion tributaria generada en el &mbito geografico de su respectiva jurisdiccion, de
forma tal que supone una sustitucion atenuada de la Hacienda del Estado por la Hacienda
de la Comunidad Auténoma, que dispone de potestad tributaria en los términos y condi-
ciones establecidas en una ley.

Consecuencia de la caracteristica resefiada en el sistema de Convenio o Concierto, la Comu-
nidad Auténoma financia sus gastos con su propia recaudacion y adicionalmente, como
es 16gico, transfiere al Estado su aportacion —el cupo— a las cargas generales del mismo,
incluyendo entre dichas cargas los recursos con que el Estado lleva a cabo su politica de
redistribucion, haciéndose asi efectivo el principio constitucional de solidaridad.

1.2 Caracteristicas del sistema LOFCA.

A diferencia del sistema anterior, en el sistema LOFCA no existe inicialmente por parte
dela Comunidad Auténoma derecho alguno sobre la recaudacion generada en su dmbito
territorial. En este caso el derecho que se garantiza por el Estado es la cobertura del
coste de los servicios publicos asumidos, garantia que, en cambio, no existe en el sistema
de Concierto o Convenio. Para ello, el Estado, a través de los mecanismos financieros
previstos en la LOFCA, transfiere a la Comunidad Auténoma los recursos suficientes
para permitirle un presupuesto equilibrado.

1.3 Elementos de contacto entre ambos sistemas.

No obstante las caracteristicas diferenciales entre ambos sistemas a que acabamos de
referirnos, existen igualmente claros elementos de contacto.

El primer elemento de contacto —dentro de los mecanismos financieros que estamos
considerando— lo constituyen los mecanismos de redistribucion.

En efecto, tal como hemos sefialado, los recursos con que el Estado lleva a cabo su politica
de redistribucion se consideran integrando parte de las cargas generales del mismo vy,
por tanto, en ellos participan igualmente los territorios forales. Siendo asi, es natural que
sean también beneficiarios, en su caso, de los mencionados fondos.
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En otros términos podriamos decir que si bien existen las diferencias mencionadas entre
ambos sistemas en cuanto se refiere a la cobertura financiera de las tareas de asignacion
o prestacion de servicios publicos, ante la politica redistributiva, tanto en su financiacion
como en cuanto a sus beneficiarios, sdlo existe un sistema tnico de comun aplicacion
para todas las CCAA.

En segundo lugar, son igualmente comunes a todas las CCAA, con independencia del
sistema de financiacién, los mecanismos de coordinacion establecidos en la LOFCA. Por
tanto, la coordinacion de las politicas econémica y financiera requiere, como es logico,
la presencia de representantes de todos los territorios en el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera.

Finalmente, puede hablarse asimismo de otro elemento financiero de aproximacion entre
ambos sistemas. Nos referimos a los impuestos cedidos, dentro del sistema LOFCA, que
en alguna medida y aunque subsisten diferencias, recuerdan a un sistema de distribu-
cién de ingresos, cual es el caracteristico del sistema de Concierto o Convenio.

Ademas de los anteriores elementos de contacto entre ambos sistemas, es preciso sefialar
que el Concierto o Convenio se utiliza solamente para regular relaciones de orden tribu-
tario entre el Estado y los Territorios forajes, con lo cual la LOFCA, que es una Ley
con caracter general, resulta complementaria de aquel. Asi, en el caso del Pais Vasco, es
claro que su actividad financiera se rige por el Concierto Econdmico en cuanto tiene de
normativa propia, peculiar y especifica, y por la LOFCA, de acuerdo con lo previsto en su
articulo primero y en la disposicion final, en todas aquellas materias que no son contem-
pladas expresamente por el Concierto y el Estatuto de Autonomia, tales como ingresos
de derecho privado, tributos propios, operaciones de crédito, asignaciones presupues-
tarias para la prestacion del nivel minimo de servicios publicos fundamentales, régimen
presupuestario, fiscalizacién de su actividad financiera, etc.

De las caracteristicas expuestas en relacion con cada uno de los sistemas puede asegu-
rarse que no existen, en cuanto a sus resultados, diferencias fundamentales entre los
mismos. Los redactores de este Informe consideran que las diferencias existentes son
mas juridicas que econdémicas, como consecuencia de la distinta via elegida para instru-
mentar la financiacién autondmica: via ingresos en el caso de los territorios forales y via
gasto para las restantes CCAA.

Por tanto, la estricta aplicacion de las normas legales, en que se apoyan uno y otro
sistema, no deben producir ni dificultades ni agravios, siempre que se instrumenten de
forma adecuada a la légica respectiva.

A tal fin, consideramos separadamente los criterios instrumentales mas adecuados que
deben contemplarse en la implementacion de cada uno de ellos.

2. El sistema LOFCA

2.1 Estructura general de la financiacion.

El analisis que seguidamente se lleva a cabo de los instrumentos financieros previstos en
la LOFCA y de su coherencia interna y desarrollo, arranca de entender la existencia de
tres bloques financieros netamente diferenciados por su propdsito o finalidad.
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Primer bloque: Cobertura del coste de los servicios transferidos.

El primer bloque financiero que ofrece la LOFCA, desde la perspectiva de su finalidad,
lo constituye el formado por aquellos recursos que permiten cubrir exactamente el coste
de los servicios transferidos, esto es, el coste en que incurria el Estado en el momento de
proceder a la transferencia, por la prestacion de dichos servicios en el d&mbito territorial
de la Comunidad Auténoma de que se trate.

La cobertura de dicho coste se logra por el rendimiento de los tributos cedidos a la
Comunidad Auténoma y por una participacion en favor de esta, sobre determinados
ingresos del Estado.

Segundo blogue: Mecanismos redistributivos.

El segundo bloque financiero es el constituido por los recursos de nivelacion tendentes a
garantizar, tanto un nivel minimo de prestacion de los servicios

publicos fundamentales en todo el territorio espafiol como a estimular un desarrollo
regional mds equitativo y equilibrado. Las asignaciones presupuestarias de nivelacion y
los recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial constituyen las fuentes a través
de las cuales se obtienen los recursos destinados a tal finalidad.

Tercer blogue: Financiacion autonoma.

El tercer bloque, reservado para aquellas CCAA que quieran mejorar el nivel de presta-
cion de los servicios que hayan asumido, esta constituido por los tributos propios y por
los recargos sobre determinados impuestos del Estado. La importancia del mismo es
singular, ya que es la fuente de financiacion que incorpora mayor dosis de autonomia
financiera y esta mas intimamente vinculada al principio de internalizacion de costes.

2.2 La cobertura del coste de los servicios transferidos.
2.2.1 El periodo transitorio.

La preocupacion fundamental de la LOFCA en el periodo transitorio consiste en garan-
tizar la cobertura del coste efectivo de los servicios transferidos.

A tal fin, deben cubrirse sucesivamente tres etapas logicas, no siempre cuidadas en la
realidad del proceso de transferencias. La primera y mas obvia estriba en la identifica-
cién inequivoca, con todos sus perfiles, del servicio transferido, asi como de las compe-
tencias vinculadas al mismo. En términos contables —pues la determinacion de un coste
no deja de ser una operacion contable— este paso equivale a definir el objeto de impu-
tacion de costes.

La segunda etapa, en parte cubierta por la LOFCA, consiste en definir y valorar los
costes imputables al servicio transferido, dentro del &mbito geografico de la Comunidad
Auténoma.

Finalmente, determinada la cuantia del coste efectivo de los servicios transferidos,
debera pasarse a instrumentar —mediante los mecanismos previstos en la Ley— los
recursos financieros necesarios para lograr la cobertura.

Veamos, pues, el contenido y los problemas de cada una de las tres etapas referidas.
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2.2.1.1 Identificacion de los servicios transferidos.

La identificacion y consiguiente definicion del servicio que se transfiere debe realizarse
con absoluta precision y sin ambigiiedades, de forma que posteriormente no puedan
surgir interpretaciones diversas o antagonicas sobre su alcance.

Hasta el momento, los Decretos de Transferencia presentan caracteristicas bastante
dispares entre si, lo que permite suponer que su elaboracion es con demasiada frecuencia
el resultado de una negociacion sin elementos de referencia. Este comportamiento
conduce a la generacion de perfiles irregulares y confusos entre las distintas administra-
ciones autondmicas y entre los diferentes servicios transferidos.

Los redactores del presente Informe suscriben integramente las recomendaciones formu-
ladas por los expertos en materias politico-administrativas contenidas en el nimero 5 del
capituloIV de su informe, en relacion con la transferencia de servicios, e insisten en la inelu-
dible y perentoria necesidad de que los Decretos de Transferencia se realicen siguiendo
una estructura uniforme en cuanto a su contenido, con idéntica cadencia temporal para las
distintas CCAA que se constituyan, por grupos de materias completas y con una evalua-
cion precisa y ajustada del coste de los servicios objeto de la transferencia.

En este sentido, entendemos que los Decretos de Transferencias deberian incluir, en
forma homogénea para todos ellos, al menos las siguientes previsiones:

¢ Referencia a las normas constitucionales y estatutarias en las que se ampara la
transferencia de los servicios, indicando si con el Decreto en cuestion se agota o
queda abierta la transferencia de servicios en la materia de que se trate.

¢ Identificacion especifica de los servicios que asumen las CCAA, asi como de las
facultades o competencias concretas que pasara a ejercer.

¢ Especificacion de los servicios y de las facultades o competencias que sobre la
materia objeto de traspaso contintia reservandose el Estado.

e Identificacion concreta y especifica de aquellas funciones en que la Administra-
cién estatal y la autdbnoma han de concurrir, determinando la forma institucional
de cooperacion entre ambas administraciones.

¢ Como consecuencia de lo anterior, y teniendo en cuenta que los Decretos de
Transferencia determinan cambios en la titularidad de las competencias, deberia
hacerse un esfuerzo para relacionar expresamente las normas legales vigentes
afectadas por cada Decreto de Transferencia.

e Relacion de los medios personales y materiales adscritos directamente a los ser-
vicios objeto de transferencia.

e Valoracion, de acuerdo con una metodologia uniforme, del coste efectivo de los
servicios y funciones transferidos, con indicacidén si se trata de una valoracion
provisional o definitiva, y en este ultimo caso fijando el porcentaje equivalente
sobre los ingresos del Estado.

e Dotacion simultédnea, evitando las actuales demoras, de los créditos presupues-
tarios puestos a disposicion de la Comunidad Auténoma que corresponda a las
valoraciones efectuadas, cancelando los equivalentes del Estado y desaparecien-
do, en consecuencia, las unidades organicas y plantillas de personal correspon-
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diente. En el caso del Pais Vasco la cancelacion de créditos del Estado deberia
realizarse por el importe que resultase de multiplicar el indice de imputacion a
que mas adelante nos referiremos, por los créditos, a nivel nacional, correspon-
dientes a los servicios transferidos.

2.2.1.2 Determinacion del coste efectivo.

De acuerdo con lo dispuesto en la LOFCA, los elementos integrantes del coste efectivo
son tres: los costes directos, los costes indirectos y los gastos de inversion. En primer
lugar, nos ocuparemos de la conceptuacion de dichos elementos integrantes del coste
como paso previo para proceder a su valoracion cuantitativa.

2.2.1.2.1 Componentes.

Constituye el coste directo el conjunto de gastos corrientes en que incurrio6 efectivamente
el Estado durante el afio inmediatamente anterior al de efectividad de la transferencia
para la prestacion del servicio transferido, dentro del &mbito territorial de la correspon-
diente Comunidad Auténoma receptora.

Debe, por tanto, entenderse que dicho coste directo comprende:

Cuando se trata de servicios transferidos sobre la base de competencias funcionales
asumidas por una Comunidad Auténoma, los gastos correspondientes al personal efec-
tivamente transferido y las compras de bienes y servicios realizadas en dicho ano.

Este mismo criterio es igualmente aplicable cuando el servicio transferido se estuviese
prestando anteriormente por un organismo auténomo. En tal caso, se computardn como
gastos directos los de personal —en las condiciones anteriormente expresadas— y las
compras de bienes y servicios en que, para la prestacion del servicio transferido, hubiera
incurrido durante el afio anterior a la transferencia el organismo auténomo correspon-
diente, no considerando ni computando a estos efectos, las transferencias que, en su
caso, pudieran existir en el presupuesto del Estado en favor del referido organismo
autonomo.

Cuando se trate de servicios en los que tinicamente se transfiere la gestion de los mismos,
situacion bastante comtn en el caso de transferencias del Estado no dirigidas a orga-
nismos auténomos, el coste directo a computar se debe limitar al correspondiente a dicha
labor de gestion sin incluir, en ningtin caso, el importe de los fondos que sean objeto de
tales transferencias, de los cuales solo su administracion corresponde a la Comunidad
Auténoma, de acuerdo con la politica del Estado.

El segundo componente del coste efectivo lo constituyen, de acuerdo con lo sefalado
en la LOFCA, los costes indirectos. Por tales deben entenderse los correspondientes a las
funciones publicas de apoyo, direcciéon y coordinacidn del servicio transferido, dentro
igualmente del ambito geografico de la Comunidad Auténoma receptora de la transfe-
rencia.

Es de resaltar que los costes indirectos se hallardn en parte localizados en el propio terri-
torio de la Comunidad Auténoma, ya que las mencionadas tareas de apoyo, direccién
y coordinacion, aun en la tradicional organizacion centralista del Estado, solian estar
situados en las provincias correspondientes y, en otra parte, en los drganos centrales de
la administracion del Estado.
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A este respecto, pues, no deberia confundirse el concepto de coste indirecto de un
servicio transferido con los gastos en que incurre la administracion central para realizar
las tareas de direccion y coordinacion a nivel de todo el territorio nacional, puesto que
estas tareas no son transferibles y deberd, por tanto, seguir llevandolas a cabo el Estado.

Finalmente, el tercer componente del coste efectivo de los servicios tranferidos lo cons-
tituyen los gastos de inversion. Es claro que Sos gastos de inversion computables por este
concepto deben satisfacer un doble requisito. En primer lugar, que no se trate de gastos
destinados a ampliar la dotacion de capital publico existente y, en segundo lugar, que
sean gastos en los que realmente haya incurrido el Estado durante el afio anterior. En
consecuencia, deberian computarse como gastos de inversion, a estos efectos, el importe
de los gastos en que hubiera incurrido el Estado durante dicho afo para conservar,
mejorar y aun sustituir, pero sin ampliar, la dotacion de bienes de capital vinculada al
servicio que se transfiere y que es igualmente transferida, por tanto, con el mismo.

2.2.1.2.2 Metodologia

La valoracion de los diferentes componentes del coste efectivo resulta una tarea ardua
y laboriosa, ya que la informacién facilitada por los Presupuestos Generales del Estado
no es la adecuada para cubrir las necesidades que suscita el proceso de transferencias. A
este respecto no se dispone ni de una adecuada contabilidad analitica ni, desde luego, de
una territorializacion de los gastos actuales del sector publico.

Puede afirmarse, y es preciso tomar conciencia de ello, que el proceso autonémico se ha
puesto en marcha sin la necesaria preparacion por parte de la administracion financiera
del Estado. El documento presupuestario disefiado desde otras coordenadas no permite
de forma inmediata obtener una informacién suficiente con la que poder calcular el coste
efectivo de los servicios transferidos a la CCAA.

Por consiguiente, al carecer de una informacion analitica y territorializada de los costes
de prestacion de los servicios publicos, se hace necesario aproximarnos a los mismos
con una metodologia «ad hoc» que, partiendo de la actual estructura presupuestaria,
permita determinar el coste efectivo de los mismos.

a) Determinacion del coste directo.

