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INTRODUCCION

El periodo de tiempo transcurrido desde la aprobacion del Estatuto
de Autonomia de Aragén permite disponer de una perspectiva lo sufi-
cientemente amplia como para poder analizar los condicionamientos de
todo tipo que influyeron en sus antecedentes, aprobacién y desarrollo
posterior en sus diferentes aspectos —incluidos por supuesto los econo-
micos— con mayores garantias que en afios anteriores. Sobre todo, si se
ha participado directamente en las primeras reivindicaciones autono-
mistas en la Tegion aragonesa que se llevaron a cabo en los iltimos anos
del franquismo asi como en la redaccién de propuestas (1) y proyectos,
algunos de los cuales finalmente han resultado aprobados y puestos en
prictica, puede ser conveniente dejar pasar un cierto tiempo antes de
reflexionar en relacién a hechos en los que se ha intervenido activa-
mente. Resulta necesario, por tanto, dejar constancia inicialmente de

(1) Un ejemplo de esta tarea puede verse en el libro «Propuestas concretas para in
Estatuto de Autonomia de Aragon («Zaragoza 1978) que cuenta con aportaciones, entre
otros, de Santiago Marraco, Antonio Embid y Amador Ortiz y que es el resultado de
diferentes trabajos llevados a cabo en el Seminario de Estudios Aragoneses. La edicién
de esta obra corrid a cargo de Luis Germén.
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esta implicacién personal en el proceso que va a estudiarse, sobre todo
hasta el afio 1987 (2).

La regionalizacion econdmica de Espafia era una asignatura pen-
diente en el momento en que se aprobo la Constitucién de 1978, Tal
como escribiera Francisco Fernandez Ordénez «la guerra civil abrié un
largo periodo donde el tema regional quedaba nuevamente archivado
durante casi medio siglo. Pero los problemas nunca se resuelven con el
desconocimiento ni con la represion, si persisten las causas profundas
que los justifican» (3). La definitiva configuracién del mapa autonémico
en Espana ha permitido, por otra parte, superar ademads la dificultad
que hasta ese momento habfa supuesto la ausencia de una regionaliza-
cion econdmica generalmente aceptada, aunque, a cambio, pueda plan-
tarse desde nuestra perspectiva actual la cuestion del tamafio de algu-
nas CC AA ante la excesiva fragmentacién del mapa resultante al
aparecer alguna comunidad uniprovincial con dimensién excesivamente
reducida tanto desde el punto de vista poblacional como estrictamente
econdmico.

Como consecuencia de la progresiva asuncion de competencias a
través de los oportunos procesos de desarrollo estatutario, ha ido confi-
gurandose en Espafia un nuevo marco de actuacién de la politica eco-
nomica con la aparicion de nuevos instrumentos —como es el caso de
los presupuestos de cada Comunidad— a la vez que se reasignan deter-
minadas competencias de regulacién econémica, dentro por supuesto
de los limites que exige tanto la preservacién de la unidad de mercado
como la distribucion de competencias que se desprende de la Constitu-
cidén y que reserva, légicamente, en exclusiva a la titularidad estatal
cuestiones de la importancia de la politica monetaria y de la politica fis-
cal general de acuerdo con los contenidos del art. 149 de la Constitucion
en cuyo punto 11 se hace referencia expresa al sistema monetario v las
bases de la ordenacién del crédito y la banca dentro del conjunto de
materias sobre las que el Estado tiene competencia exclusiva.

Se ha ido configurando asi lo que podriamos considerar como el
subsistema econémico aragonés dentro del conjunto formado por las
diecisiete CC.AA. a lo largo de unos afios en que el entramado institu-
cional también se ha hecho mas complejo como consecuencia de la

(2} Entre 1979 y 1982, y tras ser elegido Senador por la provincia de Zaragoza, parti-
cipé como ponente ¢n la elaboracién de leyes como la L.O.F.C.A. y el Estatuto de Auto-
nomia de Aragon. Entre 1983 y 1987 fui Consejero de Economia y Hacienda de la Dipu-
tacion General de Aragon, y al aprobarse los Acuerdos sobre financiacién autondmica de
Noviembre de 1986 era vicepresidente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

(3) Véase Francisco Ferndndez Orddfiez, «La Espafia necesaria», Madrid 1980, pag. 158,

12



ASPECTOS ECONOMICOS DE LA HACIENDA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON

Adhesién de Espafia a la Comunidad Europea, lo que ha provocado la
aparicién de un nuevo nivel de gobierno cuyas competencias futuras
estdn sometidas en estos momentos a debate tras la firma de los acuer-
dos de Maastricht cuya ratificacién esta introduciendo una serie de
incertidumbres adicionales que no resultaban previsibles en el momen-
to en que se redacto el Tratado de la Union Europea.

Tras haberse aprobado la Constitucion de 1978 en la que se recono-
ce el derecho a la autonomia de las regiones y nacionalidades que inte-
gran el Estado espaiiol, se inici6 el desarrollo de su Titulo VIII a través
de un proceso que se vio acelerado por los condicionamientos politicos
de cada momento, lo que sin duda ha acabado afectando a sus resulta-
dos al no haber existido en muchos casos tiempo suficiente para anali-
zar con un minimo de sosiego y rigor la magnitud del cambio que se iba
a producir en la organizacién del Estado, cambios que llevaron a la
aprobacién primero y al desarrollo posterior de los diferentes Estatutos
de Autonomia, iniciandose una profunda descentralizacion del Sector
Piblico —al menos desde el punto de vista del gasto— con implicacio-
nes financieras y presupuestarias que han afectado cada vez mds inten-
samente al conjunto de la actividad econémica.

Desde el punto de vista de la delimitacién de los diferentes compo-
nentes del Sector Ptblico, el desarrollo de los procesos autondmicos
puede ser considerado como la irrupcién de un nuevo nivel dentro de
las administraciones piiblicas cuyo crecimiento inicial implica una redis-
tribucién interna del gasto publico. El art. 41° de la Ley Orgdnica
2/1982 del Tribunal de Cuentas diferencia dentro del Sector Publico los
siguientes componentes;

a) la Administracion del Estado

b) las Comunidades Autdnomas

c) las Entidades Locales

d) las Entidades Gestoras de la Seguridad Social

e) los Organismos Auténomos y

f) las Sociedades Estatales y demas Empresas Publicas.

Con datos referidos al afio 1991, el avance del proceso de descentra-
lizacién del gasto piblico que se habfa iniciado préicticamente diez afios
antes habia llevado a una situacién en la que las Comunidades Auténo-
mas en su conjunto gestionaban el 24% del gasto publico consolidado si
no se incluian en él Pensiones de la Seguridad Social y Clases Pasivas,
frente al 60% de la Administracion del Estado y el 16% de las Entida-

des Locales. Con la inclusién de las citadas partidas se incrementa 10gi-
camente el componente de la Administracion del Estado que pasa al
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67,4% del gasto consolidado frente al 19,5% de las Comunidades Aut6-
nomas y al 13,1% de las Entidades Locales.

Frente al planteamiento tedrico de buscar cudl podria ser el ambito
Optimo para la prestacion de cada tipo de servicios y de delimitar unida-
des administrativas susceptibles de prestarlos que tuvieran un minimo
grado de homogeneidad como paso previo al inicio del proceso de
transferencia de competencias desde la Administracién Central a las
Comunidades Auténomas, el resultado del proceso autondmico en
Espafia es un buen ejemplo de cémo «en la mayoria de los casos la
organizacion regional de la estructura fiscal no ha sido disefiada para
servir a un principio de eficacia, sino que se ha desarrollado como un
producto secundario derivado del propio desarrollo histérico» (4). Es asi
como puede explicarse la excesiva heterogeneidad de las diferentes
Comunidades Auténomas, con diferencias en poblacion que superan la
proporcion de uno a veinte entre la menor y la mayor (La Rioja tenia
una poblacion de 263,526 habitantes en el Censo de 1991 mientras que
Andalucia llegaba a los 6.893.614), y a conclusiones similares llegaria-
mos si utilizdsemos otras variables tales como superficie, producto inte-
rior bruto, renta regional etc. (5).

Si se tiene en cuenta que cualquier actuacion de las administraciones
publicas puede identificarse por los efectos que produce en un determi-
nado espacio econémico, la presencia de este nuevo tipo de gobierno
que podriamos analizar desde el punto de vista de la existencia de
gobiernos multinivel obliga a preguntarse por su evolucién a lo largo
del tiempo y por los indicadores mds apropiados para analizarla.

[. LA EVOLUCION DE LAS CIFRAS PRESUPUESTARIAS:
EL PRESUPUESTO DE GASTOS

El Titulo Segundo del Estatuto de Autonomia de Aragén recoge las
competencias que puede asumir la Comunidad Auténoma, lo que ha
permitido la puesta en marcha de un proceso descentralizador del gasto
publico cuyo reflejo inicial puede verse en la propia evolucién de las
cifras presupuestarias. Si hubiera que llevar a cabo una subdivisién del
periodo transcurrido desde la aprobacién del Estatuto de Autonomia
de Aragdn habria posiblemente muchos argumentos para diferenciar

(4) Véase R. A. Musgrave, «Sistemas fiscales», Madrid 1973, p4g. 335.