Constituye el coste directo el conjunto de gastos de personal y los demds gastos
corrientes directamente vinculados al servicio transferido. Dentro de los costes directos
tienen especial relevancia, como es obvio, los costes de personal, ya que normalmente
serd la partida cuantitativamente mas importante. En relacion con dichos costes deben
computarse exclusivamente aquellos que correspondan ai personal realmente transfe-
rido. Forman parte de dichos costes:

e Las retribuciones bésicas: sueldo base, trienios, ayuda familiar y el coste de la
aportacion a la Seguridad Social.

e Las retribuciones complementarias correspondientes a cada nivel de personal
realmente transferido.

De acuerdo con lo indicado, debe advertirse que no cabe computar como coste de
personal el correspondiente a las vacantes que pudieran existir en el servicio transferido
en el momento en que se realiza la valoracion, a menos que tales vacantes tuvieran su
justificacion en una causa transitoria y, adicionalmente, resultase su cobertura impres-
cindible para la prestacion del servicio.
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El segundo componente del coste corresponde a los gastos ordinarios de funcionamiento
distintos del personal. En consecuencia es aproximadamente identificable con los gastos
contenidos en el capitulo dos del presupuesto del Estado, correspondiente a las adquisi-
ciones de bienes y servicios.

En el computo de dichos costes deben incluirse tanto los gastos efectuados con cargo a
los créditos de dicha naturaleza directamente adscritos al servicio transferido, como los
demas consumos corrientes realizados por dicho servicio durante el afio de valoracion
aun cuando los mismos hayan sido facilitados por otros organismos —generalmente
organismos centrales— donde figuran los créditos correspondientes.

Quizas pueda sorprender que, al hablar de la determinacion de los costes directos de los
servicios transferidos tiinicamente nos hayamos referido a los capitulos uno — personal —
y dos —compra de bienes y servicios— del presupuesto del Estado, sin aludir al capitulo
de las transferencias.

Sin embargo, esto solamente es cierto a medias, ya que, como anteriormente sefialamos,
las transferencias del Estado en tanto se dirigen a financiar organismos auténomos no
pueden considerarse independientemente. Serd, en su caso, al determinar los costes del
organismo auténomo transferido cuando se consideren aquéllas, pero no en forma de
tales sino al computar los diferentes elementos del coste de los servicios prestados por
el organismo auténomo.

En consecuencia, cuando el servicio transferido implique la transferencia de un orga-
nismo autéonomo, el coste del mismo se determinard segiin la metodologia general,
sumando los costes directos, los indirectos y los de inversion en que incurra el orga-
nismo auténomo en la prestacion del servicio, restando de dicho total, en su caso, los
ingresos publicos o privados que pudiera obtener el referido organismo derivados de la
prestacion del servicio transferido.

Por tanto, puede decirse que, a estos efectos, los presupuestos de los organismos auto-
nomos se consolidan con los del Estado, desapareciendo las transferencias existentes
entre ambos, pues son, en definitiva, transferencias formales internas al sector ptblico.

Las demas transferencias, esto es, aquellas cuyo destinatario se sitiia fuera del sector
publico, suelen constituir, en cambio, una parte del instrumental que utiliza el Estado
para llevar a cabo su politica econémica y, por consiguiente, dificilmente pueden concep-
tuarse como integrantes del coste de un servicio cuya competencia esté asumida por una
Comunidad Auténoma, dado que la politica econdmica general y, en particular, la de
redistribucion y desarrollo, compete ai Estado.

Sin embargo, que la politica econémica general competa al Estado no excluye la posi-
bilidad de que sus instrumentos —en este caso determinadas transferencias— puedan
gestionarse por las CCAA. Ahora bien, en tal caso, serd el estricto coste derivado de la
gestion, nuevamente capitulos uno y dos del presupuesto, el que deberd computarse,
pero, en ningtin caso, pueden computarse como costes el importe de las propias trans-
ferencias.

b) Los costes indirectos.

La determinacion de los costes indirectos resulta una tarea mas dificil que la cuantifi-
cacion de los directos, puesto que normalmente aparecera la necesidad de introducir
criterios de imputacion.
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Como hemos indicado, entendemos que una parte de los costes indirectos estaran moti-
vados por funciones que tradicionalmente se han venido realizando por la adminis-
tracion periférica del Estado dentro del territorio de la propia Comunidad Auténoma,
mientras que otra parte, responderd a tareas que se llevan a cabo en los 6rganos de la
administracion central. En este caso, deberia procederse a una estimacion aproximada de
dichos costes, valorando los costes centrales imputables a la coordinacion, apoyo y direc-
cién de los servicios transferidos en el ambito territorial de la Comunidad Auténoma de
que se trate. A este respecto debe recordarse una vez mds que en tales costes indirectos
no cabria computar, en ningtn caso, los originados por las tareas de coordinacion que
debe seguir realizando el Estado a nivel de toda la nacion.

Asumir en el calculo de los costes indirectos una filosofia andloga —en cuanto a la trans-
ferencia de medios— ala aplicable en el caso de los costes directos, no solo es garantia de
economicidad en el proceso, sino que simplifica notablemente el calculo. De esta forma,
los costes indirectos, lejos de convertirse en un margen de maniobra, no comprometido,
para las CCAA y, por tanto, en un claro riesgo de duplicacion de gastos, deberdn corres-
ponder a servicios de apoyo, coordinacion o direccion, como anteriormente senalamos,
que claramente identificados dejard de prestar el Estado y seran transferidos a la Comu-
nidad Auténoma correspondiente.

En términos presupuestarios es claro que los costes indirectos estaran exclusivamente
integrados, al igual que los directos, por gastos de personal —capitulo uno— y demas
gastos corrientes —capitulo dos—. Ahora bien, a diferencia de lo que sucede con los
costes directos, aqui sera frecuente la utilizacion de criterios de imputacion en el sentido
que un mismo gasto realizado por el Estado resultara atribuible solo parcialmente como
coste indirecto al servicio transferido. No obstante ello, una vez determinados los costes
indirectos de personal y bienes y servicios atribuibles al servicio transferido, deben
calcularse unidades enteras equivalentes, especialmente en el caso del personal, para
transferirlas a la Comunidad Auténoma recipientaria.

c) Determinacion de los gastos de inversion.

El célculo del tercer componente del coste efectivo a que se refiere la LOFCA es quizas
el que plantea mayores dificultades. Desde una perspectiva contable, cabria asimilar los
gastos de inversion a incluir en el coste efectivo, con los gastos de amortizacion corres-
pondientes a los bienes de capital que se ha-yen afectados al servicio transferido.

Aceptando esta idea como elemento de referencia el primer y mas claro problema que
se plantea es la dificultad de determinar dicha cuota de amortizacion correspondiente a
los bienes de capital transferidos, puesto que para ello deberiamos contar con una valo-
racion actualizada de los mismos y fijar posteriormente los coeficientes de amortizacion
oportunos.

Es mas, aun en el supuesto de que resultase factible proceder en la forma indicada podria
plantearse el problema de que las cuotas de amortizacion asi calculadas excediesen, para
todas las CCAA, del importe de los gastos de inversion del Estado, riesgo improbable
pero que no puede aceptarse si se pretenden mantener, de acuerdo con los principios
generales expuestos en el capitulo II del presente Informe, los equilibrios necesarios para
garantizar la estabilidad del gasto publico total.

En lugar de proceder por la via de la determinacion de las cuotas de amortizacion, existe
una posibilidad alternativa y mas ajustada a la idea del coste efectivo del servicio, cual
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es la de computar como gasto de inversion el correspondiente a aquellos gastos de tal
naturaleza en los que ha incurrido efectivamente el Estado con objeto de mantener la
capacidad funcional de los bienes de capital transferidos, es decir, aquellos gastos de
inversion que efectivamente ha destinado el Estado a la conservacion, mejora y sustitu-
cion de los mencionados bienes de capital.

Si aceptamos esta via aproximativa, factible y ajustada a la LOFCA, de célculo de los
gastos de inversion, lo que si resulta evidente es que en su cuantificacion no podremos
cefiirnos estrictamente a los gastos de tal naturaleza en que efectivamente haya incurrido
el Estado durante el afo anterior a la transferencia, en la Comunidad Auténoma de que
se trate, puesto que tales gastos no representan en general una distribucion regular en el
tiempo. En consecuencia tanto podria suceder, ante el caso concreto de una Comunidad
Auténoma, que en el referido afo el Estado no hubiese efectuado en dicha

Comunidad gastos de tal naturaleza, quizas porque los habia hecho en el afio inme-
diatamente anterior, como que, por el contrario, el Estado hubiese incurrido en gastos
de conservacion, mejora y sustitucion equivalentes en realidad a la amortizacion de
varios anos.

La solucion de esta dificultad puede hallarse en una de las siguientes vias:

Primera, tomando un periodo temporal mas dilatado que un ano para el calculo de los
gastos de inversion y promediando el resultado, y

Segunda, de menor dificultad, calculando para el conjunto del presupuesto del Estado y
referido al afio de valoracidn, el total de los gastos de inversion que efectivamente fueron
destinados a conservacion, mejora y sustitucion asociados al servicio transferido. Esta-
blecida dicha cuantia a nivel agregado para cada servicio, habria que fijar la parte corres-
pondiente a cada Comunidad Auténoma. A tal fin pueden seguirse dos procedimientos
alternativos. Uno, realizar la distribucion proporcionalmente al «stock» de capital publico
transferido con cada servicio. Segundo, el total de gastos de conservacion, mejora y sustitu-
cion, podria expresarse como porcentaje de los costes directos del referido servicio, deter-
minados éstos igualmente a nivel nacional. Dicho porcentaje, aplicado sobre los costes
directos calculados para el caso de la Comunidad Autéonoma de que se trate, permitiria
ofrecer una estimacion de los correspondientes gastos de inversion.

La anterior sugerencia de cdlculo compatibiliza tres requisitos de interés. En primer
lugar, resulta comparativamente la mas sencilla de las disponibles; en segundo lugar,
subsana plenamente el caracter irregular o discontinuo de los gastos de inversion cuando
los contemplamos desde un territorio determinado, puesto que al situarnos en la pers-
pectiva de todo el territorio nacional dicha discontinuidad desaparece y, en tercer lugar,
se ajusta plenamente a lo dispuesto en la LOFCA, puesto que, de una parte, el calculo
puede hacerse en el afio inmediatamente anterior al de la transferencia y, de otra, se
garantiza a la Comunidad Auténoma la percepcion plena del coste efectivo del servicio
transferido.

En consecuencia, si contemplamos este mismo tema desde la perspectiva de la inver-
sion publica del Estado destinada a las tareas de asignacion o prestacion de servicios,
ésta apareceria dividida en dos partes. Una, la correspondiente a gastos de conserva-
cién, mejora y sustitucion, y el resto, que seria la inversién nueva destinada a ampliar
la dotacion existente de capital publico asociado a la prestacion de servicios. Como mas
adelante veremos, este planteamiento no so6lo es relevante para la determinacion del
coste efectivo de los servicios transferidos, sino también para enmarcar, coherentemente,
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laldgica y la técnica de la politica de redistribucion instrumentable a través del Fondo de
Compensacion Interterritorial.

Finalmente solo falta advertir que en lo que se refiere a las transferencias de capital, la
técnica aplicable es idéntica a la sefialada para las transferencias corrientes.

2.2.1.2.3 Institucionalizacién del proceso

Las recomendaciones efectuadas para la determinacion del coste efectivo de los servi-
cios transferidos, exigen del desarrollo de una metodologia, apoyada en los criterios
expuestos, que facilite unas normas de valoracion comunes en todos los casos. Dicha
metodologia, como previene la LOFCA, debe ser elaborada por el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera lo cual refuerza, una vez mas, la necesidad de proceder a la consti-
tucion del mencionado Consejo como mas adelante se expondra. Una vez elaborada tal
metodologia por el Consejo, en el seno de la correspondiente Comision Mixta paritaria
Estado-Comunidad Auténoma, se procedera a aplicarla con la finalidad de determinar
el coste efectivo de los servicios transferidos. Calculado este coste, el Gobierno elaborara
un proyecto de Ley en el que se prevea la forma en la que se percibe la correspondiente
financiacién, de acuerdo con lo previsto en la LOFCA.

Respecto de la Comisiones Mixtas es preciso sefialar que el Estatuto de Autonomia
de Catalufia prevé la existencia de dos: una de Transferencias y otra, de Valoraciones,
mientras que el Estatuto de Autonomia de Galicia encomienda ambas tareas a una misma
Comision.

Losredactores de este Informe entienden que, por evidentes razones de eficacia, economia
y coordinacion, resulta mdas adecuado el procedimiento previsto en el Estatuto gallego,
pues evita que surjan discrepancias sobre el alcance de las funciones asumidas cuando se
proceda posteriormente a su valoracion, para determinar el porcentaje de participacion
a favor de la Comunidad en los ingresos del Estado, ya que la identificacion y valoracion
de aquéllas quedan resueltas desde el mismo momento en que se produce el traspaso de
servicios. Por este motivo, de cara al futuro, se propone la generalizacion del sistema de
traspaso acordado en el Estatuto de Galicia.

En la linea de la recomendacion anterior, y para el caso de Catalufia, seria conveniente
que las actuaciones de las Comisiones Mixtas de Transferencias y Valoraciones ya cons-
tituidas, no solo se coordinen sino que incluso se simultaneen, de forma que la primera
identifique las funciones transferidas y la segunda proceda a su debida valoracién, sin
que se apruebe ninguna transferencia en tanto ambas Comisiones no hayan ultimado
sus respectivos trabajos.

2.2.1.2.4 Determinacion de la participacion en los ingresos del Estado

La cobertura del coste efectivo de los servicios transferidos queda garantizada en el
sistema LOFCA mediante el juego combinado de los impuestos cedidos y la participa-
cion en los ingresos del Estado de forma que el conjunto de recursos que proporcionan
ambos mecanismos sean iguales, en el punto de partida, al coste de los servicios trans-
feridos.

a) Tributos cedidos

Como es sabido, el Estado mediante Ley, puede ceder la recaudacion asi como la gestion
de determinados tributos a las CCAA. A este respecto parece conveniente que dicha
cesion se lleva a cabo con idénticos criterios para todas las CCAA, permitiendo asi una
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organizacion homogénea, finalizado el proceso de cesiones, en la administracion tribu-
taria del Estado. Adicionalmente, la cesion de tributos —que deberia llevarse a cabo
en bloque— no deberia realizarse hasta que el coste de los servicios transferidos supe-
rarse la recaudacion que previsiblemente vaya a obtener la Comunidad Autéonoma de
los impuestos cedidos dado que, en otro caso, plantearia la necesidad de instrumentar
transferencias desde la Comunidad Autonoma hacia el Estado, circunstancia no contem-
plada —y un tanto paraddjica— en el sistema LOFCA.

b) El porcentaje de participacion

La determinacion del porcentaje de participacion constituye practicamente una tarea
recurrente durante la fase o periodo transitorio, esto es, durante el tiempo que se prolon-
guen las transferencias, dado que el numero de los servicios transferidos a una Comu-
nidad variara afo tras afio y con ello el coste efectivo de los mismos y, en consecuencia,
debera ajustarse simultaneamente el porcentaje de participacion sobre los ingresos del
Estado, previsto en la LOFCA.

Con objeto de minimizar las consecuencias de dicho proceso —piénsese que cada nuevo
porcentaje requiere una Ley— es opinion de los redactores del presente informe que
dicho porcentaje de participacion en los ingresos del Estado se determine por primera
vez, superada la fase preautondmica, cuando se constituya la Comunidad Auténoma.

Si ello se hace asi, la financiacion de los servicios transferidos con anterioridad al ejercicio
en que sea de aplicacion el porcentaje mencionado, se puede llevar a cabo —como se ha
venido haciendo hasta el momento presente— a través de la transferencia de los corres-
pondiente créditos presupuestarios, quedando obligada la administracion preautono-
mica a destinar los créditos transferidos a las finalidades previstas por el Estado, hasta el
momento en que se constituya la Comunidad Auténoma y se consolide un porcentaje de
participacion en los ingresos del Estado.

Dicho porcentaje de participacion en los ingresos del Estado, aplicable para el ejercicio
siguiente ai de constitucion de la Comunidad Auténoma, se determinard inicialmente
teniendo en cuenta solamente aquellos servicios transferidos para los que se disponga
de informacién definitiva sobre el coste efectivo en que incurrié el Estado en la presta-
cion del mismo durante el afio anterior a aquél en que se produjo la transferencia.

Para ello se adicionaran los respectivos porcentajes que representen el coste efectivo de
cada servicio transferido, valorado el afo anterior a aquél en que se produjo su transfe-
rencia, respecto de los ingresos del Estado efectivamente obtenidos durante ese mismo
ano por los capitulos uno y dos, exclusion hecha de los ingresos obtenidos por impuestos
susceptibles de cederse a las CCAA. Asi, el coste efectivo de cada servicio transferido se
expresara en forma de porcentaje sobre los mencionados ingresos del Estado y la suma
de todos ellos serd el porcentaje de participacion en tales ingresos que corresponda a la
Comunidad Autonoma, a partir del afo siguiente al de su constitucion.

En el caso de los servicios transferidos para los que no se conozcan las cifras definitivas
correspondientes a los gastos en que incurrié el Estado durante el afio anterior al de su
transferencia, asi como para los servicios que se vayan transfiriendo en lo sucesivo y en
tanto no se posea la informacion aludida, se seguird operando con el sistema sefalado
de transferir simplemente el crédito del presupuesto del Estado correspondiente, sujeto
a iguales condiciones de destino a que estd sometido en el Estado. Posteriormente, a
medida que se vayan conociendo las cifras definitivas del afio base de valoracién, esto

22



es, del anterior al que se produce la transferencia, se determinaran los correspondientes
porcentajes en la forma indicada y se acumularan, mediante la aportuna Ley, al porcen-
taje de participacion en los ingresos del Estado que ya tuviera consolidado la Comu-
nidad Auténoma de que se trate.

Con la mecanica expuesta, a partir del ejercicio siguiente al de la constituciéon de una
Comunidad Autonoma, ésta dispondra de un porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado cuyos fondos podra destinar libremente y de unos créditos transferidos con
caracter provisional y condicionados en su destino, correspondientes a servicios transfe-
ridos pero cuyos gastos efectivos en el afo anterior al de su transferencia todavia no son
definitivamente conocidos. Naturalmente, a medida que esta circunstancia vaya desapa-
reciendo al conocerse las cifras definitivas, desapareceran los créditos transferidos y
pasaran a convertirse en participacion en ingresos del Estado.

La segunda fuente de financiacion de las CCAA en este mismo bloque, la constituye,
como sabemos, la recaudacion obtenida por los impuestos cedidos. Respecto a la cesion
de impuestos, como anteriormente indicamos, debera llevarse a cabo en bloque, esto es,
cediendo todos aquellos impuestos que son susceptibles de cesiéon y solamente cuando,
previsiblemente, el importe de la participacion en ingresos exceda de la recaudacién que
vaya a obtener la Comunidad por los impuestos cedidos.

Como es evidente, la cesion de impuestos a partir del ejercicio en que tenga efectividad
vendra a reducir el anterior porcentaje de participacion en los ingresos del Estado. Dado
que en el momento de la cesion de impuestos no se tendran datos definitivos de cuanto
recaudo el Estado en el altimo afio por dichos impuestos en el &mbito de la Comunidad
Autonoma de que se trate, en la propia Ley de cesion debera fijarse, con caracter provi-
sional, la cuantia en que se reducird el porcentaje de participacion en ingresos a partir de
la cesion de impuestos, fijandose dicha cuantia posteriormente, asimismo mediante Ley,
cuando se pueda determinar con datos definitivos.

La cuantia de la reduccion del porcentaje de participacion en ingresos como consecuencia
de la cesion de impuestos, serd logicamente equivalente al porcentaje que signifiquen los
ingresos realmente obtenidos por el Estado en el territorio de la Comunidad Auténoma
de que se trate durante el afio inmediatamente anterior a la cesidn, por los impuestos
cedidos, de acuerdo con los términos especificados en la Ley de cesion, en relacion con
los ingresos efectivos del Estado durante el mismo periodo en sus capitulos uno y dos,
excepto los provenientes de impuestos susceptibles de cesion.

En consecuencia, a partir del momento de la cesion de impuestos y hasta que se ultime
el proceso de transferencias, la CCAA tendran tres fuentes de ingresos en este bloque.
Primera, la proveniente de la recaudacion de los impuestos cedidos; segunda, el porcen-
taje de participacion en los ingresos del Estado a que hemos hecho referencia y tercera,
los créditos provisionalmente transferidos correspondientes a servicios cuyo coste
efectivo, en el afno anterior al de la transferencia, no se ha podido determinar todavia
por carecerse de datos definitivos.

Lo senalado significa, y esto es importante resaltarlo, que la labor de la Comisién Mixta
correspondiente, solo debe finalizar para cada servicio transferido cuando se disponga
de los datos definitivos, constituyendo, pues, la primera valoracion un calculo provi-
sional aunque la metodologia sea la misma, como es natural, en el calculo definitivo.
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Finalmente cabe indicar que en el caso de que una Comunidad Auténoma renunciase
a una transferencia ya efectuada y valorada, devolviendo el servicio al Estado, deberia
seguirse anadloga légica y por tanto, reducir su porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado, justamente en el que en su dia, cuando fue transferido dicho servicio a la
Comunidad, correspondié al mismo.

2.2.2 La financiacion de los servicios transferidos en el periodo definitivo

La LOFCA prevé en su articulo 13 la forma en que se ha de establecer el porcentaje
de participacion de las Comunidades Auténomas en la recaudacion de los impuestos
estatales no cedidos una vez que haya finalizado el periodo transitorio, etapa que acaba
cuando hayan transcurrido seis afios desde la entrada en vigor del correspondiente
estatuto, o antes, si se hubiera completado el traspaso de los servicios.

Aunque las filosofias de Sos métodos de determinacién de ambos porcentajes son
distintas, el articulo 13 de la LOFCA permite que ambos porcentajes sean idénticos,
siendo nuestra opinion que esta coincidencia, al menos inicialmente, se va a producir,
tal como se indicé anteriormente, dado que es el resultado mas coherente en la logica del
conjunto del sistema financiero de la LOFCA.

En efecto, el método de determinacion del porcentaje definitivo supone un giro sobre
la concepcion del célculo correspondiente a la fase transitoria, pudiéndose destacar dos
diferencias fundamentales.

En primer lugar, en la fase definitiva se introducen criterios redistributivos —sin una
direccion clara de progresividad— frente a la fase transitoria, cuyo tinico objetivo es
garantizar la suficiencia a las Comunidades Auténomas.

En segundo lugar y comparativamente con lo que sucede en la fase transitoria, la nego-
ciacion en la fase definitiva se plantea practicamente abierta a cualquier resultado, en
cuanto no estan fijadas por Ley las ponderaciones que se han de usar e incluso se deja
abierta la posibilidad de introducir mas criterios que los explicitados en el articulo 13.

La imposibilidad de predecir los resultados de esta negociacién no garantiza en prin-
cipio que se llegue a alcanzar la suficiencia financiera en algunas Comunidades Auto-
nomas ni el cardcter progresivo de la redistribucion que se produzca, ni la financiacion
de las competencias del propio Estado. El simple hecho de que puedan llegar a produ-
cirse alguno de estos resultados deberia llevarnos a recomendar que en el momento
previsto para dicha negociacion se acepte el ultimo porcentaje de participacion fijado
en la fase transitoria como criterio basico, introduciendo los parametros contemplados
en el referido articulo 13 como factores marginales de correccion, con efectos a medio y
largo plazo.

Pero es que, ademds, es muy probable que este resultado vaya a producirse en cual-
quier caso. En efecto, una vez garantizada la financiacion de los servicios al mismo nivel
que se prestaban en el momento en que fueron transferidos, las Comunidades Auto-
nomas aumentaran sus ingresos que procedan de los impuestos estatales no cedidos en
la misma proporcion que lo haga el Estado, lo cual, en principio, les permitira financiar
estrictamente el coste de las competencias asumidas. Por tanto, una variacion en los
porcentajes de participacion, si bien mejoraria la situaciéon de aquellas Comunidades
Autonomas que lo aumentasen, dado que el total no varia, reduciria los ingresos de las
restantes, lo cual inevitablemente, a corto plazo, provocaria situaciones de insuficiencia.
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En todo caso, la aplicacion del articulo 13, dado que a corto plazo implicaria normal-
mente una redistribucién interna entre las CCAA, deberia plantearse como negociacion
conjunta de todas ellas y el Estado y no antes que la totalidad de las mismas haya alcan-
zado el estadio final, habiendo terminado el proceso de transferencias.

Pese a existir limitaciones para variar los porcentajes a corto plazo, es evidente que con el
transcurso del tiempo se puedan producir alteraciones sustanciales, como, por ejemplo,
una modificacion importante de la distribucion de la poblacion, que haga obsoletos e
inadecuados los porcentajes correspondientes. Por ello es aconsejable que, aunque la
LOFCA no le asigna explicitamente esta tarea, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
inicie el estudio de un posible sistema de modificacion de los porcentajes de participa-
cidn, basados en la filosofia del articulo 13 de la LOFCA.

2.3 Los mecanismos redistributivos

Realmente la LOFCA contempla la introduccion de criterios de redistribucion en el
sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas en tres momentos:

e Cuando enuncia los criterios que deben utilizarse para fijar el porcentaje definiti-
vo de participacion en los impuestos estatales no cedidos (articulo 13).

¢ Guando obliga al Estado a garantizar un nivel minimo de prestacion de los servi-
cios asumidos por las Comunidades Auténomas (articulo 15).

e Cuando enuncia los criterios de distribucién de los recursos del Fondo de Com-
pensacion Interterritorial (articulo 16).

Con respecto al porcentaje definitivo de participacion en impuestos no cedidos, nuestra
opinién, como se acaba de explicar, es que no deberia ser a corto plazo sensiblemente
distinto del adoptado en la fase transitoria si se calcula correctamente este tiltimo.

En nuestra opinidn, el mecanismo de las asignaciones presupuestarias previsto en
el articulo 15 de la LOFCA permite modificar los porcentajes de participacion en los
impuestos no cedidos con criterios de nivelacion, y junto con el Fondo de Compensa-
cion Interterritorial, constituyen los dos instrumentos de redistribucion por excelencia,
previstos explicitamente en la Constitucion en su articulo 158, que faculta a las Cortes
para dotar al sistema del grado de redistribucion territorial que considere necesario.

2.3.1 La garantia de un nivel minimo de prestacion de servicios publicos

Después de ordenar al Estado que garantice en todo el territorio espafiol un nivel minimo
en la prestacion de los servicios publicos para los que se reserva su competencia, la
LOFCA crea un mecanismo para conseguir la misma finalidad en el caso de los servi-
cios publicos que han sido transferidos, a través de las asignaciones presupuestarias
previstas en su articulo 15.

Estas asignaciones, que suponen una carga adicional a las generales del Estado, van
a implicar un incremento del gasto publico en la medida en que el Estado no desee o
no pueda disminuir otras partidas de su Presupuesto. Esto es asi porque el procedi-
miento previsto para incrementar el gasto en unas Comunidades Autéonomas, con el fin
de nivelar la prestacion de servicios, no exige la reduccion del gasto en el resto de las
Comunidades.
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La dotacién presupuestaria para garantizar dicho nivel minimo de prestacion de servi-
cios debera aparecer anualmente en los presupuestos del Estado con especificacion de su
destino, tanto por lo que se refiere a la Comunidad receptora como al proyecto de gasto
en concreto.

Por tanto, el tamafio de la dotacion, expresidn de las posibilidades niveladoras existentes
en cada ejercicio, se propondra por el Gobierno y se aprobara por las Cortes.

Sin embargo, para poder disponer de una metodologia adecuada para la determinacion
de estas asignaciones se deberian iniciar ya las siguientes tareas:

Primera, definir qué se entiende por «servicios publicos fundamentales». El Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, a la vista del articulo 3.°, apartado 2, d), de la LOFCA, parece
el érgano adecuado para deliberar sobre esta cuestion.

Segunda, preparar todo el instrumental estadistico necesario para poder computar los
niveles de prestacion de servicios. Una vez mas nos encontramos ante una cuestion en la
que una correcta aplicacion del sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas
depende de la existencia y calidad de la informacion estadistica. De nuevo en este caso el
Gobierno, en colaboraciéon con las Comunidades Auténomas, debera tomar las medidas
necesarias para poder contar con esta informacion en el plazo mas breve posible.

Finalmente, consideramos que entre los criterios que se han de seguir para la asignacion
de estas dotaciones presupuestarias deberia contemplarse alguna forma de evaluacion
de la gestion de las Comunidades Autonomas a las que vayan a destinarse las mismas.
Con ello, no sdlo se descartaria la posibilidad de que esta institucion pudiera suponer un
premio a la ineficacia, sino que permitiria contemplar otro tipo de ayudas, no exclusiva-
mente financieras, que sirvieran para conseguir los objetivos ultimos de nivelacion en la
prestacion de los servicios publicos fundamentales.

Esta institucion de nivelacion estd prevista en la Constitucion, y por ello parece razonable
que, aunque dichas asignaciones se incorporen a la Ley de Presupuestos, se redacte una
ley especifica donde queden determinados, al menos, los puntos que acaban de descri-
birse. Por analogia con la Ley del Fondo, esta Ley deberia fijar por cinco afios el nivel
medio de prestacion de servicios a que hace referencia la LOFCA.

2.3.2 El Fondo de Compensacion Interterritorial

Aunque la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autéonomas solamente
exige establecer por Ley las ponderaciones y criterios de distribucion del Fondo de
Compensacion, parece aconsejable que dicha Ley contemple otros aspectos tales como la
determinacion de la base de calculo, el procedimiento de seleccion de proyectos a incluir
en el Fondo, asi como el control de la utilizacidon de sus recursos,

En las paginas que siguen se proporcionan unas propuestas que pueden ser utiles para
la redaccion de tal Ley y que se basan, entre otros, en los siguientes criterios:

¢ Que la configuracion del Fondo sea coherente con otros aspectos de la financia-
cion de las Comunidades Auténomas, singularmente con el procedimiento pre-
visto para la determinacion del porcentaje de participacion de las mismas en los
ingresos del Estado.
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¢ Que la regulacion del Fondo no suponga, por si misma, un incremento del gasto
publico. Esta decisién deben tomarla las Cortes a la hora de aprobar las leyes de
Presupuestos, y no debe derivarse de la aprobaciéon de la Ley del Fondo.

¢ Que la introduccion del Fondo no signifique una alteracion radical de la distri-
bucion sectorial de las inversiones publicas. El objetivo del Fondo es alterar la
distribucion territorial de la inversion, pero en principio deberia ser neutral en
cuanto a la distribucidn sectorial de la misma.

Finalmente, cabe destacar que la LOFCA concibe el Fondo de Compensacion mas como
un instrumento de politica de desarrollo regional que como un instrumento de compen-
sacion fiscal. Por ello, es esencial la integracion del Fondo en el marco de los corres-
pondientes programas de desarrollo regional. Si el Fondo queda reducido a una simple
transferencia de recursos mas o menos singular, su operatividad en orden a «disminuir
las diferencias de renta y riqueza» pueden verse seriamente dafiada, frustrando el primer
intento de hacer efectivo el principio de solidaridad que proclama la Constitucion.

2.3.2.1 Base de calculo: la inversion publica «nueva»

La LOFCA basa el calculo de la cuantia del Fondo sobre «la inversion publica que para
cada ejercicio haya sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado». Se plantea
el problema de determinar qué es inversion publica a estos efectos, con independencia
de las vicisitudes de la estructura presupuestaria del Estado.