(5) En Biescas (1991.c) puede verse el perfil econdmico de las diferentes CC.AA. uti-
lizando diez variables distintas.
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los afios transcurridos hasta 1987 —aifios que coinciden con el periodo
de vigencia del I Programa Econémico Regional (6) —del subperiodo
que tiene su inicio en este afio y llega hasta hoy. La progresiva asuncion
de competencias por parte de la Comunidad Auténoma y el correspan-
diente traspaso de servicios se desarrolla hasta 1986 —aiio en el que se
firman los Acuerdos Autonémicos que permiten superar las limitacio-
nes del periodo transitorio de financiacion— vy, por tanto, el presupues-
to de 1987 refleja en sus cifras los mayores margenes de actuacion exis-
tentes a la hora de elaborar sus presupuestos..

Un presupuesto de gastos que en el caso de Aragén ha evoluciona-
do en sus cifras globales tal como se recoge en el cuadro n 1 y en su
importancia relativa al compararlo con macromagnitudes tales como el
P.LLB. regional tal como pone de manifiesto el cuadro n® 2 en el que
puede constatarse el creciente protagonismo que la actividad financiera
provocada por la Comunidad Auténoma tiene en la actividad econdmi-
ca regional, aunque tal como se pondra de manifiesto posteriormente,
los aumentos del ratio Presupuesto/PIB a partir de 1987 tienen un ori-
gen diferente al de los afios anteriores, siendo la evolucion del endeuda-
miento uno de los factores explicativos de este diferente comporta-
miento (7).

El cuadro n® 3 refleja la importancia relativa del Presupuesto de la
Comunidad Auténoma de Aragén en comparacion con las cifras del
conjunto formado por las diecisiete CC. AA. La diferencia de techos
competenciales entre unas Comunidades y otras es, sin duda, el factor
explicativo del resultado de esta comparacion.

FEl seguimiento de los decretos aparecidos en el B.O.E. y que refle-
jan acuerdos alcanzados en ¢l seno de la Comisién Mixta de Transfe-
rencias son una muestra del avance del proceso autonémico y explican
el incremento de las cifras presupuestarias de la Comunidad Auténoma
a través del coste efectivo de prestacion de los servicios transferidos,
particularmente como consecuencia de la asuncidon de competencias en
materia de Sanidad, Obras Piblicas, Agricultura y Cultura, tal como
pone de manifiesto el cuadro n® 4 en el que se recoge el conjunto de
competencias transferidas a finales del afio 1985.

(6} Coincidiende con ¢l perfodo de vigencia del I Programa Econémico Regional se
obtienen las mayores diferencias a favor de la Comunidad Auténoma en cuanto a tasa de
crecimiento en relacién al conjunto de Espafia debido, fundamentalmente, al impacto
provocado en la economia aragonesa por la presencia de G. M.. Asi, el crecimiento del
P.LB. regional fue por término medio superior en un punto cada afio a lo largo del perio-
do 1983-87, para aproximarse ya a la media nacional a partir de este tiltimo afio,

{7} Los datos del cuadro 2 podrian matizarse teniendo en cuenta el grado de ejecu-
cién del presupuesto, a la vez que podrian excluirse del cdmputo los gastos financieros lo
que llevarfa también a alterar el resultado que pasaria del 0,38% en 1983 al 5,-% en 1992,
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Asi como el célculo de los costes directos tanto de personal como de
gasto corriente era relativamente facil de conocer, en cambio la asignacién
de los costes indirectos obligaba a complejas negociaciones en el seno de
las diferentes comisiones existentes, a la vez que los criterios de delimita-
cion de la inversién nueva y la de reposicion —susceptible por tanto de
integrar el coste efectivo— no resultaban féciles de establecer (8).

Al aproximarnos a los primeros afios de funcionamiento de la
Comunidad Auténoma hay que hacer una referencia obligada a la exis-
tencia de un periodo preautonémico que tiene su correspondiente refle-
jo presupuestario aunque, obviamente, sus cifras sean escasamente sig-
nificativa. Asf, el presupuesto correspondiente a 1978 es de 1458
millones de ptas. y se llega a los 343 de 1981 destinados a financiar los
gastos de funcionamiento de la Diputacion General del periodo preau-
tonémico que disponia ya, no obstante, de algunas competencias tales
como las Comisiones que se ocupaban del cumplimiento del Reglamen-
to de Actividades Molestas, Nocivas, Insalubres y Peligrosas, asi como
de las Comisiones de Urbanismo, desde 1979.

Tras la aprobacién del Estatuto de Autonomia por Ley Orgdnica de
8 de agosto de 1982 —afio en el que el presupuesto logra superar los
1.000 millones de ptas.— se produce una aceleracién del proceso de
transferencias a lo largo de los dltimos meses de 1983 y primeros de
1984, lo que permitié multiplicar por 5 la cifra global del presupuesto
de 1983 que se aproximd en ese afio a los 3.000 millones de ptas., a Ia
vez que ese salto cuantitativo se vio acompafiado por una importante
novedad en la composicién de los ingresos de la Comunidad Auténoma
al disponerse de la cesién del rendimiento de una serie de tributos al
haberse cumplido las exigencias marcadas por la ley de 29 de diciembre
de 1983 de que el coste efectivo de los servicios transferidos superase al
rendimiento de los tributos susceptibles de cesion (9).

Si hasta el ejercicio de 1983, y con la excepcién de las tasas que
acompafiaban a la prestacién de alguno de los servicios transferidos y

(8) La dificultad de diferenciar la inversién destinada a reponer la depreciacion del stock
de capital piiblico preexistente, de aquélla otra que permitia ampliarlo, llevd a la adopcitn
de decisiones a menudo muy discutibles y que tuvieron una gran trascendencia econdmica a
1a hora de calcular la financiacién incondicionada de las diferentes Comunidades.

(9) Al ser muy reducida inicialmente la diferencia, la Comunidad Auténoma de Ara-
gén ha tenido una fuerte dependencia en relacién a la recaudacion por tributos cedidos
que ha ido disminuyendo a medida que se traspasaban nuevos servicios. La transferencia
de competencias educativas alteraria sustancialmente esta situacién y harfa depender en
mayor grado la financiacion de la Comunidad del porcentaje de participacién en tributos
no susceptibles de cesidn, por lo que tiene una gran importancia la formula a través de ia
que se regula la evolucién de esta fuente de ingresos.
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otros ingresos de escasa cuantia, la mayor parte de los ingresos se obte-
nian por transferencias procedentes de los Presupuestos Generales del
Estado destinadas a financiar el coste de los servicios transferidos, asi
como los gastos de funcionamiento y de primer establecimiento de la
Comunidad Auténoma, el presupuesto de 1984 es va diferente al de-
sarrollarse en €l las posibilidades que ofrece la LOFCA de cubrir el tra-
mo de suficiencia financiera por las dos vias previstas de la cesidn de
tributos y del porcentaje de participacion en tributos no susceptibles de
cesion, a la vez que en este aflo, y por primera vez, aparece en el Presu-
puesto la autorizacion para realizar una primera emisién de Deuda
Publica hasta un limite maximo de 2.000 millones de ptas. (10).

El conjunto de gastos llevados a cabo por la Comunidad Auténoma
pueden ser agrupados desde diferentes puntos de vista. Es asi como en
el cuadro 2 se ha utilizado la clasificacion econémica que podria com-
plementarse con otra de tipo funcional que tuviera en cuenta distintos
criterios de desagregacion de acuerdo con las actuaciones mas impor-
tantes atendidas por el Presupuesto, lo que llevaria a identificar como
funciones mads significativas las de provisién de infraestructuras bésicas,
agrarias, seguridad y proteccidn social, sanidad y vivienda. Es lo que se
hace en el cuadro n° 5 en el que se recogen las cifras correspondientes
al presupuesto de 1992.

Sin embargo, teniendo en cuenta gue este tipo de criterios se ha uti-
lizado ya en diferentes trabajos (11) parece preferible utilizar un nuevo
enfoque encaminado a analizar el comportamiento de la Comunidad
Auténoma en relacién a la adopcién de decisiones de gasto que no se
llevaban a cabo anteriormente por parte de la Administracién Central.

Al hacer referencia al incremento del gasto que tiene su origen en la
aparicién de este nuevo nivel de las haciendas subcentrales, podrian
agruparse las diferentes decisiones que han provocado gasto adicional
utilizando, por ejemplo, el criterio del menor o mayor grado de respon-
sabilidad de las comunidades en la adopcidon de la decision de gasto.
Aparecerian asi, en primer lugar, una serie de actuaciones en las que la

(10) El destino de las primeras emisiones de deuda fue, bdsicamente, 1a rehabilitacién
del antiguo Hogar Pignatelli con objeto de destinarlos a sede de la Diputacion General de
Aragon resolviendo asf el déficit de edificios administrativos existente en Zaragoza y que
obligaba a una gran dispersién de los diferentes servicios v al pago de los correspon-
dientes alquileres.