El primer problema que se plantea surge de la heterogeneidad de gastos incluidos tradi-
cionalmente en los capitulos seis y siete del Presupuesto. Desde mucho tiempo atras
hasta nuestros dias, con el fin de presentar ante la opinidn publica una alta relacion de
gastos de capital frente a gastos corrientes; se han ido incorporando bajo el concepto de
inversiones publicas una serie de partidas de gasto a las que seria discutible, desde una
perspectiva econdmica, aplicarles tal denominacion. En consecuencia, la determinacion
de la inversion publica que debe servir de base para el calculo del Fondo de Compensa-
cion Interterritorial no puede derivarse estrictamente de la clasificacion presupuestaria.

En primer lugar, y a la vista del tipo de inversion definida en el apartado 2 del articulo
16 de la LOFCA, se deberia incluir exclusivamente la inversion real, lo que, usando la
actual terminologia presupuestaria, significaria sumar los capitulos seis del Estado y de
sus Organismos Auténomos, reciban o no transferencias de capital del Estado.

Al resultado de la suma anterior cabria anadir las transferencias de capital del Estado
y sus Organismos Auténomos a las Corporaciones Locales. En efecto, en este caso, y a
diferencia de las transferencias a empresas u otras instituciones, se trata de inversion
publica que si bien no es ejecutada por el Estado ni por sus Organismos es financiada por
ellos. Finalmente, se deberia considerar la posibilidad de excluir de la base de calculo
los gastos de defensa por tratarse de gastos de consumo publico en sentido economico.

En segundo lugar, se plantea definir la base de calculo del Fondo de tal forma que se
haga compatible el principio de redistribuciéon de la inversion instituido en el articulo
16 de la LOFCA, con la garantia de suficiencia en la financiacion de los servicios transfe-
ridos prevista en la disposicidn transitoria segunda de la misma Ley.

En nuestra opinion, el sistema LOFCA no plantea una redistribucion radical de la inver-
sion puesto que en esta disposicion transitoria se senala que se incluiran a efectos de deter-
minacion del coste efectivo de los servicios transferidos, los gastos de inversién, tal como
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anteriormente se expuso. Es claro, pues, que la LOFCA garantiza a todas las Comunidades
los gastos de inversion necesarios para la financiacion de los servicios en el momento en
que se hace la transferencia y de tal forma que el proceso de redistribucion se realiza exclu-
sivamente sobre el margen, es decir, no a costa de empobrecer ninguna region, sino desti-
nando a las menos favorecidas las nuevas inversiones que se decidan.

Por otro lado, y de la misma forma que el sistema LOFCA garantiza a todas las Comuni-
dades Auténomas unos gastos de inversion que les permiten seguir prestando sus servi-
cios al mismo nivel que el alcanzado en el momento de su traspaso, parece natural que
habria que extender esta garantia al Estado mismo, incluyendo en la base de calculo
exclusivamente lo que hemos denominado «inversiones nuevas».

Como se apunto en su momento, entendemos la «inversion nueva» como una aproximacion
al concepto de inversion neta. La inversion publica «nueva» seria el residuo que quedaria
de la inversion real bruta una vez que se hubieran descontado los gastos de conservacion,
mejora y sustitucion, que estan formando parte del coste efectivo de los servicios.

Sobre la base asi determinada, las Cortes senalarian el porcentaje que debe destinarse al
Fondo de Compensacion Interterritorial. Al fijar este porcentaje las Cortes, en definitiva,
estan dividiendo la inversion publica entre aquella cuya distribucion territorial queda
automaticamente fijada por un sistema predeterminado y aquella otra parte sobre la cual
la LOFCA solamente dice que «se inspirara en el principio de solidaridad».

La base que se ha propuesto para el calculo de la cuantia del Fondo es, evidentemente,
mas reducida que la correspondiente a la suma de los capitulos seis y siete del presu-
puesto del Estado, que es lo que se presenta normalmente como inversion publica. Pero
ello no significa necesariamente que la dotacion del Fondo deba reducirse paralelamente,
puesto que ésta viene determinada por la aplicacion del porcentaje que las Cortes consi-
deren mas adecuado en cada caso. En todo caso, pareceria razonable que el volumen del
Fondo fuera, al menos, equivalente a la inversion nueva correspondiente a los servicios
que fueron transferidos a las CCAA.

2.3.2.2 Determinacion de los proyectos: los programas de desarrollo regional

La LOFCA plantea con claridad quiénes determinaran los proyectos a incluir en el Fondo
de Compensacion Interterritorial en su articulo 16, apartado 3, que dice: «El Estado,
Comunidades Auténomas, provincias que no formen parte de ninguna Comunidad
Auténoma y territorios no integrados en la organizacion provincial, con el fin de equili-
brar y armonizar el desarrollo regional, de comtin acuerdo determinardn, segtin la distri-
bucién de competencias existentes en cada momento, los proyectos en que materializan
las inversiones realizadas con cargo al Fondo de Compensacion Interterritorial.»

No obstante, seria razonable incluir en la Ley del Fondo de Compensacion Interterri-
torial un desarrollo de este precepto y ello por varias razones. En primer lugar, porque
el Fondo de Compensacion Interterritorial no contempla la totalidad de las inversiones
publicas en un territorio determinado, quedando fuera las inversiones publicas que las
Comunidades Auténomas realizan con sus propios recursos y las que realiza el Estado
con independencia del Fondo. Seria absurdo desaprovechar la ocasion de este didlogo
entre Comunidades Autéonomas y Estado y reducirlo exclusivamente a la determinacion
de los proyectos a incluir en el Fondo, ignorando el conjunto de las inversiones publicas
para cuya distribucion territorial existe también el mandato de la LOFCA que se inspiren
en el principio de solidaridad.
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En segundo lugar, la inversion publica es sélo una entre muchas de las politicas desti-
nadas a estimular el desarrollo regional. Por ello, parece razonable que el programa
de inversiones publicas de una region (que incluiria el Fondo y las otras inversiones
del Estado y Comunidades Auténomas) esté incluido en un programa de desarrollo
regional. Ademads, como es sabido, la Comunidad Econdémica Europea exige la elabora-
cién de estos programas para tener acceso a sus fondos de desarrollo regional, por lo que
seria también recomendable que la metodologia de los mismos se ajustase a las normas
de la Comunidad Europea al respecto.

Sin embargo, y a la vista de que todavia no esta configurado el sistema de planificacion
previsto en la Constitucion en su articulo 131, no parece debiera incluirse en la Ley del
Fondo una regulaciéon muy detallada de un sistema de planificacion regional, puesto
que esta Ley no puede modificarse en cinco anos, a lo largo de los cuales el sistema de
planificacion puede haberse configurado de formas muy distintas.

El marco en el que se produzca el didlogo entre la Administracion Central y las Comu-
nidades Autonomas debe, pues, quedar configurado en la Ley del Fondo de una forma
genérica, dejando su determinacion al Gobierno, oido el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera que, evidentemente, también estd interesado en cuanto entiende de la coordi-
nacion de la politica de inversiones publicas.

No obstante, deberia recalcarse que el hecho de que los redactores de este Informe
consideren que no es en la Ley del Fondo donde debe quedar configurado el sistema de
elaboracion de los programas regionales, no significa que no concedan una importancia
fundamental a este tema.

En efecto, parece claro que la forma mas adecuada de acometer una planificacion regional
es en el marco de una planificacion general de la economia, la cual estd prevista en el
articulo 131 de la Constitucion. La Constitucién, ademas, en el articulo 149, reconoce
como competencia exclusiva del Estado «las bases y coordinacién de la planificacion
general de la actividad econdmica». La planificacién también estd contemplada en los
distintos Estatutos que estan aprobando las Cortes reconociendo la competencia de las
Comunidades Auténomas para planificar, dentro de las citadas bases generales, la acti-
vidad econémica en su territorio.

Sin embargo, aunque todavia no se haya desarrollado por Ley un proceso de planifi-
cacion general de la economia, tal y como se describe en la Constitucidn, no significa
que no sea deseable hacer planificacion regional o que no sea posible planificar en este
periodo de transicion. La planificacion territorial viene obligada no so6lo por la solida-
ridad que se impone como principio en la Constitucion, sino porque la crisis econémica
se ha cebado también en aquellos territorios tradicionalmente menos desarrollados.

La proliferacion de los llamados planes de urgencia refleja de alguna forma la necesidad
de proceder a elaborar programas de desarrollo regional que contemplen la actuacion
coordinada del Estado y la Comunidad Auténoma respectiva.

En definitiva, lo que ocurre es que ya se esta sintiendo la necesidad de iniciar la puesta
en marcha de las instituciones de coordinacion del Estado de las Autonomias. No se
puede esperar pasivamente a que acabe el proceso de distribucion de competencias para
empezar a rodar las instituciones que haran posible la cooperacion y la solidaridad. No
se debe esperar a que se hayan constituido todas y cada una de las autonomias para
poner en marcha las funciones de coordinacion que la Constitucion y las Leyes encargan
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al Estado. Puesto que nos encontramos con embriones de autonomia, hay que hacer
surgir ya los embriones de coordinacion.

La experiencia ajena ensefia que el federalismo cooperativo rinde los mejores resultados
y que si bien las leyes pueden proporcionar el marco adecuado, la cooperacion se apoya
siempre mas en la voluntad politica que en los mandatos legales.

Finalmente, si bien la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial, por las razones
anteriormente dichas, no debe ir mucho mas alla de lo que la propia LOFCA dice sobre
la determinacién de las formas de mutuo acuerdo, parece aconsejable, sin embargo, que
la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial concretara algunos puntos con el fin
de guiar el proceso. En nuestra opinion, deberian contemplarse, al menos, los siguientes:

1. Si se opta, como se propone en este Informe, por que no se excluya, en principio, a
ninguna Comunidad Auténoma de la posibilidad de acceder a los recursos del Fondo,
parece claro que las Comunidades mas desarrolladas recibirian cantidades relativa-
mente reducidas. Por ello, pareceria razonable que la obligatoriedad de confeccionar
conjuntamente un programa de desarrollo regional se redujera exclusivamente al caso
de aquellas CCAA que recibieran cantidades importantes con cargo al Fondo.

2. La determinacion de los proyectos en funcion de la distribucion de competencias
entre Estado y CCAA que puede suponer una garantia para evitar la alteracion radical
de la actual distribucion sectorial de la inversion publica no debe, sin embargo,
interpretarse rigidamente sino en funcién de las necesidades de la Comunidad
Auténoma correspondiente.

3. Las Cortes Generales son las que aprueban la magnitud, distribucion y destino de los
recursos del Fondo de Compensacion Interterritorial y a ellas habra que dar cuenta en su
momento. Esto supone una limitacion para las Asambleas de las CCAA en cuanto que
la magnitud y el destino de una parte de sus recursos —las transferencias de la parte de
inversion del Fondo que ejecutan ellas— les viene determinado por las Cortes Generales.
Aunque esto esta plenamente justificado por el caracter redistributivo de estos fondos.

4. Finalmente, la Ley del Fondo de Compensacién Interterritorial deberia prever qué
sucede en el supuesto de desacuerdo entre el Gobierno y la Comunidad Auténoma en
cuanto a la elaboracion de una lista conjunta de proyectos, que es el minimo exigible
para su incorporacion al Presupuesto.

2.3.2.3 Distribucion del Fondo

El primer problema que se plantea es decidir si los recursos del Fondo deben ser repar-
tidos entre todas las Comunidades o se deben distribuir solo entre las menos desarro-
lladas. Esta Comision opta porque el Fondo se distribuya entre todas las Comunidades.
En primer lugar, porque la LOFCA no habla de comunidades menos desarrolladas, sino
de «territorios menos desarrollados» y no es una posibilidad tedrica el que existan bolsas
de pobreza dentro de las Comunidades desarrolladas. En segundo lugar, porque en el
caso —que es el objetivo del Fondo— de que las distancias entre regiones se acorten, se
mantendria el derecho de todas las Comunidades a compartir las «inversiones nuevas».
Finalmente, porque la determinacion del sistema de distribucion puede disenarse de tal
forma que los recursos del Fondo se concentren en unas pocas regiones, destinando al
resto cantidades reducidas, lo cual evita introducir un sistema adicional para excluir a
determinadas Comunidades.
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El segundo problema es la configuracién de un sistema que, utilizando criterios,
indices, ponderaciones, etcétera, determine los porcentajes del Fondo que correspon-
deria a cada una de las CCAA. Sobre esta cuestion se plantean exclusivamente las
siguientes sugerencias:

Los indicadores deberan ser pocos. Cuantos menos, mejor, y por ello seria preferible
mantener los enunciados expresamente en el articulo 16 de la LOFCA. Mas que buscar
nuevos indicadores, en muchos casos autocorrelacionados, es preferible jugar con las
ponderaciones, puesto que los resultados pueden ser los mismos y el proceso es mas
simple.

Una vez obtenido el indicador o indicadores correspondientes, deberd tenerse en
cuenta la poblacion de las CCAA, variable indispensable para distinguir entre Comu-
nidades que, aunque tengan el mismo nivel de desarrollo, tienen obviamente necesi-
dades distintas.

2.3.2.4 Control del Fondo

Ya se ha sefialado el caracter extraordinario de los recursos del Fondo de Compensacion
Interterritorial por cuanto suponen un sistema de redistribucion en beneficio de deter-
minadas CCAA. Por ello, la LOFCA establece un sistema peculiar:

¢ En su asignacidn, en cuanto la lista de proyectos a los que se destinan debera
ser aprobada por las Cortes Generales, a diferencia del resto de su presupues-
to, para el que solo requiere la aprobacion de la Asamblea de la Comunidad
Auténoma.

¢ Enlarendicion de cuentas, que deberd hacerse anualmente a las Cortes y no solo
al Tribunal de Cuentas, como es preceptivo para la totalidad de su actividad
financiera.

Seria conveniente que la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial desarrollase
los siguientes aspectos:

e Extender la obligacion de rendir cuentas a las Cortes, en los términos previstos
en el apartado cuarto del articulo 16 de la LOFCA, al propio Estado por cuanto le
corresponde la ejecucidn de parte de las inversiones incluidas en el Fondo.

o Si las diferencias en la fase de ejecucion de los proyectos no son importantes, se
podria aplicar la incorporacion automatica de los remanentes a la cantidad des-
tinada a la Comunidad correspondiente en el ejercicio siguiente. Se trata simple-
mente de interpretar el apartado quinto del articulo 16 de la LOFCA de tal forma
que no quepa su utilizacién como forma de sancion.

¢ Sin embargo, y debido a que no es improbable que aparezcan casos importantes
de falta de capacidad de gestion de las CCAA en los primeros anos de entrada
en funcionamiento de las mismas, las Cortes podrian encargar al Gobierno la
prestacion de la ayuda técnica necesaria, o bien autorizar —sin variar la cuantia
de las inversiones destinadas a la Comunidad — que aumentase el porcentaje de
inversion a ejecutar por el Estado por encima del que determina la regla que lo
establece en funcidn de las competencias transferidas en cada momento.
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2.3.2.5 El Fondo de Compensacion Interterritorial en los Presupuestos de 1982

No habiéndose constituido el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, serd muy dificil
que cuando el Gobierno presente los Presupuestos Generales del Estado para 1982 esté
aprobada la Ley de Criterios de Distribucion que prevé la LOFCA.

No obstante, y a pesar de que no se pueda cumplir estrictamente lo dispuesto en la
LOFCA y en la propia Ley de Presupuestos para 1981, parece aconsejable que los Presu-
puestos para 1982 incluyan un Fondo de Compensacion Interterritorial.

Con ello se conseguira evitar aplazar hasta 1983 el mandato de redistribucion de las
inversiones publicas previsto en la LOFCA, asi como obligar a que se pongan en marcha
los mecanismos de didlogo entre la Administracion Central y las Comunidades previstos
en la misma Ley.

En cuanto al volumen del Fondo, podria determinarse aplicando los criterios que se han
expuesto en este Informe.

En cuanto a la distribucion regional del mismo, el Gobierno, a falta de criterios aprobados
por Ley, asumira la responsabilidad de una propuesta de distribucion que pudiera ser,
por ejemplo, la que haya incluido en el proyecto de Ley que envie al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

En cuanto a la determinacién de los proyectos, el Gobierno podria fijar algunas areas de
inversion sobre las que se centre el didlogo con las CCAA con el fin de evitar abrir —tres
meses antes de enviar el Presupuesto a las Cortes— una discusion sobre la totalidad del
programa de inversiones publicas.

En cuanto a la ejecucion de los proyectos contenidos en el Fondo, la responsabilidad de
la misma recaeria totalmente en el Estado.

Evidentemente, un Fondo de este tipo difiere del contemplado en la Ley del Fondo de
Compensacion Interterritorial que se ha propuesto y se limitard, en buena parte, a un
puro ejercicio de reasignacion de las partidas presupuestarias. Pero, como se ha sefialado,
este ejercicio ayudaria a introducir en la Administracion unos métodos de trabajo que
tengan en cuenta las consideraciones regionales y prepararian el camino para la puesta
en marcha del Fondo, una vez que se haya aprobado la ley correspondiente.

2.4 Los recursos autonomos

Examinadas en los apartados anteriores las vias mediante las que obtienen las CCAA
recursos a través de los Presupuestos Generales del Estado, es el momento de atender,
aunque sea brevemente, al tramo de financiacion en el que se incorpora de forma mas
clara la capacidad autonomica.

La existencia del mismo es mera constatacion de un hecho que posee una gran impor-
tancia en el momento en el que se reconoce autonomia para decidir sobre el volumen de
prestacion de determinados servicios: el derecho a la diversidad.

La LOFCA garantiza que el proceso de descentralizacion fiscal, pone a disposicion de
cada una de las Comunidades Auténomas, un volumen de recursos con los que financia
las actividades publicas, en iguales condiciones que las existentes en el momento de
la transferencia. Ademas, es posible que determinados servicios publicos —aquellos
que han sido tipificados como fundamentales— resulten también garantizados, al nivel
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medio nacional, mediante las mencionadas asignaciones de nivelacion. Ahora bien,
pudiera ocurrir que el nivel de prestacién de los servicios cuando se utilizan ambas
fuentes —participaciones y asignaciones— no resulte suficiente para las preferencias
de la ciudadania de una determinada Comunidad Auténoma. Es posible pues, que los
habitantes de la misma manifiesten sus preferencias hacia la obtencion de un elenco de
servicios publicos mas diversificado o bien, hacia una mayor intensidad en la prestacion
de los ya suministrados. Una y otra opcion, no siempre pueden alcanzarse a partir de las
economias de gestion que el proceso de descentralizacion conlleva. Ante esta manifesta-
cion de preferencias parece justificado que exista en el mecanismo financiero adoptado,
un instrumento capaz de satisfacerlas. Este instrumento esta representado por aquellos
tributos y recargos que las instituciones representativas de cada Comunidad Auténoma
pueden decidir libremente.

En nuestra legislacion existen dos vias tributarias a través de las cuales pueden conse-
guirse recursos adicionales: los tributos propios y los recargos en los impuestos cedidos
y en lo no cedidos, que gravan la renta y el patrimonio de las personas fisicas, residentes
en el territorio de la Comunidad. Dada la distribucion de fuentes impositivas, junto con
la existencia de tres niveles de hacienda, no es mucho lo que cabe esperar sobre las
posibilidades que ofrece la financiacion a través de tributos propios. En buena medida,
las Corporaciones Locales y el Estado han agotado en su favor el campo de los hechos
imponibles y poco es lo que resta en favor de las Comunidades Auténomas.

En cambio, las Comunidades Autéonomas podran encontrar mas facilmente recursos
supletorios estableciendo recargos. Por ello, tomando en consideracion el caracter
adicional que posee esta fuente de financiacion, los redactores de este Informe acon-
sejarian que aquellas Comunidades que buscan nuevos recursos, emplearan la via del
recargo ya que esta posee un caracter mas racional, desde la perspectiva de la técnica
tributaria, que aquella otra que conduce a la busqueda de nuevos impuestos. La razon es
que por este camino conduciriamos a las Comunidades Autonomas hacia la sencillez y la
simplicidad, alejandolas en cambio de una parafiscalidad cuyas consecuencias resultan
dificiles de predecir.

En cuanto a los recargos, se plantea el problema de regular si son deducibles de los
impuestos del Estado. Partiendo del hecho de que pretenden conseguir mayor dotacion
de bienes publicos y de que la LOFCA establece que su exacciéon no debe suponer una
minoracion de los ingresos del Estado, parece recomendable que se dicten las normas
oportunas para que no se autoricen las deducciones de las cuotas satisfechas a través de
los recargos, en los impuestos del Estado.

2.5 Las necesidades de informacion econdmico-financiera

Como se ha repetido a lo largo de este Informe, la aplicacion correcta del nuevo sistema
de financiacidon publica establecido por la LOFCA, los Estatutos y la Ley de Concierto,
descansa en su mayor parte en la disposicion de un buen aparato de informacion contable
y estadistico.

El proceso autonémico, que no va a finalizar cuando acabe el proceso de transferencias
sino que sera una caracteristica que acompanara permanentemente, al nuevo Estado, es
en buena medida un proceso negociador.

Sin embargo, es una obligacion irrenunciable buscar los instrumentos y métodos, que
reduzcan la negociacién a lo indispensable, en la medida en que numerosas y prolon-
gadas negociaciones planteadas sobre bases confusas y resultados indeterminados,
suponen un coste indudable para el conjunto del pais.
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En este sentido, disponer de una suficiente informacién econémica y financiera regiona-
lizada sirve claramente a estos fines, en cuanto que la negociacion se reduce a delimitar
qué célculos deben hacerse, procediendo inmediatamente a aplicarlos a la informacion
correspondiente.

En la situacion actual, desgraciadamente, aunque haya acuerdo sobre el tipo de calculo a
realizar, la falta de informacion obliga a realizar estimaciones indirectas, lo cual plantea
de nuevo una negociacion sobre las mismas.

Buena parte de este Informe se ha dedicado a la tarea de proponer estimaciones indi-
rectas de magnitudes que, en el terreno de los conceptos, estaban claramente determi-
nadas. Ello se ha hecho con la intencién de facilitar la aceleracién del proceso autono-
mico, pues se piensa que es sumamente conveniente que el sistema empiece a funcionar
evitando los costes asociados a una situacion, intermedia, sin perjuicio de que tales esti-
maciones puedan mejorarse en el futuro.

No obstante y puesto que la negociacion se ha de producir periddicamente sobre
algunos aspectos del sistema, se deben dar inmediatamente los pasos para mejorar y, en
la mayoria de los casos, crear la informacion necesaria para estas tareas.

Ya la LOFCA en su disposicion adicional tercera encarga al INE y al Ministerio de
Hacienda un buen ntimero de tareas, en orden a disponer de la informacién necesaria
para su aplicacion. Seria aconsejable que el Gobierno y las CCAA estuvieran obligados
a intercambiar la informacion completa de sus respectivos presupuestos y, periodi-
camente, de su ejecucion y, asimismo, establecieran unos programas muy concretos
donde se fijaran prioridades y plazos para la realizacion de la restante informacion. Una
relacién, casi exhaustiva, de los trabajos estadisticos que deberian llevarse a cabo es la
que se relaciona seguidamente:

¢ Adecuacion de la metodologia de las cuentas de las ramas agrarias del Ministerio
de Agricultura a la Contabilidad Regional (metodologia SEC).

e Explotaciéon exhaustiva de la segunda fase del Censo Industrial y elaboracion
periddica de las Estadisticas Industriales.

e Elaboracién de encuestas de comercio a nivel regional.

e Actualizacion de las encuestas de transportes, realizadas por el Instituto Nacional
de Estadistica, de forma que puedan aportar datos de esta rama a nivel regional.

e Elaboraciéon de encuestas de transporte de mercancias por carretera de ambito
regional.

e Realizacion de estudios de las operaciones de la Banca a nivel regional, con refe-
rencia a las instituciones financieras especiales.

e Explotacion a nivel regional de las declaraciones del impuesto sobre Sociedades
con objeto de establecer las cuentas de Produccion y Explotacion asi como sus
componentes, entre ellos el Valor Afiadido Bruto, de las empresas no financieras.

¢ Adaptacion de la encuesta de financiacion y gastos de la ensefianza no estatal a
las nuevas necesidades planteadas en la elaboracion de la Contabilidad Regional.

e Adaptacion de la Estadistica de Establecimientos Sanitarios con régimen de in-
ternado para cubrir las nuevas necesidades de las Cuentas Regionales.
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e Elaboracion por parte del Ministerio de Hacienda del «Programa de Contabili-
dad Regional de las AAPP» que se adecuara a la metodologia SEC de la Contabi-
lidad Regional, especialmente en los siguientes puntos:

1. Estudio de las operaciones regionalizables del subsector Administracion
Central.

2. Explotacion de las operaciones del subsector Corporaciones Locales.

3. Estudio de las operaciones regionalizables del subsector Seguridad So-
cial.

e Explotacion de la encuesta de presupuestos familiares (abril 1980-81) que per-
mitira obtener datos del consumo global de las familias, analizar los servicios
no enumerados anteriormente —a excepcion de los servicios prestados por las
AAPP, y estudiar la fiabilidad de los ingresos declarados con objeto de obtener
una estimacién de la renta de las familias a nivel regional que sea contrasta-ble
con otras fuentes de informacion.

e Ampliacion de la encuesta permanente de consumo con el fin de hacer repre-
sentativos, a nivel regional, los indices de valor de las principales funciones de
consumo.

e Analisis de las variables del censo de poblacion relativas a movimientos interre-
gionales.

e Revision y adaptacion de la encuesta de salarios, con objeto de obtener indicado-
res salariales a nivel de region.

¢ Elaboracion de encuestas de renta de las familias que permitan obtener la varia-
ble renta disponible regional.

3. El sistema de concierto o convenio econOmico
3.1 El Concierto Economico con el Pais Vasco
3.1.1 Metodologia general de determinacién del Cupo.

Resefniados anteriormente los rasgos caracteristicos del sistema de Concierto o Convenio,
es preciso ahora reflexionar sobre su instituto mas importante: el Cupo o contribucion
del Pais Vasco a las cargas no asumidas por la Comunidad Auténoma.

A este respecto, debe resaltarse que la filosofia tradicional del cupo del Pais Vasco se
invierte en el nuevo Estatuto de Autonomia. Anteriormente se compensaba a los Territo-
rios Historicos por los gastos que éstos realizaban en sustitucion del Estado, en servicios
de cardcter general. En lo sucesivo, seran los Territorios Historicos, que asumen buen
numero de competencias estatales en su ambito territorial, los que compensen al Estado
por los gastos e inversiones que éste realice en los servicios de caracter general que no
hayan asumido aquellos Territorios.
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Es decir, en el Concierto tradicional los gastos compensables eran realizados por los
Territorios Historicos, para lo cual retenian el importe de la recaudacion necesario para
afrontar tales gastos y el excedente lo ingresaban en el Tesoro Publico. En el Concierto
previsto en el Estatuto, los gastos a compensar los realiza el Estado y los financian los
Territorios Histdricos. Estos disponen del importe total de la recaudacion obtenida por
los tributos concertados y aportan al Estado su contribucion a los gastos que éste realiza
en el ejercicio de competencias no asumidas por la Comunidad Auténoma Vasca.

Con el nuevo Concierto Econémico pierde relevancia, a efectos de la determinacion del
Cupo, el volumen de recaudacion tributaria obtenida en el Pais Vasco, ya que su apor-
tacion al Estado no esta en funcion de dicha recaudacion, sino del importe de las cargas
generales del Estado y de los ajustes territoriales pertinentes.

En efecto, en la determinacion del Cupo intervienen dos componentes basicos:
Uno, constituido por la aportacion del Pais Vasco a las cargas generales del Estado, y

Dos, el ajuste territorial que emana de la diferencia entre el derecho territorial de la
Comunidad Autonoma Vasca y la distribucion real de los ingresos publicos que se
produce entre el Estado y el Pais Vasco. Por tanto:

¢ El Estado transfiere al Pais Vasco los ingresos obtenidos por aquél, en la medida
que son atribuibles o hayan sido obtenidos del Pais Vasco, y paralelamente,

e El Pais Vasco transfiere al Estado los ingresos tributarios obtenidos por su ha-
cienda, correspondientes a tributos girados sobre rentas o consumos que o bien
no se han generado o no se han realizado en el Pais Vasco.

Partiendo de este hecho, los redactores del Informe valoran positivamente la metodo-
logia general del Cupo contenida en la Ley que aprueba el Concierto Econémico, pero
entienden que su aplicacion para la determinacién del Cupo de 1981 no ha agotado
todas las posibilidades que la misma encierra, lo cual, si bien no es grave dada la provi-
sionalidad del referido Cupo de 1981, que esencialmente pretende el restablecimiento y
actualizacion de un derecho historico y que esta condicionado por las vicisitudes propias
de un cambio de titularidad en la administracion financiera, no permite admitirlo como
precedente valido del que partir para determinar la valoracion del Cupo para el quin-
quenio 1982-86 y sucesivos.

Por todo ello, parece oportuno formular algunas sugerencias que puedan servir de base
para la elaboracion de la Ley del Cupo para el citado quinquenio 1982-86.

3.1.2 Cargas generales del Estado
3.1.2.1 Concepto

Adquiere una importancia fundamental la definiciéon de lo que constituyen las cargas
generales del Estado, cuyo concepto no ha sido dado ni por el Estatuto de Autonomia ni
por el propio Concierto, que optan por una delimitacion negativa consistente en definir
como cargas del Estado aquellas que no asuma la Comunidad Auténoma.

Para su determinacion, el Concierto prevé un procedimiento que ofrece la indiscutible
ventaja de partir de dos magnitudes ciertas: las cargas totales que constituyen el Presu-
puesto de Gastos del Estado y las cargas asumidas por la Comunidad Auténoma, que
no son otras que las que se detallan en los Decretos de Transferencia que, para la debida
aplicacion de esta formula, deberian de indicar la asignacion presupuestaria integra que,
a nivel estatal, corresponda a los servicios transferidos.

36



Pero el Concierto no sélo delimita negativamente el concepto de cargas no asumidas,
sino que también cita expresamente determinadas partidas del Presupuesto de Gastos
que gozan de la consideracion de cargas no asumidas, entre las cuales estan las dota-
ciones al Fondo de Compensacion Interterritorial que prevé el articulo 158.2 de la Cons-
titucion.

Sin embargo, no se alude expresamente, aunque tampoco se excluye, a la asignacion
presupuestaria para garantizar el nivel minimo de la prestacion del conjunto de los servi-
cios publicos fundamentales en todo el territorio espafiol, que prevé el mismo articulo
158 de la Constitucidon en su numero 1, y que desarrolla la LOFCA en su articulo 15.

Esta asignacién corresponde, como hemos visto, a la obligacion del Estado, no transfe-
rible a las Comunidades Auténomas, de garantizar el nivel minimo en la prestaciéon de
los servicios publicos fundamentales en el territorio de aquellas Comunidades Auto-
nomas que, con la dotacion de sus recursos financieros, no puedan asegurar dicho nivel
minimo.

Por tanto, puede decirse que la dotacion presupuestaria para garantia de servicios
minimos responde a una doble motivacion. Primero, a la existencia de una obligacion
intransferible del Estado, o lo que es lo mismo, no asumible por las CCAA, de garan-
tizar ese nivel minimo de prestacion de servicios publicos fundamentales y, segundo, a
la necesidad de proceder a la necesaria asignacion en el Presupuesto para financiar el
debido cumplimiento de dicha competencia estatal.