(11) Fundamentalmente, puede verse Barberidn y Lépez Laborda (1991), pdgs. 144 a
159y (1992), pgs. 404 a 430. En ambos trabajos se profundiza en la clasificacion del gasto
(el crecimiento del gasto no financiero, en qué se gasta, para qué y se analiza el nivel de
ejecucion del presupuesto), tras sistematizarse el conjunto de competencias asumidas por
la Comunidad Auténoma de Aragén.
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insuficiencia de los recursos puestos a disposicién de la Comunidad
Auténoma resulta evidente como ha sido el caso de las diferencias
retributivas del personal laboral de los distintos ministerios y que debie-
ron ser homologados con el consiguiente coste adicional. También
deberia hacerse referencia a los problemas de financiacioén de la inver-
sién nueva y sobre los que se volverd al analizar el funcionamiento del
Fondo de Compensacidn Interterritorial. Junto a ello, el deseo de mejo-
rar la dotacion de toda una serie de infraestructuras en un contexto
caracterizado por la mayor presion social existente en relacién a la que
anteriormente soportaba la Administracién Central explica también los
aumentos de determinadas funciones de gasto. Ademads, han aparecido
costes adicionales asociados al propio proceso descentralizador tales
como los de las Cortes de Aragdn que se han incrementado sobre todo
a partir de 1987 al pasar de los 321,7 millones de gasto corriente en ese
ano a 582,2 en 1989 (12).

La necesidad de atender nuevas competencias como las que intro-
duce la nueva normativa de Incentivos Regionales o las consecuencias
de la integracion europea —no recogidas obviamente en el coste de los
servicios transferidos—— completaria esta aproximacién a la que habria
que afadir realizacién de nuevos gastos tales como la promocién de la
candidatura olimpica de Jaca 98 o la presencia en la Expo 92 con un
pabellén cuyo coste fue superior a la media de las demas CC AA, o la
introduccidn prevista de nuevos servicios, algunos de tan dudosa viabili-
dad econdmica como el de la televisién autondémica.

El analisis del grado de ejecucion del presupuesto de gasto es una
referencia obligada, sobre todo si se tiene en cuenta la importancia de
las desviaciones existentes en el caso de la Comunidad Auténoma de
Aragén entre el presupuesto preventivo y la liquidacion definitiva tal
como se pone de manifiesto en el cuadro n°® 6 y del que se desprende
que para el ejercicio de 1990 el estado de ejecucion se situd en el
60,7% de las cifras del presupuesto definitivo, lo que situaba a la
Comunidad Auténoma en el ultimo lugar de acuerdo con los datos
aportados por la Direcciéon General de Coordinacion con las Haciendas
Territoriales, siendo las partidas de gastos de capital las que mostraban
una mayor desviacién al haberse ejecutado el 52,06% de las inversiones
reales y el 48,13% de las transferencias de capital.

(12) Aungue en esta cifra se recoge también el presupueste correspondiente a la insti-
tucidn del Justicia, entre 1987 y 1988 se produce un fuerte incremento que se puede
observar también entre 1990 y 1992 en gastos tales como los de la propia Presidencia de la
D.G.A. que pasa de 85 millones presupuestados a 1.340. De los diferentes capitulos de
gasto, destaca el crecimiento de los de personal que llegan a 26.261,4 millones en 1992
(con un crecimiento del 36,3% sobre los de 1990 que serfa del 91,5% en relacion a los de
1988, a pesar de no haberse asumido ninguna competencia nueva cn este periodo).
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Los dltimos datos disponibles correspondientes al grado de ejecu-
cién del presupuesto de 1991 reflejan un cierto avance al llegar el por-
centaje de realizacién al 66%, similar a la de los ejercicios que van de
1985 a 1987 (13).

JI. EL PRESUPUESTO DE INGRESOS

Utilizando la clasificacion en tres tramos de las diferentes fuentes de
financiacion de las CC.AA.—de suficiencia, de solidaridad y de auto-
nomia— se pasa a continuacion a desarrollar cada uno de cllos en rela-
cién a la Comunidad Auténoma de Aragén dividiendo el primero de
ellos en dos partes, y afiadiendo al segundo la financiacién correspon-
diente a los Fondos Europeos. La problemadtica del endeudamiento, se
analiza por separado.

2.1. La cesion de tributos a la Comunidad Auténoma de Aragon

El Estatuto de Autonomia de Aragén sefiala en su art.48 que la
Hacienda de la Comunidad Auténoma de Aragdn se constituye con tre-
ce fuentes de ingresos, la segunda de las cuales estaria constituida por
«los rendimientos de los tributos cedidos por el Estado a que se refiere la
Disposicion adicional segunda y de todos aquellos cuya cesion sea apro-
bada por las Cortes generales». Se utilizan asi las posibilidades del art.
11 de la LOFCA que concreta los contenidos del 157.1.a) de la Consti-
tucion al establecer que pueden ser cedidos a las Comunidades Autono-
mas en las condiciones a las que hace referencia la propia LOFCA, los
tributos siguientes:

a) Impuesto sobre el patrimonio neto

b) Impuesto sobre transmisiones patrimoniales

¢) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

d) La imposicién general sobre las Ventas en su fase minorista

(13) El grado de ejecucién del presupuesto debe ser analizado teniendo en cuenta facto-
res tales como el rigor en su propia elaboracion, las diferentes caracteristicas de cada capitulo
de gasto o las dificultades de poner en marcha una organizacidn administrativa nueva a la que
hubo de enfrentarse Ja Comunidad Auténoma tras la aprobacion del Estatuto de Autonomia.
A menudo, no suelen tenerse en cuenta estas consideraciones y se llevan a cabo criticas esca-
samente fundadas; no obstante, de cara a los préximos afios parece inexcusable plantear el
objetivo de incrementar los grados de ejecucion y aproximarlos a los de las restantes CC.AA.
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e) Los impuestos sobre Consumos Especificos en su fase inorista,
salvo los recaudados mediante Monopolios Fiscales

f) Las tasas y demads exacciones sobre el juego.

En este mismo articulo de la LOFCA se recoge el listado de los
impuestos estatales que no podran ser objeto de cesién y que estd inte-
grado por los impuestos sobre la renta global de las personas fisicas,
sobre el beneficio de las Sociedades, sobre la produccién o las ventas,
sobre el trafico exterior y los que en el momento de aprobacion de la
LOFCA se recaudaban a través de monopolios fiscales.

La Ley 30/83, Reguladora de la Cesion de Tributos del Estado fijaba
las condiciones de la cesidon de unas figuras que continuaban bajo el
poder tributario del Estado aunque sus rendimientos y su administra-
cioén pasarian progresivamente a las quince Comunidades Auténomas
de régimen comun. Aparecia asi la posibilidad de utilizar mecanismos
financieros de gestién propia —la otra fuente serian las tasas asociadas
a la prestacion de toda una serie de servicios transferidos—, aunque
habria que esperar a la aprobacién de la Ley 38/83 de 28 de Diciembre,
reguladora de la Cesién de Tributos a la Comunidad Auténoma de
Aragén y a la publicacidon de los reales decretos en los que se concreta-
ba la cesion una vez verificado el cumplimiento del requisito de que el
coste efectivo de los servicios transferidos fuese superior al rendimiento
de los tributos cedidos, lo que llevd —en el caso de la Comunidad de
Aragén— a una cesion en dos etapas. Asi, aparecié en primer lugar el
Real Decreto 1.030/84 de 11 de Abril una vez que se habia reunido el
dia 12 de marzo la Comision Mixta de Transferencias que regula la dis-
posicion transitoria 6a.. del Estatuto de Autonomia de Aragdn y levan-
t6 acta del cumplimiento de la condicion exigida por la Ley de Cesion
al ascender la carga asumida por la Comunidad al 31 de Diciembre de
1983 a 7.608 millones de ptas. (14), mientras que el rendimiento de los
tributos susceptibles de cesién —una vez cxcluidas las tasas sobre el
juego— habia sido de 7.369,6 millones. La cuantfa restante —muy redu-
cida— serfa financiada a través del porcentaje de participacion en los
tributos no susceptibles de cesion, y cuando el coste efectivo lo permi-
tiera, ya en el afio 1986, el Real Decreto 1017/86 de 25 de Abril, permi-
tia la cesion del rendimiento de las tasas sobre el juego.