Por el primero de los motivos es indudable que estamos ante una carga del Estado no
asumible por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Igualmente parece claro que no
se respetaria el principio de solidaridad si la financiacién de la asignaciéon presupues-
taria fuese soportada tinicamente por los ciudadanos de las CCAA de régimen comun a
través de impuestos que gestiona y recauda el Estado, sin una paralela contribucion de
los ciudadanos del Pais Vasco.

3.1.2.2 Valoracién de las cargas generales del Estado

La determinacion del importe de las cargas no asumidas por la Comunidad Auténoma se
hace partiendo del total de gastos del Presupuesto del Estado por diferencia entre éstos y
la asignacion presupuestaria integra que, a nivel estatal, corresponda a las competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma desde la fecha de efectividad de la transferencia
fijada por el correspondiente Decreto de Transferencia.

En este punto adquiere una especial relevancia la cuantificacion de la asignacion presu-
puestaria, a nivel estatal, de las competencias asumidas por el Pais Vasco, a cuyo fin es
preciso, en primer lugar, identificar debidamente las competencias de la Comunidad
Autonoma y los servicios transferidos, y después valorar adecuadamente la asignacion
presupuestaria global que le corresponde.

En cuanto a la identificacion de competencias y servicios, nada se debe afiadir a lo que
ya se ha expuesto anteriormente al desarrollar el sistema de financiacion de la LOFCA,
que es totalmente valido y aplicable al caso que nos ocupa.

En cambio, en cuanto a la valoracion de las cargas asumidas por el Pais Vasco existe una
evidente diferencia entre las técnicas de valoracion aplicables en el sistema LOFCA y las
del sistema de Concierto o Convenio econdmico.
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En efecto, en el primero la valoracion del coste efectivo de los servicios transferidos se
realiza de manera individualizada, servicio a servicio, para cada Comunidad Auténoma,
mientras que en el sistema foral de Concierto la valoracion de las cargas asumidas por
el Pais Vasco, aunque se determina igualmente el coste efectivo del servicio transferido
con las mismas normas y criterios a los anteriormente sefialados con caracter general,
dicho coste esta referido, en lugar de al ambito territorial de la Comunidad Auténoma,
al ambito de todo el Estado.

3.1.3 Ajustes territoriales

De la aplicacion de las normas contenidas en el capitulo I del Concierto resulta que, de
una parte, el Estado seguira obteniendo ingresos, tributarios o no, provenientes del Pais
Vasco, y, de otra, la Comunidad Auténoma recaudara cuotas tributarias por rentas y
patrimonios generadas o situadas fuera de su territorio o por consumos realizados por
personas residentes en territorio comun.

Es indudable que aquellos ingresos que obtiene el Estado en el Pais Vasco contribuyen
indiscriminadamente a la financiacion de todas las cargas generales y deben conside-
rarse, por tanto, como parte de la contribucion de la Comunidad Autonoma a cargas que
ésta no asume.

De la misma manera, los ingresos que recauda la Comunidad Auténoma y que tienen su
origen en rentas generadas, patrimonios situados o consumos efectuados en territorio
comun han de contribuir a levantar las cargas del Estado y no a financiar las competen-
cias propias del Pais Vasco.

Esta doble circunstancia conforma las dos caras de un mismo fendmeno que llama-
remos «ajuste territorial» de ingresos entre el Estado y la Comunidad Auténoma y que
no pretende otra cosa sino hacer efectivo el principio de estricta territorialidad de los
ingresos de la Comunidad Auténoma, de modo que al Pais Vasco se le imputan los
ingresos que se consideren generados en su territorio o soportados por residentes en el
mismo.

La Ley del Concierto determina la metodologia de cdlculo de los ajustes territoriales
necesarios para compensar a la Comunidad Auténoma Vasca por los ingresos del
Estado no concertados que han sido recaudados en su territorio. Estos ajustes, a los
que el Concierto llama «compensaciones», estan regulados en el articulo 52.1 a), b) y d).
También queda claramente definido en el Concierto el ajuste correspondiente a la dife-
rencia entre la Desgravacion fiscal a la Exportacion y al impuesto de Compensacion de
Gravamenes Interiores.

Sin embargo, no concreta el Concierto la metodologia a aplicar a los ajustes correspon-
dientes a la imputacion territorial de la recaudacion por tributos concertados. Los redac-
tores de este Informe entienden que la Ley de Cupo 1982-86 debe contener expresamente
la referencia a los mecanismos de ajuste que prevé el articulo 51.2 del Concierto, antes
citado, que permitan ajustar la estimacion de los ingresos publicos imputables al Pais
Vasco y al resto del Estado.

No deben ocultarse las dificultades de toda clase, especialmente la informacién esta-
distica, cuya insuficiencia, una vez mas, es notoria, que encierra la estimacion de estos
ajustes territoriales. Pero tampoco puede olvidarse que tales dificultades existen tanto
para la imputacién de ingresos por tributos concertados como para la atribucion del
rendimiento de tributos no concertados y de ingresos de naturaleza no tributaria. En este
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ultimo caso, el Concierto ha previsto la distribucion de tales ingresos entre el Estado y la
Comunidad Auténoma en funcién del mismo indice de imputacion que se utilice para
determinar la contribucion del Pais Vasco a las cargas generales del Estado.

Por ello, los redactores del presente Informe recomiendan que, en tanto no se disponga
de la necesaria informacion estadistica y de la formula de ajuste que se considere mas
conveniente, se utilice provisionalmente para el ajuste previsto en el articulo 51.2, el
mismo criterio de imputacion que para las compensaciones del articulo 52, ya que, como
queda dicho, unas y otras responden a la misma finalidad de ajustar territorialmente los
ingresos imputables al Estado y a la Comunidad Auténoma.

3.1.4 Indice de imputacion

El concierto econdmico establece que los indices de imputacion correspondientes a cada
territorio historico se determinaran basicamente en funcién de la renta de los mismos, lo
cual resulta sumamente razonable.

A estos efectos deberia considerarse para la estimacion de la renta regional la utilizacion
de la metodologia de contabilidad regional de las Comunidades Europeas.

Ahora bien, de momento, teniendo en cuenta la insuficiente informacion estadistica
disponible al respecto, parece aconsejable que en tanto aquélla no se mejore, la referencia
temporal del indice de imputacion, a efectos del cdlculo inicial y provisional del cupo sea
la del ultimo de que se dispongan datos oficiales. Con ello se eliminaria del calculo del
indice cualquier posibilidad de error en la prediccion y se partiria de datos econémicos
ciertos y conocidos cuya contrastacion no ofreceria mayores dificultades.

3.1.5 La elaboracion del proyecto de Ley de Cupo para el quinquenio 1982-1986

La disposicion transitoria quinta del concierto prevé que la comision mixta del cupo
elevard el primer proyecto de Ley del Cupo antes del proximo dia 1 de julio.

La aprobacion de la Ley del Concierto por el Senado a finales del pasado mes de abril
y su reciente publicacidn en el «Boletin Oficial del Estado» hace pensar que ese plazo,
razonable al tiempo de la firma del acuerdo de la comisién negociadora del concierto
(29 de diciembre de 1980), ha devenido insuficiente ante la complejidad de las tareas
que comporta la elaboracion del referido proyecto de Ley y que resultara casi imposible
ultimarlo para fines de junio.

Ciertamente, tal posibilidad ha sido prevista por la Ley del Concierto, que dispone que
en tal caso el cupo para 1982 y siguientes se calculara de forma provisional y con el
caracter de a cuenta del que resulte procedente al aplicar la Ley del Cupo cuando ésta se
apruebe, con arreglo a las siguientes directrices: a) Aplicacion de la misma metodologia
que para el cupo de 1981; b) Utilizacion del indice de imputacion del cupo provisional
1981, y c¢) Determinacion de las bases de calculo en funcion de las cifras que contengan
los Presupuestos Generales del Estado.

La trascendencia de la elaboracion de la primera Ley del Cupo para el quinquenio
1982/86 requiere que los estudios se realicen con la debida garantia y profundidad dada
la singular naturaleza de la Ley y su especial tramitacion parlamentaria, por lo que el
plazo del primero de julio no debe servir para que la negociacion se vea condicionada
por la premura de tiempo.
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Sin embargo, la utilizacion subsidiaria de la técnica del cupo 1981, cuya provisionalidad
ha sido ya destacada en este Informe, pronuncidndonos por su necesario perfecciona-
miento, hace recomendable que los trabajos de elaboracion de la Ley se ultimen, como
maximo, a lo largo del presente afo, de tal manera que no extienda su vigencia mas alla
del afo 1981 aquella metodologia.

En definitiva, entendemos que el plazo de elaboracion del proyecto de Ley, si bien puede
exceder de la fecha del 1 de julio proximo, por necesidades evidentes de una negocia-
cién profunda y completa, no debiera superar la de final del afo en curso, para que el
ano 1982 tenga un cupo que agote las posibilidades de la metodologia que contiene el
concierto y a las que el presente Informe se ha referido.

3.2 El convenio econdomico con Navarra

Los redactores del presente Informe entienden que, finalizadas las negociaciones que
actualmente se celebran para el «amejoramiento del fuero», es preciso proceder a la
revision y actualizacion de la aportacion econdmica de Navarra al Estado para ajustar su
determinacion al esquema metodoldgico del cupo del Pais Vasco, del que no debe diferir
sustancialmente dadas las caracteristicas similares de los mecanismos de financiacion de
ambos territorios forales.
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IV. LA COORDINACION ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN
MATERIAS ECONOMICO FINANCIERAS

Como ya se ha sefalado anteriormente, el proceso de autonomias implica una multipli-
cacion de niveles de gobierno con capacidad decisoria en diversos ambitos y ello natu-
ralmente aumenta las necesidades de coordinacion si se pretende garantizar, como es el
caso, la compatibilidad mutua y adecuacion a la politica general de las decisiones que se
adopten por los distintos érganos ejecutivos.

En un sentido general, la referida necesidad de coordinacién puede satisfacerse por tres
vias no excluyentes:

Primera, por la existencia de un marco legal que ofrezca la maxima claridad en cuanto a
la delimitacién de competencias y funciones entre los distintos niveles de gobierno.

Segunda, por el establecimiento de un cauce institucionalizado que permita la concerta-
cién y cooperacion de las politicas que se propongan Nevar a cabo los distintos gobiernos
territoriales, y

Tercera, por la organizacion de una via igualmente institucionalizada e independiente de
las partes para resolver los posibles conflictos de competencias que pudieran plantearse.

Los tres cauces de coordinacion a que nos acabamos genéricamente de referir consti-
tuyen realmente tres estadios de utilizacion sucesiva, pasando las cuestiones con mas
probabilidad al siguiente nivel cuando mds imperfectamente concebido se halle el nivel
anterior.

Asi, en la medida en que la delimitacion de competencias resulte imprecisa, recaera
mayor carga sobre la fase de concertacion y acuerdo mutuo y en la medida en la cual esta
fase de la coordinacion no pueda absorber las numerosas posturas dispares planteadas,
engrosara la cantidad de conflictos.

Es evidente, no obstante, que el peso de la coordinacion entendida en este sentido amplio
puede descansar preferentemente sobre cualquiera de los niveles o fases sefialados, pero
es igualmente claro que en tanto no se produzca la necesidad de avanzar hacia niveles
sucesivos, los problemas y tensiones iran en aumento. Precisamente por esta razon seria
preferible, en nuestra opinidn, potenciar el primero y segundo nivel, limitando asi la
posibilidad de conflictos.

1. La delimitacion de competencias de las Comunidades
Autonomas

1.1 Clases de actuaciones

A los efectos que nos proponemos en el presente apartado, resulta ttil diferenciar dentro
del conjunto de actuaciones que son susceptibles de llevarse a cabo por una Comunidad
Auténoma, los dos grupos siguientes:
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e Actuaciones presupuestarias, entendiendo por tales aquellas cuya realizacion
comporta necesariamente un ingreso o un gasto publico, y

e Actuaciones de intervencion, que son las dirigidas a determinar o condicionar
conductas del sector privado o de otros entes publicos, normalmente a través
de la generaciéon de normas o mandatos de obligado cumplimiento y, por consi-
guiente, sin que ello implique ni un ingreso ni un gasto publico. Obviamente, las
Comunidades Auténomas llevaran a cabo dentro del marco de sus competencias
actuaciones pertenecientes a ambos grupos.

Pues bien, si nos atenemos a la ordenacion anterior, podria asegurarse que sélo en
una parte —la referente a los ingresos— de las actuaciones del primer grupo existe el
deslinde legal necesario, aunque todavia insuficiente, entre las competencias del Estado
al respecto y las correspondientes a las Comunidades Autéonomas. Nos referimos, por
supuesto, al deslinde facilitado por la LOFCA, que, no obstante, todavia precisa de ulte-
riores desarrollos como el presente Informe ha puesto de manifiesto. En todas las demas
actuaciones posibles solamente contamos con lo dispuesto en la Constitucion y en los
respectivos Estatutos, normativa que, dada su naturaleza, resulta insuficiente para deli-
mitar con la adecuada nitidez los respectivos ambitos de competencias del Estado y de
las Comunidades Auténomas.

1.2 Los Decretos de Transferencia

En efecto, tal como se estd instrumentando el proceso de transferencias, éste constituye
las mas de las veces un traspaso de créditos presupuestarios y, en su caso, de los medios
personales y materiales con que dichos créditos se instrumentaban anteriormente por
el Estado. En general, pues, se trata de transferencias de medios para unos fines que
solamente se hallan especificados a nivel de la Constituciéon y de Sos correspondientes
Estatutos. Es mas, las CCAA pueden, dentro del dmbito de sus competencias, variar
el destino inicial de los créditos transferidos, dedicando tales recursos a otras finali-
dades que, de acuerdo con las preferencias de la Comunidad Auténoma, se entienden
mas deseables. En consecuencia, ni siquiera la concrecion inicial de competencias que
pudiera entenderse que se halla implicita en cada crédito presupuestario transferido
permite configurar satisfactoriamente a un nivel operativo el perfil de las competencias
que pueden ejercitar las CCAA. En tltima instancia, la inica normativa de referencia
vuelve a ser la Constitucion y los Estatutos, normativa que, por su propia naturaleza,
enumera, pero no delimita operativamente, los &mbitos de competencias respectivos.

Si, como decimos, incluso en los casos en que el ejercicio de una competencia apareja la
transferencia por parte del Estado de un determinado crédito presupuestario, la delimi-
tacion no resulta suficiente, es evidente que el problema se acentiia cuando nos enfren-
tamos al grupo de actuaciones, que hemos denominado, de intervencion.

En este caso, el ejercicio de la competencia no se halla mediatizado por la disposicion de
recursos financieros y por tanto no se produce siquiera ese remedo de delimitacion de
competencias que se encuentra implicito en el proceso de transferencias.

La necesidad por tanto, en este drea, de una clarificacion de las competencias respectivas
del Estado y de las Comunidades Auténomas, aumenta considerablemente siempre que
se pretenda limitar la presion sobre las instituciones de concertacion y acuerdo —que
son, desde luego, una primera instancia para resolver discrepancias— y la recurrencia
del conflicto.
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Como anteriormente se ha sefialado, un avance preciso y nada desdefiable en este campo,
podria y deberia darse en los propios Decretos de Transferencia. A tal fin, debemos
reiterar la utilidad de deslindar en los mismos, con un nivel de desarrollo obviamente
superior al existente en la Constitucion y los Estatutos, las competencias vinculadas a
los créditos presupuestarios que se transfieren. Para ello, los Decretos de Transferencia
deberian configurarse en la forma indicada en el capitulo anterior.