Dados los condicionamientos que afectan a este componente de los
mecanismos financieros de gestion propia, v al seguir dependiendo su

(14) Con objeto de poder acceder a la Cesidén de Tributos en 1984, fue necesario
introducir una enmienda el el Senado al proyecto de Ley permitiendo que la cesién
pudiera hacerse en dos fases dejando por tanto al margen en un primer momento la
cesion de las tasas sobre el juego ya que el coste efectivo de los servicios transferidos era
menor que el rendimiento de todos los tributos susceptibles de cesion en el caso de la
Comunidad Auténoma de Aragén.
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regulacion del Estado, las modificaciones normativas que se han lleva-
do a cabo con posterioridad a la cesidn han afectado légicamente a su
capacidad recaudatoria, por lo que los datos de recaudacion del cuadro
n. 7 hay que interpretarlos teniendo en cuenta las alteraciones que
introdujo, sobre todo, la nueva regulacion de la imposicidn indirecta,
pero también cambios posteriores como los que afectaron al impuesto
de Sucesiones v Donaciones. En cualquier caso, la propia LOFCA esta-
blece los mecanismos compensatorios a utilizar en ¢l caso de que se
reduzca la capacidad recaudatoria de las Comunidades Autdnomas
sefialando en su art. 13.3 que el porcentaje de participacidn de cada
Comunidad auténoma dnicamente podrd ser objeto de revision en cua-
tro supuestos, uno de los cuales seria «cuando se lleven a cabo reformas
sustanciales en el sistema tributario del Estados.,

Mas contundente en su redaccion es la disposicidn adicional segunda
del Estatuto de Autonomia de Aragon cuando sefala que «las modifi-
caciones que determinen cualguier minoracion de los ingresos de la
Comunidad Awténoma determinardn la revision del porcentaje de parti-
cipacién...asi como las medidas de compensacion oportunass.

La capacidad recaudatoria de los tributos cedidos a las Comunida-
des Autdnomas de régimen comin se vio reducida por la importante
modificacion que en la normativa reguladora de la imposicidn indirecta
supuso la aprobacion de la ley del IVA y que provocd [a desaparicion
del Impuesto de Lujo que quedaba absorbido por el nuevo IVA a la vez
que se derogaba el impuesto del 5% sobre especticulos publicos
(«Impuesto de menores») que también habia sido cedido a varias
Comunidades entre las que se encontraba Aragon (15). Mds complejo
resultaba estimar la minoracion de ingresos provocada por la invasion
de algunos de los hechos imponibles gravados anteriormente por el
Impuesto de Transmisiones Patrimoniales, y problemas parecidos vol-
verian a presentarse varios afios después al aprobarse una nueva ley de
Sucesiones v Donaciones.

2.2. El porcentafe de participacion en tributos no susceptibles de cesidn

El principio de suficiencia financiera tiene su reflejo en la disposi-
cién transitoria novena del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Autdénoma de Aragon en el que se sefiala que para garantizar la finan-
ciacion de los servicios transferidos, la Comisidn Mixta adoptard un

{15} Un andlisis de la incidencia de la reforma de la imposicidn indirecta en la finan-
ciacidn de las OO AA, puede verse en la aportacién de Juan Linares a la obra colectiva
covrdinada por Ruiz Huerta y Mufioz del Bustillo (1986), pdgs. 222 a 227,
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método encaminado a fijar el porcentaje de participacién previsto en el
art. 148 de la Constitucién, afiadiéndose que «el método a seguir tendra
en cuenta tanto los costes directos como los costes indirectos de los servi-
cios, asi como los gastos de inversion que correspondan». Fue la Comi-
sion Mixta de Transferencias la que en la citada reunién aprobé el pri-
mer porcentaje del 0,0095158 una vez minorado del coste efectivo la
recaudacion prevista por tributos cedidos a la Comunidad Auténoma

Por ello, el presupuesto de ingresos correspondiente al ejercicio de
1984 recogia unas previsiones a la hora de cubrir el tramo de suficiencia
financiera de 9.794.8 millones de ptas. en las que la recaudacién de tri-
butos cedidos ascenderia a 8,950 millones de ptas., las tasas afectadas a
los servicios transferidos 535,9 y los restantes 308,9 millones de ptas.
serian cubiertos por el porcentaje de participacién

El cuadro n® 8 recoge los cdlculos llevados a cabo para determinar el
porcentaje de participacién de la Comunidad Auténoma en los ingresos
del Estado para 1986 tras la oportuna negociacién en la Comisién Mix-
ta de Transferencias que permitié incrementar la propuesta inicial en
1.246,1 millones de ptas.

Si a lo largo del llamado perfodo transitorio la garantia del principio
de suficiencia financiera obligaba a recalcular cada afio la cuantia del
porcentaje de participacién, el acuerdo alcanzado en la reunién del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera del 7 de noviembre de 1986
sobre el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas para
el perfodo 1987—91 permiti6 ya disponer de una garantia de estabilidad
financiera a lo largo de estos aiios, al desarrollarse las posibilidades que
ofrece el art. 13 de la LOFCA y pasar a negociarse el porcentaje de par-
ticipacion de acuerdo con las ponderaciones asignadas a un conjunto de
variables socioeconémicas. Las ponderaciones finalmente aprobadas en
los acuerdos de 1986 fueron las siguientes:

PONDERACIONES VARIABLES SOCIOECONOMICAS
EN COMPETENCIAS COMUNES

Poblacién 59,00
Insularidad 0,70
Superticie 16,00
Unidades Administrativas 24,30
Riqueza Relativa 4,20
Esfuerzo Fiscal 5,00
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PONDERACIONES VARIABLES SOCIOECONOMICAS
EN COMPETENCIAS DE EDUCACION

Poblacion 84,40
Insularidad 3,10
Superficie 15,00
Constante -2,50
Riqueza Relativa 0,40
Esfuerzo Fiscal 1,70

PONDERACIONES VARIABLES SOCIOECONOMICAS
EN FINANCIACION TOTAL

Poblacién 73,75
Insularidad 2,09
Superficie 15.42
Constante -1,45
Unidades Administrativas 10,19
Riqueza Relativa 1,99
Esfuerzo Fiscal 3,08

y la férmula de introduccion de estas variables socioecondmicas con
sus correspondientes ponderaciones es para el bloque correspondiente
a la financiacion de las competencias comunes:

FFF; = 2.859,57 UA; + 0,0059856 N; + 1,095 I; + 0,1179 §; +
+188.641,39 IR; + 186.029,15 EF;

y para el bloque correspondiente a la financiacién de las competen-
cias especificas de Educacidon y del Ministerio de Trabajo, asi como
otras practicamente irrelevantes en términos de coste efectivo y que
hacen referencia a Espectédculos publicos, Casino, Asociaciones e Insti-
tuciones Penitenciarias en el caso de Catalufia, la formula seria la
siguiente:

FFF; = -2.487,595 + 0,02046855 N; + 8,8333843 [; + 04164268 §; +
+24.364.001 IR; + 161.052,3079 EF;

23



JOSE ANTONIO BIESCAS

La demora con que se ha abordado la puesta en marcha del Fondo
de Nivelacion a que se refieren los articulos 158.1 de la Constitucion y
15 de la L.O.F.C.A. va a ser una dificultad adicional en su instrumenta-
cién ya que tras recibir algunas CC.AA. una serie de servicios cuya
prestacion se encontrase por debajo de los niveles medios, es previsible
suponer que se haya realizado en diferentes casos un esfuerzo particu-
lar para mejorarlos. Piénsese por ejemplo en la presion social existente
en materia de escolarizacién en aquellas CC.AA. que han recibido esta
competencia. Por ello, la medicién del nivel actual de prestacién de ser-
vicios se enfrentaria al problema de deslindar el componente inicial de
financiacion recibida e incorporada al coste efectivo, de la procedente
de recursos aportados por la propia Comunidad. Junto a ello, la exis-
tencia de diferentes techos competenciales complica sin duda la solu-
cion politica a este problema ya que en el caso de recibirse financiacién
compensatoria €ésta llegaria de forma muy desigual a las distintas
CC.AA. ya que en algunas de ellas todavia es la administracion central
la que presta servicios ya traspasados en otras, con el correspondiente
riesgo de que se planteen agravios comparativos adicionales.

Por el contrario, la nivelacién en el origen, actualizando posterior-
mente las compensaciones resultantes —y que deberian afectar tanto al
gasto corriente como a las inversiones necesarias— podria aportar una
solucion satisfactoria al problema, solucién que se veria ademds favore-
cida por la disponibilidad de datos homogéneos en relacién al momento
en que se llevaron a cabo las transferencias en bloque a las diversas
Comunidades Auténomas.

De la redaccion del articulo 13 de 1a L.O.F.C.A. se desprende que las
soluciones que pueden acordarse a la hora de desarrollarlo son practica-
mente infinitas, ya que cada una de estas variables pueden o no ser incor-
poradas y, sobre todo, la ponderacién con que entran en la férmula final
depende tnica y exclusivamente de los acuerdos que se alcancen en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Pues bien, tras una serie
de propuestas y contrapropuestas se decidié introducir las variables a
que hace referencia explicitamente el articulo 13 de la LOFCA, es decir,
poblacion, msularidad, superficie, riqueza relativa y esfuerzo fiscal, a las
que se afiadia una nueva (unidades administrativas) con objeto de ajus-
tar los resultados de la aplicacién de las ponderaciones que se utilizaron
a los criterios de conseguir un resultado que no perjudicara a ninguna
Comunidad Auténoma, que favoreciera un acercamiento a los niveles de
financiacion por habitante, y sobre todo, que supusiera un coste adicio-
nal asumible para el equilibrio presupuestario del Estado (16)

(16) Una brillante sistematizacion de la problematica a superar en una negociacién de
estas caracteristicas puede verse en la obra de José Borrell «La Reptiblica de Taxonia»
(Madrid 1992), pags. 259 a 285,
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Los acuerdos sobre el Sistema de Financiacion Autondémica en el
periodo 1992—1996 modifican las ponderaciones anteriores de las varia-
bles geodemogrificas y redistributivas que pasan a calcularse por gru-
pos de Comunidades, de acuerdo con las siguientes ponderaciones:

PONDERACIONES VARIABLES SOCIOECONOMICAS
EN COMPETENCIAS COMUNES

Poblacion 64,-
Superficie 16,6
Unidades Administrativas 17,-
Dispersién 2,-
Insularidad 04
Pobreza Relativa 2,70
Esfuerzo Fiscal 1,83

PONDERACIONES VARIABLES SOCIOECONOMICAS
EN COMPETENCIAS DE EDUCACION (ART. 151)

Poblacién 94 -
Insularidad 1,50
Supetficie 3,50
Dispersion 0.60
Unidades Administrativas 0,40
Pobreza Relativa 2,70
Esfuerzo Fiscal 1,82

La aplicacion de los datos correspondientes a la Comunidad auténo-
ma de Aragén lleva a obtener una financiacién incondicionada en ptas.
de 1990 de 39.332.3 millones de ptas. de los que 4.536.1 se deberian a la
incorporacion de la Compensacién Transitoria tras la modificacion de
la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial. Al ser la recauda-
cién normativa de tributos cedidos de 20.174,1 millones de ptas., la parti-
cipacion en ingresos queda establecida en 13.078,4 millones de ptas.
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2.3. El fondo de compensacion interterritorial

Una de las novedades mas sobresalientes que aport6 el modelo de
financiacion de las Comunidades Auténomas disefiado por la L.O.F.C.A.
fue la puesta en marcha de un mecanismo redistributivo de las inversio-
nes piblicas (el F.C.IL) aparentemente de gran potencia ya que hasta
1986 se dedicaron a €l hasta un 40% del total de las nuevas inversiones
publicas, excluidas las de Defensa. Si la politica de desarrollo regional
aspira a reducir las diferencias existentes de nivel de vida en unos territo-
rios y otros procurando que las medidas redistributivas no obstaculicen el
crecimiento del conjunto de la economia —lo que llevarfa a plantear el
conocido trade-off entre equidad y eficiencia—, parece claro que un pre-
rrequisito para que existan tendencia hacia la convergencia de los niveles
de vida en unos espacios y otros es que las inversiones en infraestructuras
faciliten la mejoria del nivel de prestacién de determinados servicios, a la
vez que atraen inversiones en actividades directamente productivas en
los territorios con menor nivel de desarrollo.

El cuadro n° 9 recoge la evolucion de la participacion aragonesa en
el F.C.I. a lo largo del periodo de vigencia de la Ley aprobada formal-
mente en 1984 pero que al ser consecuencia de los acuerdos firmados
por el gobierno de U.C.D.y el P.S.O.E. en 1982 se aplic en presupues-
tos anteriores. Si bien es cierto que ya en los presupuestos de 1982 y
1983 de hecho se introdujo el F.C.L, dado el escaso nivel competencial
de las Comunidades Auténomas se diluyd este mecanismo tinicamente
en un ejercicio de nominalismo financiero hasta que la aceleracién del
traspaso de servicios entre 1984 y 1985 permitié a las Comunidades
asignar la mayor parte del conjunto del Fondo. Como puede verse, a
partir de 1984 disminuye continuamente la participacién aragonesa en
este fondo redistributivo, y los factores explicativos son dos fundamen-
talmente: en primer lugar, el ritmo de crecimiento economico —que es
mas intenso que en el resto de Espafia— hace que el aumento de la ren-
ta por habitante repercuta negativamente en la participacién en el
F.C.L, hecho en el que ha incidido sin duda excesivamente la presencia
de General Motors y su efecto sobre el P.1.B. regional que ha sido la
variable utilizada. Por otra parte, el cambio de signo en los movimien-
tos migratorios en relacién a Aragén (17) ha hecho que de ser percep-
tores de una parte del fondo por este concepto se haya pasado a inte-
grar €l grupo de comunidades auténomas que por tener saldo neto

(17} Teniendo en cuenta que el 20% de la cuantia del F.C.I se asignaba en propor-
cion a los flujos migratorios del iltimo decenio, y que sélo participaban en este reparto
como es logico aquéllas CCAA con saldo negativo, el cambio de signo de los flujos migra-
torios en Aragdn tuvo graves consecuencias en su participacién en el Fondo.
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positivo —aunque en cantidades absolutas muy reducidas— han perdi-
do esta fuente de financiacion.

CUADRON."Q

EVOLUCION DEL FONDO DE COMPENSACION
INTERTERRITORIAL (1983-1989)

ANOS VALORES ABSOLUTOS |PORCENTAJE POR HABITANTE Pﬁgﬂﬁﬂﬂli
{MILL. DE PTAS.) SITOTAL {PTAS} EN ESPANA =100)
1983 4.582.4 2,25 3.898,91 71,00
1984 5.2104 2.50 4.309,17 77,40
1985 5.058.6 2,46 4.224 07 77,77
1986 4,615.8 235 3.841,45 74,40
1987 3.069,1 2,17 2.546,84 68,95
1988 2.904.9 1,92 2.546,84 61,76
1989 42692 1.99 3.599.03 64,26

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los Presupuestos Generales del Estado de cada
aho,

Al haberse aprobado una nueva ley reguladora del Fondo de Com-
pensacion en Diciembre de 1990 Aragdn ha quedado excluida del nue-
vo fondo y, de hecho, tanto en 1990 como en 1991 las cantidades que se
han percibido por este concepto lo han sido como compensacién transi-
toria hasta tanto se revisa el modelo. En esta situacion, resulta funda-
mental plantear la necesidad de garantizar la suficiencia financiera en
términos de inversion nueva y, para ello, un posible método a aplicar
hubiera podido ser la formula del coste efectivo ampliado propuesta
por Ruiz Castillo y Sebastidn que en su aplicacién permitiria obtener
para la Comunidad Auténoma de Aragdén cuantias superiores incluso a
la participacion en el fondo obtenida en afios anteriores (18). Por otra

(18) Véase ¢l trabajo de Biescas y Lopez Laborda «Financiacién via Fondo de Com-
pensacién Interterritorial y desarrollo regional desde la constitucién» en la obra «EI Fondo
de Compensacién Interterritorial, memoria de un cambio» (Madrid 1992), pags. 116-117 y
Ldpez Laborda (1990) pdg. 193.
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parte, el preambulo de la nueva Ley reguladora del Fondo (Ley 29/1990
de 26 de Diciembre) reconoce las «caracteristicas particulares» que con-
curren en la Comunidad Auténoma de Aragdn y, en particular, «/a pro-
blematica situacion de la provincia de Teruel». Sin embargo, no existe
ninguna concrecion en el texto articulado sobre la manera en que se
verdn atendidas estas situaciones especificas.

2.4 Inversiones con cargo a fondos europeos

La incorporacién de Espafia a la Comunidad Europea ha provoca-
do un mayor grado de complejidad a la hora de explicar los mecanismos
a través de los que se financian las inversiones en infraestructura, a la
vez que la redistribucidn territorial de una parte de las mismas en fun-
ci6n de las prioridades sefialadas por la cambiante normativa comunita-
ria. Si bien en 1986 hubo ya una primera delimitacién de zonas suscepti-
bles de beneficiarse de las actuaciones del FEDER, en la préctica estas
operaciones se diluyeron en un mero ejercicio de nominalismo financie-
ro. Fue a partir del siguiente afio, y tras la aprobacién de los acuerdos
de financiacién autonémica de Noviembre de 1986, cuando algunas
Comunidades Auténomas dispusieron de la posibilidad de utilizar una
parte de la financiacién comunitaria para proyectos de su competencia.
Al poderse concentrar toda la cuota correspondiente a Aragén en la
provincia de Teruel, delimitada ya en 1986, la Comunidad Auténoma se
vio beneficiada desde el primer momento de financiacién comunitaria
aunque en una cuantia reducida. El cuadro n® 10 recoge el conjunto de
proyectos que se beneficiaron de la cofinanciacién del FEDER en la
primera ocasién en que pudo hacerse uso de esta fuente financiera en
Aragon.