Con objeto de que la especificacion requerida a los Decretos de Transferencia resulte
suficientemente precisa, la delimitaciéon de competencias a ejercitar deberia hacerse
distinguiendo los dos grupos de acciones publicas anteriormente diferenciados. Esto es,
los encaminados a la prestacion de bienes publicos e incluso de intervenciones con un
«output» determinable y cuantificable en unidades fisicas y por otra parte, las facultades
genéricas de intervencién —que no precisan de gasto publico— que se hallen vinculadas
a la materia. Naturalmente no se trata de una tarea sencilla. Sin embargo, su dificultad
solamente es expresiva de la complejidad inherente al proceso mismo de las transferen-
cias siempre que dicho proceso se pretenda llevar a cabo garantizando los equilibrios
financieros y limitando ulteriores conflictos.

La dificultad de la tarea se agrava en nuestro caso, como hemos sefalado, por las limi-
taciones que anade la actual estructura presupuestaria. No obstante, deberia llevarse a
cabo un esfuerzo a este respecto, tratando de identificar los dos grupos de actuaciones
sefialados, lo cual contribuiria adicionalmente no sélo a la clarificacién de las competen-
cias asumidas por las Comunidades Auténomas, sino también a la propia revision de las
actuaciones del Estado. El proceso de transferencias constituye una oportunidad tnica
para analizar a fondo nuestro sector publico —es practicamente una ocasion irrepetible
para aplicar la 16gica del Presupuesto de Base Cero— que deberia aprovecharse.

1.3 Ambito de las competencias

La distribucion de competencias en materias econdmicas y financieras que efecttia la
Constitucion puede ordenarse, desde la perspectiva que nos ocupa y sin perjuicio de los
problemas juridicos, en tres grandes agrupaciones. Primera, la constituida por aquellas
materias que son competencia exclusiva del Estado o pueden asumir las Comunidades
Autonomas sin mas adjetivos o condicionantes. En segundo lugar se sittia el grupo de
materias en las cuales el Estado tiene competencia exclusiva en cuanto a la fijacién de las
bases ordenadoras o de los principios generales, en su caso, y en las cuales las Comu-
nidades Auténomas pueden asumir igualmente competencias, dentro de las pautas
marcadas por el Estado. Finalmente, la Constitucion alude también a materias en las
cuales la tinica competencia asumible por las Comunidades Auténomas esta constituida
por la gestion en el ambito de su territorio, reservandose por tanto el Estado toda la
regulacion normativa al respecto.

Sin duda es en los dos primeros grupos de materias donde se pueden suscitar mayor
numero de problemas. En primer lugar, porque la alusién a la materia, tanto en la
Constitucion como en los Estatutos, es tan genérica que resulta ambigua. En segundo
lugar, especialmente, porque no se define en parte alguna qué es lo que debe entenderse
comprendido dentro del concepto, fundamental para la division de competencias, de
bases de ordenacion de una materia en concreto. Asi, por ejemplo, la Constitucion dice
en su articulo 149 que el Estado tiene la competencia exclusiva en:

«Sistema monetario: divisas, cambio y convertibilidad; bases de la ordenacion del
crédito, banca y seguros».

43



«Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad economica».

Pues bien, pese a lo transcendental del tema, no existe regulaciéon que nos permita
conocer en qué consisten las referidas bases. No hay una norma que establezca la acota-
cion en definitiva, y la inexistencia de tal delimitacion, no puede sino ser fuente potencial
de conflictos, como ya ha sucedido, por ejemplo, con el caso de las Cajas de Ahorros.

A este respecto hay que sefalar que tampoco en los Estatutos de Autonomia aprobados
hasta la fecha se avanza en el sentido clarificador indicado. Los Estatutos, en general, se
ha limitado a reproducir el texto constitucional en sus mismos términos sin desarrollar
apreciablemente el contenido de las competencias asumidas.

1.4 Necesidad de una Ley de Ordenacion econdmica

Considerando el estado de la cuestion, los redactores del presente Informe entienden
que es necesario desarrollar mediante la norma legal oportuna el contenido concreto de
las competencias que, de acuerdo con la Constitucion, corresponden al Estado y a las
Comunidades Auténomas. Dicha norma deberia desarrollar no sélo las competencias
correspondientes a cada nivel de gobierno, esto es, Estado y Comunidades Auténomas,
sino igualmente crear los mecanismos institucionales de coordinacion y concertacion en
materias econdmicas y financieras en general, entre el Estado y las Comunidades Auto-
nomas, asi como en su caso, desarrollar igualmente los procedimientos de resolucion de
conflictos.

Parece recomendable que dicha norma contemple especialmente las actuaciones que
pueden alterar la unidad de mercado y, entre otras, lo relativo a la financiacion privi-
legiada, las subvenciones a actividades productoras, la fijacion de normas minimas de
seguridad, higiene y medio ambiente, las autorizaciones y prohibiciones de instalacion
de industrias, asi como la fijacion de precios y tarifas.

En definitiva, la referida norma —quizas por una via enunciativa— deberia permitir
diferenciar el instrumental tipico de la politica econdomica de estabilidad, distribucion
o crecimiento cuyo disefio compete al Estado exclusivamente, con objeto de evitar que
pudieran producirse distorsiones locales a la competencia, de las posibilidades de actua-
cion, dentro de dichos dmbitos y coordenadas, que correspondan a las distintas CCAA.
La cuestion conceptualmente debe reconocerse que resulta tan compleja como necesaria
e igualmente deberiamos admitir que se trataria de una norma abierta, susceptible de
ajustes paulatinos como consecuencia de la experiencia.

En nuestro caso, la mencionada armonizacién puede efectuarse con relativa facilidad
por cuanto, resultaria casi previa al dictado de normas por parte de las Comunidades
Auténomas y, en segundo lugar, porque al referirse a la delimitaciéon de competencias
que son exclusivamente del Estado, su prevalencia esta reafirmada por lo dispuesto en
el nimero tres del articulo 149 de la Constitucion.

2. La institucionalizacion de la coordinacion

Como anteriormente hemos apuntado, la delimitacion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, tiene una amplia zona concurrencial, como no podia
menos de suceder. Se trata de materias en las cuales, sin perjuicio de las respectivas areas
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o niveles de competencias, se impone para su ejercicio la coordinacion y concertacion
permanente entre Estado y Comunidades Autonomas y es por ello por lo que resulta
necesario institucionalizar los mecanismos de coordinacién entre ambas administra-
ciones. Asi sucede, particularmente, en materia de politica econdmica, tanto si ésta se
instrumenta mediante los respectivos presupuestos como en la medida que se articula a
través de otros cauces.

A este respecto, la institucion existente en materia de coordinacion entre Comunidades
Autdénomasy Estado es el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, creado porla LOFCA de
acuerdo con su articulo tercero. Los redactores del Informe entienden que, en el momento
actual, no seria conveniente la proliferacion de instituciones coordinadoras referidas a
un mismo ambito de materias como son las econdémicas y financieras, sin perjuicio de
que, en otras areas, se creen instituciones similares. Por ello, la extensién de la coor-
dinacion en materias econdmico-financieras deberia hacerse, de una parte, ampliando
las competencias del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y, de otra, previendo en su
organizacion la constitucion de grupos de trabajo sectoriales, dentro naturalmente de
las materias econdmicas y financieras, constituidos por funcionarios de ambas adminis-
traciones cuya labor pasaria y seria estudiada posteriormente por el pleno del Consejo.

A este respecto sugerimos la inmediata creacién de un grupo de trabajo para la coordina-
cién de la programacion regional con la programacion de inversiones publicas, creacion
necesaria para instrumentar la aplicacion de Fondo de Compensacion Interterritorial en
los presupuestos para 1982.

La creacidon de un érgano distinto y complementario del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, encargado de coordinar la politica econdmica en general, plantearia a su
vez problemas de coordinacion entre dicho érgano y el propio Consejo ya que, es impo-
sible coordinar la politica econémica entre el Estado y las Comunidades Auténomas al
margen de la coordinacion de los comportamientos presupuestarios que se efectiia en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. En consecuencia, es opinién de los
redactores del Informe, que la via para extender la coordinacion en materias econdmicas
y financieras entre el Estado y las Comunidades Auténomas pasa por la ampliacion de
las competencias del propio Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

2.1 El Consejo de Politica Fiscal y Financiera

La transcendencia, por tanto, atribuida en este Informe al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera aconseja su inmediata constitucion, asi como la necesidad de atender con
especial cuidado la configuracion de sus mecanismos internos para lograr un funciona-
miento satisfactorio de las tareas que tiene encomendadas.

A este respecto, la LOFCA establece que dicho Consejo deberd elaborar un reglamento de
régimen interior aprobado por la mayoria absoluta de sus miembros. En dichas normas,
a juicio de los redactores del Informe, deberia respetarse enteramente el caracter de
organo de concertacion politica, para lo cual se requiere la presencia activa de Ministros
del Gobierno y de Consejeros de las Comunidades Auténomas, evitando la delegacion
de dicho cometido en funcionarios de las respectivas administraciones.

No obstante entender que el Consejo solamente deberia funcionar con sus miembros
natos, sin admitir delegaciones, seria aconsejable, en cambio, como anteriormente se ha
indicado, la creacion de los grupos de trabajo necesarios, dependientes de dicho Consejo
y en los cuales pudiesen llevar a cabo funcionarios de ambas administraciones, las tareas
y trabajos preparatorios que les fuesen encomendados.
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En lo referente al mecanismo para la adopcion de acuerdos deberia establecerse un
sistema de voto en el que el peso conjunto de los representantes del Gobierno resulte
equivalente, en niimero de votos, al total de representantes de las Comunidades Auto-
nomas. A tal fin se recomienda recurrir a un sistema de adopcion de acuerdos que no
genere votaciones mecanicas, sino que teniendo en cuenta el caracter del 6rgano, requiera
la consecucién de acuerdos entre las partes. A titulo de sugerencia, podria pensarse en
un mecanismo de adopcion de acuerdos con las siguientes caracteristicas:

¢ Los miembros del Gobierno dispondrian, como se ha dicho, del mismo ntmero
de votos que el conjunto de los representantes de las Comunidades Auténomas.

¢ Laadopcion de acuerdos requeriria mayoria cualificada de dos tercios en prime-
ra vuelta y mayoria simple en la segunda. En este tltimo caso la minoria discre-
pante podria hacer constar los motivos de desacuerdo.

¢ Los acuerdos tomados en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, deben adop-
tar la forma de recomendaciones que se elevaran al Gobierno, y seran publicadas
en el Boletin Oficial del Estado y en los Boletines de las Comunidades Auténomas
afectadas por el acuerdo.

e Aunque el apoyo técnico al Consejo lo suministrarian los Grupos de Trabajo a los
que se ha hecho referencia, deberia constituirse un érgano de asistencia y apoyo
al Consejo, efectuando las tareas propias de una secretaria permanente.

Para conseguir la plena efectividad en el funcionamiento del Consejo deberian acele-
rarse las tareas destinadas a la definitiva culminaciéon del mapa autondmico, con objeto
de conseguir la representacion en el mismo de todos los territorios de Espafia.

Configurado el Consejo de Politica Fiscal y Financiera en la forma sefalada, podria cons-
tituir con el tiempo un verdadero organismo coordinador de la politica ptblica regional,
y por tanto, a través del mismo, aun en los términos consultivos y no vinculantes a que
se refiere la LOFCA, deberian pasar los planes y actuaciones de politica econémica rele-
vantes que pretendiesen llevar a cabo tanto por parte del Estado como de las Comuni-
dades Autonomas. Este seria, a fin de cuentas, el inico camino para garantizar «a priori»
un minimo de compatibilidad y coherencia entre las multiples decisiones adoptadas en
estas materias por el Estado o por las Comunidades Auténomas.

3. La resolucion de conflictos

El tercer grupo de cuestiones a considerar en la Ley de armonizacién de competencias
que se ha propuesto elaborar son las referentes a los posibles conflictos que, al respecto,
pudieran plantearse entre el Estado y las Comunidades Autéonomas.

La Constitucién, en su articulo 153, determina, en funcidon de la materia, los érganos
competentes para ejercer el control, en expresion de la propia Constitucidn, de la acti-
vidad de los 6rganos de las Comunidades Auténomas, control, si se excepttia el referente
al Tribunal de Cuentas, que consiste basicamente en garantizar la legalidad de sus actua-
ciones. Ahora bien, como es obvio, el ejercicio de dicho control, los drganos que pueden
instarlo, asi como las vias y circunstancias procesales del mismo, no se encuentra desa-
rrollado, situacion que, a la vista de lo sefalado anteriormente, resulta imprescindible
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corregir. De hecho, los conflictos de competencias que puedan plantearse entre el Estado
y las Comunidades Auténomas son en el fondo discrepancias que surgiran normalmente
ante la adopcion de medidas o comportamientos concretos en cuanto se pueda suponer
que éstas no se ajustan a la legalidad delimitadora de las respectivas competencias.

Por todoello, entendemos del maximo interés la aludida Ley de Armonizacion de Compe-
tencias del Estado y las CCAA en materias econdmico-financieras, donde se aborde no
sOlo una delimitacion de las mismas, en desarrollo de lo establecido por la Constitucion
y los Estatutos, sino asimismo los mecanismos de coordinacion y las materias que deben
ser objeto de ello, y finalmente la forma de resolucion de conflictos en el caso en que
éstos pudieran producirse.

4. Referencia a la posicion de las Haciendas Locales

En la medida en que el proceso de autonomias deberia entranar, como se indicoé en
el segundo capitulo anterior, no sélo una asuncién de competencias por parte de las
Comunidades Auténomas, competencias que anteriormente ejercitaba el Estado, sino
asimismo un proceso de reasignacion de las mismas —o al menos inicialmente de la
gestion de los servicios publicos correspondientes—, situando cada una de ellas en el
nivel de gobierno mas conveniente desde una perspectiva economica, los redactores de
este Informe entienden que tiene interés considerar, ain en forma somera, la situacion
en que quedarian las Haciendas locales dentro del esquema de financiacion publica
descentralizada que contiene la LOFCA.

El principio de internalizacidn de costes explicitado anteriormente tiene especial signifi-
cacion en el caso de las haciendas locales.

En efecto, a medida que los &mbitos geograficos de una hacienda son mas reducidos, se
va alterando la naturaleza de los servicios prestados y paralelamente los mecanismos
mas adecuados de financiacion.

Asi, mientras que es caracteristico del Estado la prestacion de servicios cuyos benefi-
cios son dificilmente individualizares o divisibles entre los ciudadanos, en el caso de
los Ayuntamientos, por ejemplo, los beneficiarios de los servicios publicos prestados
aparecen claramente identificados con frecuencia.

Por ello, resulta igualmente caracteristico en la financiaciéon del Estado el recurso a
impuestos generales de caracter personal que determinan una contribucion indivi-
dual independiente de la cuantia del beneficio —dificilmente determinable— recibido.
Adicionalmente el Estado tiene encomendadas funciones redistributivas y de politica
economica que abundan en la necesidad de observar una peculiar forma de financiacion.

Sin embargo, a medida que el ambito territorial de la Hacienda es menor, como sucede
en el caso de los Ayuntamientos, al prestarse servicios cuyos beneficiarios son iden-
tificables normalmente en un espacio delimitado, la financiacion de dichos servicios
puede efectuarse en gran medida mediante instituciones similares al precio, dado
ademads que no se trata de niveles de gobierno competentes para llevar a cabo tareas
de redistribucion.
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Teniendo en cuenta lo anterior, y asimismo la importancia de satisfacer el denominado
principio de internalizacion de costes, es evidente que gran parte de la financiacion de
las haciendas locales deberia provenir de instituciones tributarias préximas al precio,
esto es, de tasas y contribuciones especiales. Esta exigencia, como hemos visto, no solo
deriva de la naturaleza de los servicios publicos prestados, sino que igualmente favorece
las posibilidades de control de eficacia, ya que en la medida en que dichos cuasi-precios
se aproximan al coste de los servicios prestados, tanto el érgano ptiblico oferente como
sus beneficiarios estaran motivados para lograr un alto grado de eficacia y, en conse-
cuencia, el menor coste posible en la prestacion del mismo.