En mayo de 1987 se ampli6 el 4mbito territorial susceptible de obte-
ner ayudas del FEDER en Espafia y se incorporaron también las pro-
vincias de Huesca y Zaragoza, aunque el volumen de la financiacién
global para la region -30% del FCI percibido por la Comunidad Auté-
noma- siguiera siendo el mismo.

La modificacién de la normativa comunitaria en 1988 con la aproba-
cién de un nuevo reglamento de aplicacién (19) de los fondos estructu-
rales ha traido consigo la concentracién de las ayudas en un menor

(19} Un excelente trabajo sobre la problemética planteada por la revisién de la nor-
mativa sobre fondos estructurales puede verse en el articulo de JerGnimo Blasco «La
situacion de Aragon en los fondos estructurales y ante la politica comunitaria de ordena-
cién del territorio, en Papeles de Economia, Economia de las Comunidades Auténomas
n” 10, Madrid 1991.
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ntimero de regiones y, al establecerse el criterio de delimitacion para
obtener las ayudas del objetivo n° 1 de un P.L.B. por habitante del 75%
de la media comunitaria, la regién aragonesa ha quedado excluida de
este importante mecanismo que concentra mas del 80% de las ayudas
del FEDER. Por ello, la posibilidad actual de acceder a fondos estruc-
turales desde la region aragonesa —y al margen de programas trans-
fronterizos y PNIC— se limita al objetivo n® 2 —del que paradgjica-
mente puede beneficiarse la provincia de Zaragoza— y el objetivo 5 b)
«fomento del desarrollo de las zonas rurales» a través del que se canali-
zardn subvenciones a las comarcas previamente delimitadas.

CUADRON11

ZONAS RURALES DELIMITADAS
EN EL OBJETIVO 5b) EN ARAGON

POBLA
COMARCA (1) N DEDHAB::;E;ITES SUP?{I;FCIE
Huesca , 123.390 11.1913
Jacetania 27.796 29758
La Litera 39.076 1.126,9
Monegros 12.943 13421
Ribagorza 12.431 2461,2
Sobrarbe 6.715 21223
Somontano 24.429 1.163,0
Zaragoza 191.555 13.583,0
Borja 33.712 1.1853
Calatayud ' 50.320 25165
Caspe 8.759 19774
Daroca 22.722 12334
Ejea de los Caballeros 34.456 1.993,1
La Almunia de D* Godina 34.456 1.9931
Zona de Belchite (2) 6.965 1.318.2
Teruel (Toda la provincia) 149.423 14.789.2

(1) Comarcas establecidas por el Censo Agrario 1982, INE.
(2) Area delimitada de 16 municipios.
FUENTE: Plan de Desarrolio de Zonas Rurales de Espana 1989/1993.
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Como puede verse en el cuadro, la mayor parte del territorio de la
regién (el 83%) estd incluido dentro de las zonas rurales delimitadas
como beneficiarias por el objetivo 5 b), y aunque el volumen de recur-
sos que a través de €l se canaliza no es comparable con el del objetivo
n° 1, en la presentacioén del programa operativo se recoge una distribu-
¢ién de recursos que concentraria en la Comunidad Autonoma de Ara-
gom el 50% de los fondos que Espaiia recibiria por este concepto.

En esta referencia a las aportaciones comunitarias en la financiacion
de actuaciones de la Comunidad Auténoma de Aragdn hay que senalar
la concesion de un préstamo por parte del Banco Europeo de Inversio-
nes que se negocié en 1987 y que ha permitido la construccién de la
variante de Abizanda, actuacién de gran importancia para mejorar la
accesibilidad al Pirineo a través de la red de carreteras de competencia
de la Comunidad Auténoma.

I11. LA PROBLEMATICA DEL ENDEUDAMIENTO

La posibilidad de utilizacion del recurso al crédito por parte de las
haciendas subcentrales plantea una serie de complejas cuestiones entre
las que se encuentra en primer lugar desde una perspectiva macroeco-
némica su incidencia en las variables de gasto agregado (20) y en el
tamafio del déficit del conjunto de las administraciones ptblicas que en
Espafia se estd intentando reducir a lo largo de los dltimos afios, y cuyo
control es, ademds, una exigencia adicional para los préximos si se quie-
ren cumplir los objetivos del Plan de Convergencia a través del que se
pretende alcanzar la Unién Econémica y Monetaria en Europa.

Aunque disponer de datos actualizados y fiables en torno al volu-
men del endeudamiento dispuesto por cada una de las CC.AA. resulta
dificil, no deja de resultar significativo que al comparar los presupues-
tos preventivos de 1992 en relacion a los de 1991 el capitulo que mads
crezca sea el III (gastos financieros), que se incrementa en un 55,7% %.
Por otra parte, las estimaciones disponibles ponen de manifiesto que las
necesidades adicionales de financiacién de las CC.AA. previstas en sus
presupuestos no han dejado de crecer en términos de P.I.LB. pasando del
0,28% de 1985 al 1,08% en 1992.

(20) Es ya cldsica la asignacion de funciones propuesta por Musgrave segiin la cual las
funciones de estabilizacién y redistribucién corresponderian a la hacienda central, mien-
tras que la provision de bienes piblicos que se lleva a cabo a través de la funcion de asig-
nacién podria prestarse por las haciendas subcentrales. Puede verse la aportacién de
Ramén Barberdn a la obra colectiva «Economia espariola, cultura y sociedad» en home-
naje al profesor Velarde «Comunidades Auténomas y estabilidad econdmica», tomo II,
pags. 602 a 627, Madrid, 1992.
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Desde el endeudamiento autorizade por los diferentes presupuestos
que aprueban los parlamentos regionales hasta la disposicion real de
estos recursos, una vez que las inversiones asi financiadas han sido eje-
cutadas, es preciso llevar a cabo el seguimiento de un complejo proceso
cuyos datos pueden inducir a error si no se han explicitado suficiente-
mente. Ademds, la inclusién o no de las obligaciones pendientes de
pago y de los derechos pendientes de cobro puede complicar el proceso,
asi como la posible incorporacién del resultado de la actuacion de los
organismos autonomos o de las empresas publicas regionales.

En relacién al endeudamiento de las Comunidades Auténomas es
preciso plantear otra cuestion adicional: la posibilidad de disponer de
nuevas fuentes de financiacion en los proximos afios si se quiere poder
hacer frente a la carga financiera provocada por las operaciones de
endeudamiento ya realizadas o que estan previstas para un futuro pro-
ximo. Salvo que se acaricie la idea de que al llegar a una determinada
situacion préxima a la insolvencia sea el Estado el que asuma este
endeudamiento a través de una operacion similar a las que se han reite-
rado en el caso de las corporaciones locales (Ley 9/83 sobre operacio-
nes de liquidacién de deudas o la Ley 50/84 de saneamiento de las
haciendas locales), la tnica posibilidad real de disponer de nuevos
recursos puede ser la que proporciona el art. 12 de la LOFCA, y mas
concretamente la via de los recargos sobre el impuesto de 1a Renta, en
la perspectiva de una nueva reforma del modelo de financiacién auto-
nomica.

Hacer recaer en el conjunto del Estado al menos el peso de una par-
te del endeudamiento decidido auténomamente por una seric de
Comunidades seria injusto para las que hayan administrado con austeri-
dad y rigor sus recursos, a la vez que crearia un peligroso antecedente
que implicaria un duro golpe al principio de racionalidad en la gestion
del gasto ptblico, adquiriendo esta problematica particular relevancia
en unos momentos en los que tras la firma de los acuerdos de Maas-
tricht se han planteado objetivos rigurosos de disminucién del déficit
publico. Sin embargo, el volumen alcanzado ya por el endeudamiento y
la carga de la deuda a él asociado en toda una serie de Comunidades
dificultard en el futuro de manera considerable la utilizacion de la via
de los recargos en el impuesto sobre la renta como mecanismo de avan-
ce en la busqueda de un mayor grado de corresponsabilidad fiscal, aun-
que la atencidn de las obligaciones contraidas por algunas CC.AA a tra-
vés de su endeudamiento puede ser un argumento adicional a la hora
de acelerar la puesta en practica de este tipo de medidas. Ademds de
incrementar as{ el grado de corresponsabilidad fiscal, se pondria en
manos de las Comunidades un instrumento que permitiria una mayor
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autonomia financiera real al poderse hacer efectiva la via de los recar-
gos, via gue parece la finica justificable a la hora de atender las obliga-
ciones ya contraidas por la utilizacién del recurso al crédito, ¥ que ha
permitido mejorar el nivel de prestacidn de toda una serie de servicios
piiblicos, mejoria de la que se han beneficiado exclusivamente los ciu-
dadanos residentes en esas comunidades.

;Hasta dénde podrian crecer los volimenes de endeudamiento y,
por consiguiente, de las cargas financieras que soportan las CC.AAY.
Es este posiblemente uno de los aspectos en los que la regulacion legal
existente resulta més incompleta. El tope que sefiala el articulo 14 de la
LOFCA en su apartado 2, que es un reflejo mimético de la legislacion
sobre corporaciones locales, «que el importe total de las anwalidades de
amortizacién, por capital e intereses, no exceda del 25% de los ingresos
corrientes» no permite realizar una interpretacion univoca de queé se
entiende por «ingresos corrientess, concepto que resulta particularmente
indeterminado en el caso de las comunidades auténomas que, con la
aplicacion que se estd haciendo del actual modelo de financiacion, care-
cen de la elasticidad que en sus ingresos tienen las corporaciones loca-
les. Al margen de ello, v al no haberse hecho uso de las posibilidades
contenidas en el punto 4 del citado articulo, no se ha planteado hasta
ahora compatibilizar el endeudamiento de las comunidades autdnomas
con los objetivos globales de la politica econdmica, lo que hubicra servi-
do ademas para aclarar qué interpretacién deberia hacerse de este con-
cepto. Pero este punto sigue siendo uno de los aspectos pendientes de
una de las tareas mds complejas y necesarias del Estado de las Autono-
mias: la coordinacion de la Administracién Central con las diferentes
Comunidades Autonomas.

La interpretacion que se haga del concepto «ingresos corrientes»
resulta de una gran relevancia va que, al margen de aspectos formales,
detrds de alguna de las interpretaciones que se han mantenido se escon-
de el riesgo de que determinadas CC.AA. puedan encontrarse en una
situacion de insolvencia financiera en un plazo no muy largo. El endeu-
damiento que han autorizado toda una serie de parlamentos regionales
se basa en una interpretacién peculiar del articulo 14 de la LOFCA, sin
profundizar en el verdadero significado del tramo de financiacion bési-
ca y en las limitaciones que por tanto comporta. Por otra parte, la auto-
rizacion previa de toda un serie-de operaciones se ha evitado utilizando
la posibilidad de acudir al crédito privado, en detrimento de la necesa-
ria coordinacion de la politica de endeudamiento. En dltima instancia,
la Sentencia del TC de 2 de febrero de 1984 permitiria la adopcion de
las medidas necesarias para asegurar la integracion de la actuacion de
las CC.A A, en esta materia dentro del conjunto de la politica fiscal y
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monetaria ya que ante un conflicto positivo de competencia planteado
por el Gobierno Vasco en relacién con un acuerdo del Consejo de
Ministros por el que se autorizaba una emisién de deuda piblica, el
citado Tribunal establece el alcance del contenido del art. 14.4 de la
LOFCA al sefialar que «la coordinacion de la actividad financiera de las
Comunidades Auténomas y, en concreto, de sus respectivas politicas de
endeudamiento, no se agota en la emision de informes no vinculantes por
parte de dicho Consejo, sino que la integracion de la diversidad de las
partes en un conjunto unitario, perseguida por la actividad de coordina-
cion, exige la adopcién de las medidas necesarias y suficientes para ase-
gurar tal integracions.

Por lo que hace referencia a la utilizacion del recurso al endeuda-
miento por parte de la Comunidad Auténoma de Aragén, del segui-
miento de las cifras de sus presupuestos de desprende un rdpido creci-
miento de esta fuente extraordinaria de financiacién que, incluso, en
alguna ocasion se ha utilizado al margen del propio presupuesto. Asi el
Presupuesto de 1990 recogia una autorizacién para endeudarse en la
cuantia de 11.460,2 millones de pesetas y, simultdneamente,las Cortes
de Aragén aprobaron una Ley de Inversiones en Infraestructuras por
importe de 11.951,6 millones de pesetas, financiada integramente a tra-
vés de operaciones de endeudamiento cuyo destino puede verse en el
cuadro n° 12, siguiendo por lo demds las recomendaciones del Progra-
ma Econémico para Aragén 1989-91 que situaba en 111.270 millones de
ptas. el montante previsible de esta via extraordinaria de financiacion.

CUADRO N° 12

INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURAS LEY 12/1989
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON PARA 1990

CUANTIA EN
PROGRAMA MILLONES PTAS.
Carreteras y Transportes 7.196,3
Gestion E. Inf. de Recursos Hidraulicos 1.588.9
Estructuras Agrarias 21163
Ordenacién, Promocién y Fomento del Turismo 100,0
Prestaciones Asistenciales y Servicios Sociales 100,0
Asistencia Sanitaria 75,0
Proteccién v Difusion del Patrimonio Cultural 60,0
Fomento y Apoyo de la Actividad Deportiva 215,0
Fondo de Solidaridad Intraterritorial 500,0
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El Programa Econémico Regional para Aragdn en el periodo 1984-
87, que aprobaron las Cortes de Aragén en 1984, limito la posibilidad
de utilizar esta via extraordinaria de financiacién a 6.600 millones de
ptas., de acuerdo con las cifras recogidas en el cuadro n® 13. Frente a
ello, los contenidos del Programa Econdmico para Aragén 1989-91
incorporaron como una fuente fundamental de financiacién la via del
endeudamiento que superaria los 100.000 millones de ptas.

Tras una primera utilizacion del recurso al endeudamiento en el pre-
supuesto de 1985 por un importe de 2.000 millones de ptas., las cuantias
de estas partidas se mantienen en cifras similares hasta el aiio 1989 en
que las necesidades adicionales de financiacién que aparecen en el pre-
supuesto son de 4.927 millones que pasarian a 10.960 en 1990, afio para
el que tal como se ha visto, se aprobd adicionalmente una Ley de Inver-
siones en Infraestructura por un importe de 11.951,6 financiada tam-
bién por la via del endeudamiento. En los presupuestos para 1991 se
sigue el mismo camino, al suponer el recurso de endeudamiento 29.800
millones de ptas. sobre unas cifras totales de 84.844 millones, configu-
randose asi el principal problema financiero al que se enfrenta la
Comunidad Auténoma: la cuantia de su endeudamiento. Al margen de
que el grado de ejecucion de las inversiones haya sido bajo en los 1lti-
mos aflos y que, por tanto, no se hayan gastado integramente los limites
autorizados, la cifra real de deuda acumulada plantea un grave interro-
gante sobre la evolucién financiera de los proximos afios.

El cuadro n° 14 es suficientemente ilustrativo a la hora de poner de
manifiesto como, en términos relativos, la Comunidad Auténoma
de Aragén se ha situado a la cabeza del conjunto de las quince CC AA
de régimen comun en la utilizacién de este recurso a lo largo de los tres
dltimos ejercicios. Frente a valores medios situados en torno al 10-11%
de financiaci6n por la via del endeudamiento, Aragén alcanza el 38,7%
en 1990 (incluida la Ley de Inversiones en Infraestructura), el 35% en
1991 y el 27,8 en 1992, por lo que el total del endeudamiento autorizado
por las Cortes de Aragén queda situado en torno 100.000 millones de
ptas. que, a medida que sea dispuesto, generard una carga financiera
que dificilmente podria atenderse con los recursos disponibles. En el
presupuesto de 1992, la carga de la deuda por intereses asciende a
5.046 millones de ptas., lo que supone un crecimiento del 158,5% sobre
la cifra del afio anterior y que es el mds elevado de las diferentes par-
tidas presupuestarias.
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IV. ALGUNAS REFLEXIONES EN TORNO A LA PROBLEMATICA
FINANCIERA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON
A LA ALTURA DE 1992

4. 1. Problemidtica del cdlculo de las necesidades de gasto y ampliacion
de techos competenciales

A los diez afios de haberse aprobado el Estatuto de Autonomia de
Aragon es preciso preguntarse por los mecanismos a través de los cua-
les se ha calculado la cuantia de la financiacion bdsica que hoy recibe la
Comunidad y que tiene su origen en el llamado coste efectivo que tras
los Acuerdos de Noviembre de 1986 y de Enero de 1992 ha dado lugar
a una cuantia de financiacién incondicionada —en ptas. de 1990— de
39.332,3 millones de ptas. en los que estd incluida la Compensacion
Transitoria correspondiente a la participacion anterior en el Fondo de
Compensacion Interterritorial.

A las deficiencias iniciales que acompaiiaron al modelo de financia-
cién en el momento de la transferencia de competencias, con servicios
cuya dotacién era el resultado de la inercia del funcionamiento de las
administraciones a lo largo de mucho tiempo, a lo que se anadia la
ausencia de una contabilidad analitica en la administracion central de
la que procedian los servicios que se traspasaban y las deficiencias en la
gestion del patrimonio, hubo que sumar una compleja negociacién de
la cuantia de determinados componentes del llamado coste efectivo que
debieron reasignarse entre las diferentes Comunidades Auténomas con
criterios escasamente meditados en muchos casos. A esta situacion exis-
tente a comienzos de 1986 cuando pricticamente se habian completado
las transferencias a la mayor parte de las CC AA, se afiadi6 el conteni-
do de los acuerdos de noviembre de 1986 en los que se planteaba como
uno de sus objetivos explicitos la reduccion de las diferencias en la
financiacion per cdpita obtenida en las diferentes CC.AA.. Por ello, la
situacién actual no tiene en cuenta suficientemente el coste de la provi-
sion de determinados servicios publicos, y puede criticarse por no des-
cansar sobre un intento de aproximarse al conocimiento de las necesi-
dades de gasto de las haciendas subcentrales.