Naturalmente, la explotacion de las instituciones tributarias referidas no permitird en
todos los casos lograr una cobertura suficiente de los respectivos presupuestos, y ello,
basicamente, por dos razones:

e Primera, porque en determinados servicios prestados por las Haciendas locales,
aun siendo la totalidad de sus beneficiarios habitantes de la jurisdiccion de que se
trate, los beneficios que se derivan de los mismos no son, en parte o totalmente,
susceptibles de individualizacion. Asi puede suceder, por ejemplo, en el caso de
los servicios publicos de transporte o en los mataderos, donde ademas de existir
un beneficiario concreto se suele entender, asimismo —en términos de una va-
loracion politica—, que también el resto de los habitantes se benefician de dicho
servicio; en el primer caso, porque el trafico resultara mas fluido, y en el segundo,
porque comporta garantias sanitarias que afectan, l6gicamente, a todos los ciu-
dadanos de la localidad.

En estas circunstancias, ésto es, cuando el ambito personal de beneficiarios indirectos o
en segundo grado, se identifica aproximadamente con la totalidad de los habitantes de
la localidad de que se trate, una parte del coste del servicio ptuiblico —aquella que bene-
ficia a todos, en general —, podria recuperarse mediante impuestos. El mismo criterio es
aplicable, por supuesto, al caso de servicios publicos —caso por ejemplo, de parques y
jardines— que beneficiando exclusivamente a los habitantes locales, el beneficiario no
resulta individualizable.

e Lasegunda razon que justifica que las vias de cuasi-precio no permitan una co-
bertura total de los presupuestos locales, estriba en la posibilidad de que los bene-
ficios derivados de la prestacion de un servicio publico se extiendan a un ambito
personal superior al de los ciudadanos locales, es decir, que con la prestacién de
un servicio por un Municipio o Diputacion, aparezcan beneficiados no sdlo los
habitantes correspondientes a la hacienda prestadora del servicio, sino también
otras personas que no viven en el &mbito territorial de la mencionada hacienda
(beneficios interjurisdiccionales). En este caso, el mecanismo financiero idoneo
seria la transferencia desde la hacienda beneficiaria hacia la hacienda prestadora
del servicio. Normalmente estos beneficios que desbordan el &mbito de una ju-
risdiccion afectando a los habitantes de otra, se produciran entre jurisdicciones
proximas, generalmente situadas dentro del d&mbito jurisdiccional de la hacienda
inmediatamente superior. Es decir, un desbordamiento de beneficios entre varios
Ayuntamientos, por ejemplo, resultard generalmente interno a una Diputacion
y, en consecuencia, sera susceptible de ordenarse por ésta y, asi, sucesivamente.

En consecuencia, si nos atenemos a la l16gica interna del esquema de financiacion publica
multiple que propugna la LOFCA y deseamos que exista un minimo de coherencia, clara-
mente exigible, entre la financiacion del Estado y las Comunidades Auténomas por una
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parte y la financiacion de las Haciendas locales por otra, la financiacion de la Hacienda
local deberia girar alrededor de tres ntcleos fundamentales:

e Primero, las figuras tributarias en linea con lo que hemos denominado cuasi-
precios, ésto es, las tasas y contribuciones especiales que permitiran recuperar el
coste de aquellos servicios publicos que presentasen beneficiarios individualiza-
dos y hasta la medida de tal beneficio.

¢ Segundo, la imposicién propia, encaminada a cubrir el coste de los servicios pu-
blicos en la medida en que se trate de un beneficio que, con cardcter indivisible,
afecte a todos o a un sector de los ciudadanos locales.

Por lo que se refiere a este grupo de ingresos, habria que considerar dos situaciones
posibles.

En primer lugar que el area de beneficiarios indirectos no afecte a la totalidad de los
ciudadanos que habitan en la localidad, sino solamente a un sector, siendo este ademas,
identificable. Asi pudiera suceder, por ejemplo, con un servicio de incendios cuyos prin-
cipales beneficiarios serian los propietarios de inmuebles, en cuyo caso el impuesto utili-
zado deberia afectar exclusivamente a tal area de beneficiarios, pudiendo utilizarse, por
ejemplo, un impuesto sobre la propiedad inmueble.

En segundo lugar, que el drea de beneficiarios indirectos se extienda a la totalidad de los
habitantes locales, en cuyo caso lo correcto serd utilizar un impuesto que afecte, como es
logico, a todos ellos.

Sin embargo, frecuentemente sucedera que las figuras impositivas mas adecuadas para
este fin no se hallen disponibles en las Haciendas locales, por tratarse de impuestos que
detenta el Estado. Cuando éste sea el caso, harto frecuente por otra parte, no deberia
recurrirse a exacciones locales, normalmente antiguos impuestos abandonados por el
Estado, sino a la participacion o recargos, en su caso, sobre tales impuestos estatales.
Debe destacarse que en este supuesto no cabe hablar estrictamente de transferencias,
puesto que el derecho recaudatorio de la Hacienda local se halla predeterminado por los
ingresos derivados de la participacion o recargo en el ambito personal y territorial a que
se extiende su jurisdiccion.

El tercer nticleo de ingresos esta constituido por las transferencias correspondientes a
los beneficios interjurisdiccionales. Entre dichas transferencias deben incluirse tanto las
procedentes del Estado como, en su caso, de las CCAA.

Dada la importancia del tema aqui apuntado, esto es, la articulacion coherente de la
financiacion local, en el esquema LOFCA, parece claro que requeriria de un desarrollo
especifico que no obstante, por razones obvias, escapa al propdsito del presente Informe.
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V. RESUMEN DE CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

Del analisis llevado a cabo en el presente Informe acerca de los aspectos econdmicos y
financieros que suscita el proceso de autonomias cabe derivar un conjunto de conclu-
siones, asi como de recomendaciones para implementar el desarrollo de los temas
pendientes en dicho proceso. Son las siguientes:

1. En el ambito de materias de que se ocupa el presente Informe se dispone inicialmente
de un marco legal, a diferencia de lo que sucede en otras dreas. El esquema de financia-
cién publica descentralizada contenido en la LOFCA resulta adecuado para desarrollar
todos los mecanismos de financiacion exigidos por el proceso autonémico.

2. Siguiendo los criterios que se han expuesto, es posible desarrollar todos los meca-
nismos de financiacion de las CCAA previstos en la LOFCA y en el Concierto, garan-
tizando a la vez el equilibrio financiero de las CCAA vy la estabilidad del gasto publico
total.

3. Que el desarrollo del proceso autondmico en su faceta financiera, y en particular el de
transferencias, comporte negociacion, no excluye que esta deba hacerse guiada por crite-
rios explicitos de racionalidad econdmica sin convertirse, en ningtin caso, en un proceso
cuyo resultado dependa simplemente de la habilidad o fuerza de las partes.

4. En cuanto a los mecanismos de financiacidn aplicables a las CCAA, debe resaltarse
que constitucionalmente solo existen dos sistemas:

e El sistema de Concierto o Convenio, aplicable exclusivamente a los territorios
forales.

e Elsistema LOFCA, aplicable con absoluta generalidad a las restantes CCAA.

5. Debido a la carencia de informacion adecuada en la Administracion del Estado, ha
resultado frecuente recurrir en el presente Informe a métodos aproximativos para hacer
factibles las valoraciones inherentes al proceso de transferencias.

6. Los Decretos de Transferencia deberdn de contener en cualquier caso: una perfecta
identificacion de los servicios que se traspasan a las CCAA, asi como de las facultades
o competencias concretas que estas pasaran a ejercer, las que el Estado se reserva y las
que vayan a ejercitarse conjuntamente; la relaciéon de medios personales y materiales
adscritos directamente a los servicios transferidos y la valoracion detallada del coste
efectivo de los mismos y la identificacion de los créditos presupuestarios correspon-
dientes a los servicios que se transfieren.

7. Deberan ponerse inmediatamente a disposicion de las CCAA los créditos presupues-
tarios correspondientes a la valoracion del coste efectivo de los servicios que se les trans-
fieren, dandolos de baja simultaneamente en cada seccion presupuestaria.
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8. En este Informe se han excluido del computo de las cargas asumidas por todas las
CCAA las transferencias corrientes y de capital dirigidas a agentes no pertenecientes al
sector publico, asi como las «inversiones nuevas». Ello supone que el Estado se reserva
las medidas que afectan a la unidad de mercado, asi como la funcién redistributiva, sin
perjuicio de que los fondos correspondientes, que constituyen una carga general del
Estado, puedan ser gestionados a través de las propias CCAA.

9. El equilibrio financiero global que debe mantenerse durante el proceso de transferen-
cias exige que no se produzca ningin aumento de la burocracia como consecuencia del
mismo. Para ello, siempre que en la valoracion de los servicios transferidos se computen
gastos de personal, sea como coste directo o indirecto, debera transferirse el personal
correspondiente de la Administracion del Estado.

10. El proceso de transferencias supone una excelente oportunidad para proceder a la
reforma de la Administracion del Estado, aplicando a la misma las técnicas de presu-
puestacion por objetivos y los mecanismos adecuados de control.

11. El sistema LOFCA pretende financiar exactamente el coste efectivo de los servi-
cios transferidos. Por tanto, sdlo una determinacion analitica, identificando todos los
elementos del coste, servicio a servicio, para cada CCAA, en el momento de la transfe-
rencia, permite conseguir tal pretension.

12. Constituye el coste directo el computo en gastos corrientes en que incurri6 efectiva-
mente el Estado dentro del &mbito territorial de la Comunidad Auténoma durante el ano
inmediatamente anterior al de efectividad de la transferencia.

Por costes indirectos deben entenderse los correspondientes a las funciones publicas de
apoyo, direccion y coordinacion del servicio transferido que se encontraran en parte loca-
lizados en el propio territorio de la Comunidad y en otra parte en los 6rganos centrales
de la Administracion del Estado.

Gastos de inversion seran los que hubiera incurrido el Estado durante el afio anterior al
de transferencia, para conservar, mejorar y sustituir, sin ampliar, la dotacion de bienes
de capital vinculada al servicio que se transfiere.

13. Para la valoracion del coste efectivo de los servicios transferidos, equivalente en el
modelo de Convenio o Concierto al importe de las cargas asumidas, deberia utilizarse
una metodologia comun, elaborada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

14. La institucionalizacion del proceso de transferencias deberia realizarse mediante una
Comision Mixta tinica, donde simultdneamente se acuerden los servicios transferidos
y su valoracion, tanto provisional como definitiva, segtin la metodologia a que se hace
referencia en el punto anterior.

15. Hasta que se produzca la valoracion definitiva de los servicios y competencias que
pasa a ejercer la Comunidad Auténoma, se transfieran provisionalmente los créditos
correspondientes del presupuesto del Estado que se utilizardan por la Comunidad
Autdénoma para atender los servicios transferidos, en los mismos términos y condiciones
de ejecucion a que se halla sometido el Estado.

16. Considerando la propia légica interna de la LOFCA, los redactores del presente Informe
consideran que no cabe esperar alteraciones significativas en el porcentaje de participacion
en los ingresos entre el final del periodo transitorio y el inicio del definitivo.
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La fijacion del porcentaje definitivo de participacion, dada su naturaleza, hace aconse-
jable que se considere en un proceso de negociacion del Estado y todas las CCAA.

17. Se considera urgente la elaboracion de una ley que regule el Fondo de Compensa-
cion Interterritorial en la que se contemplen, ademas de los criterios para su distribu-
cidn, el tipo y cuantia de las inversiones que se redistribuyen, el sistema de seleccion de
proyectos y las formas de control pertinentes.

18. La base de calculo que se propone para determinar la cuantia del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial incluye toda la inversion real destinada a la ampliacion del capital
publico, excluyendo, de acuerdo con la 1dgica de la LOFCA, los gastos de conservacion,
mejora y sustitucion del capital, por cuanto forman parte y se computan en el coste
efectivo de los servicios que se transfieren. En todo caso parece razonable que el volumen
de recursos del Fondo fuera, al menos, equivalente a la inversion nueva correspondiente
a los servicios transferidos a las CCAA.

19. Todas las CCAA tendran acceso a los recursos provenientes del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial, sin perjuicio de que la distribucion del mismo se concentre en las
CCAA menos desarrolladas.

20. Se propone que los proyectos incluidos en el Fondo de Compensacion Interterrito-
rial se articulen en programas de desarrollo regional que, conjuntamente con el Estado,
elaboren las CCAA.

21. Atn en el caso de que no se disponga de la Ley del Fondo de Compensacion Interte-
rritorial, los Presupuestos del Estado para el proximo ano deberian incluir una dotacion
con analoga finalidad, con objeto de ensayar el funcionamiento de los mecanismos de
coordinacion entre las CCAA y el Estado, asi como para hacer efectivo el mandato de
redistribucion que debe caracterizar, de acuerdo con la LOFCA, al destino de la inver-
sion publica.

22. Urge preparar el instrumental estadistico necesario para poner en marcha el meca-
nismo de las asignaciones presupuestarias con fines de nivelacion en la presentacion de
los servicios publicos fundamentales.

23. Asimismo se deberia atender con particular interés la elaboracion de la informacion
estadistica adecuada para aplicar los mecanismos financieros de la LOFCA y especial-
mente de aquella informacion que esta misma Ley taxativamente demanda.

24. En lo referente al sistema de Concierto cabe afirmar que de su concepcion y metodo-
logia aplicable no se infiere que éste constituya ningun factor de discriminacién dentro
del panorama autonémico espanol.

25. No obstante, para alcanzar la plena potencialidad del concierto es fundamental una
correcta determinacion del cupo, agotando las posibilidades que la referida metodologia
ofrece. A tal fin, es recomendable que para la proxima Ley del Cupo 1982-1986 se preste
especial atencion a la valoracion de las cargas asumidas y al calculo de los ajustes terri-
toriales.

26. La légica econdmica subyacente en la determinacion del cupo deberia ser la misma
aplicable para el caso de Navarra, cuya aportacion precisa actualizarse.
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27. Los redactores del informe recomiendan la potenciacion de mecanismos de coordi-
nacion sin los cuales no cabe imaginar el funcionamiento de un esquema de financia-
cion descentralizada. En consecuencia, se encarece la pronta constituciéon del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera previsto en la LOFCA.

28. Asimismo parece aconsejable elaborar una norma legal con rango suficiente que
facilite la delimitacion de competencias en materias econdmicas y financieras entre el
Estado y las CCAA, en desarrollo de lo previsto en la Constitucién al respecto. Dicha
norma deberia igualmente contemplar los mecanismos de coordinacion, asi como la
resolucion de posibles conflictos.

29. En la norma a que se refiere el punto anterior se contemplaria, por tanto, el desarrollo
de los principios econdmicos bdsicos para la ordenacion de la economia y, en particular,
el de unidad de mercado en todo el territorio nacional.

30. Finalmente, dentro del contexto de la coordinacion, se ha entendido necesario aludir
a los requisitos para lograr una financiacion local coherente con el esquema de finan-
ciacion publica descentralizada de la LOFCA, aunque dicha cuestion no forma parte
del propdsito del presente Informe, su importancia, no obstante, exigira un desarrollo
especifico del tema.

De conformidad con el encargo recibido del Gobierno y del Partido Socialista Obrero
Espafiol, se eleva, por unanimidad, el presente Informe.

En Madrid a 7 de julio de 1981.

Firmado:

E. Garcia de Enterria (Presidente), F. Fernandez Marugan; M. A. Fernandez Ordoénez; J.
V. Sevilla Segura (Coordinador), J. Trebolle Fernandez
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