Uno de los aspectos mds vulnerables de este planteamiento aparen-
temente igualitario lo ofrece el tratamiento que se da al componente
espacial de los costes de prestacion de determinados servicios. En con-
creto, competencias transferidas a las Comunidades Autdénomas tales
como carreteras de la red regional, conservacién de la naturaleza o
medio ambiente incorporan un importante componente espacial y, por
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ello, a la altura de 1985 el 40,6% de la carga asumida mostraba una
fuerte correlacién con la variable superficie (21), que ha quedado muy
disminuida en la ponderacion de las variables socioecondmicas que se
recogid en los acuerdos autondmicos de noviembre de 1976, con el
correspondiente perjuicio para aquellas comunidades que tienen peor
atendida esta necesidad por tener una escasa densidad de habitantes
por Km?2. Este hecho se ha puesto de manifiesto particularmente en la
competencia correspondiente a carreteras. En los tltimos afios, la admi-
nistracion central ha abordado un importante programa inversor en las
carreteras de la red nacional, lo que ha provocado, sin duda, un notable
desequilibrio vertical en la atencidn de este servicio ya que las Comuni-
dades Autonomas no han dispuesto de una proporcion adecuada de
recursos —salvo en aquellos casos en que se han beneficiado de dota-
ciones del Fondo de Compensacion Interterritorial muy superiores a la
media nacional—. La excesiva utilizacién del recurso al endeudamiento
en alguna comunidad podria explicarse, al menos en parte, por esta dis-
funcion.

La firma del Acuerdo Autonémico de Febrero de 1992 concreta las
posibilidades de una nueva ampliacion de competencias y obliga, por
tanto, a replantear la problematica del cdlculo de las necesidades de
gasto y su financiacién una vez incorporadas las modificaciones que
introducen los Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
Enero de 1992 y que, tal como se vera, son excesivamente inconcretos
en algunos aspectos de gran relevancia para el nivel de prestacion de los
servicios transferidos, como es el caso de la financiacién de la inversiéon
nueva.

Del conjunto de treinta y dos competencias que se incluyen en los
Acuerdos, dieciséis serian nuevas en relacion a los contenidos del Esta-
tuto de Autonomia de Aragén. Tendrian el cardcter de competencias
exclusivas:

— Fundaciones de interés para la Comunidad Auténoma

— Cooperativas ¥ mutuas no integradas en el sistema de Seguridad
social

— Servicio meteorologico de la Comunidad Auténoma.

(21) En la «Postura de la Comunidad Auwtdnoma de Aragon respecio a la propuesta
para el sistema definitive de financiacién autonémica» publicada en «Documentacion
entregadn en la XIX sesion del Consejo de Politica Fiscal v Financiera de 23 de ocrubre de
1986», pags. 62-113, puede verse la estimacién realizada previamente por Jesis Lopez
Cabeza que muestra la fuerte correlacion existente entre coste efectivo y superficie en
una serie de competencias transferidas.
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Tanto desde el punto de vista competencial como financiero tendrian
mucha més importancia las nuevas competencias de desarrollo legislati-
vo y de ejecucién ya que incluirian, fundamentalmente, la ensefianza en
toda su extension, niveles y grados, lo que implicaria una importante
cuantia de financiacién adicional a la que ya se ha hecho referencia, Por
otra parte, se transferirian en este apartado las competencias en corpo-
raciones de derecho piblico y en prensa, radio, television y otros
medios de comunicacion social.

Se incluyen, ademds, en los acuerdos diez nuevas competencias de
ejecucién entre las que merecen destacarse las del INSERSO (gestion
de las prestaciones y servicios sociales del sistema de Seguridad social)
y las de ejecucién de la legislacion laboral en materia de relaciones de
trabajo, seguridad e higiene en el trabajo, expedientes de regulacion de
empleo, sociedades andnimas laborales, etc.

Por otra parte, ente las competencias en que se mejora la funcidn
con que se contaba se encuentra la de casinos, juegos y apuestas que
podrian pasar a ser exclusivas de la Comunidad Auténoma una vez
excluidas las Apuestas Mutuas Deportivo-Benéficas y las Loterias
Nacionales.

Un analisis detallado el contenido de los Acuerdos de Enero de
1992 lleva a la conclusién de que no se tuvo en cuenta al redactarlos la
problemitica de la financiacion de la inversion nueva asociada a las
competencias susceptibles de ser transferidas y, por ello, ademas de la
financiacién del gasto corriente asociado a los nuevos servicios, serd
necesario arbitrar alguna férmula de célculo de las necesidades adicio-
nales de inversién nueva ya que los Acuerdos se limitan a senalar que
«en caso de traspaso de nuevos servicios, éstos se financiarian mediante
transferencias equivalentes a sus costes en el ejercicio en que se efectud el
rraspaso». Los acuerdos no especifican a qué costes se refiere y hay que
tener en cuenta que tras la reforma en profundidad que supuso la Ley
29/1990 del Fondo de Compensacion Interterritorial ya no va a ser este
mecanismo el que atienda las necesidades de inversion nueva, por lo
que este componente queda indeterminado, 1o que resulta particular-
mente preocupante en relacion a competencias como las de Ensenanza
Universitaria que aparecen como las primeras a desarrollarse de acuer-
do con el calendario que se ha anunciado.

4.2. La posibilidad de generalizar el sistema foral de financiacion

Aunque la L.O.F.C.A. pretendié disefiar un modelo de cardcter
general, quedaron fuera de este marco como es sabido las Comunida-
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des Vasca y Navarra, que se acogieron al contenido de la disposicién
adicional primera de la Constitucion que ampara y respeta los derechos
histéricos de los territorios forales, sefialando que la actualizacién gene-
ral de dicho régimen foral se llevard a cabo en el marco de la Constitu-
cién y de los Estatutos de Autonomia.

Ademas de las peculiaridades del Régimen Econémico y Fiscal de
Canarias que ha debido ser adaptado tras el ingreso en la Comunidad
Europea, quedan también al margen del modelo L.O.F.C.A. Ceuta y
Melilla dadas sus caracteristicas, por lo que la nueva ley del F.C.I. reco-
ge en su disposicién adicional segunda una excepcién especifica dedica-
da a estas dos ciudades.

Al hacer referencia a la necesidad de plantear objetivos de equili-
brio financiero en cualquier proceso de reforma, parece razonable insis-
tir en los riesgos de desequilibrio que implica la aplicacién concreta que
se ha hecho del régimen de concierto. En el caso del Pais Vasco, su
Estatuto de Autonomia —aprobado antes que la L.O.F.C.A.— estable-
ce que «las relaciones de orden tributario entre el Estado y el Pais Vasco
vendran reguladas mediante el sistema foral tradicional de concierto eco-
nomico o convenio». Otra peculiaridad del sistema es el protagonismo
fiscal que atribuye a las instituciones de los Territorios Histéricos —es
decir a las Diputaciones Forales— lo que implica problemas adicionales
de ajuste ya que el Estado ha transferido las competencias a la Comuni-
dad Auténoma, institucién que carece de recursos propios, al proceder
éstos de las Diputaciones Forales.

No obstante, la cuestion que debe preocuparnos en esta aproxima-
cion que se lleva a cabo en relacién a los regimenes especiales es la for-
ma de cdlculo del cupo anual que se debe aportar en concepto de con-
tribucion proporcional a las cargas no asumidas por la Comunidad
Vasca, ya que de este cilculo depende o no que los servicios traspasa-
dos puedan prestarse a un nivel equiparable al de las restantes CC.AA.
que tengan el mismo techo competencial. a la vez que este proceso pue-
de dar origen a otras distorsiones tales como diferencias de presién fis-
cal en el impuesto sobre la renta.

El cupo, definido como la «aportacién del Pais Vasco al Estado e
integrado por los correspondientes a cada uno de sus Territorios Histori-
cos, como contribucion a todas las cargas del Estado que no asuma la
Comunidad Auténoma» exige a la hora de ser calculado que se valoren
las cargas no asumidas y cuya imputacién a los Territorios Hist6ricos
debe hacerse basicamente en funcién de la estimacién de la renta anual.
Los diferentes conceptos de renta utilizados, las disparidades que mues-
tran las distintas estimaciones disponibles y los condicionamientos poli-
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ticos que han acompanado a las negociaciones han llevado a la impre-
sién generalizada de que el resultado final implica de hecho un trato de
favor al Pais Vasco. Asi, y con datos referidos a 1987, se estimaba que
la financiacién basica recibida en las Comunidades Autdénomas con
competencias educativas era por término medio de 44.788 ptas. por
habitante. Pues bien, ya en el afio anterior (1986) la financiacion obte-
nida en el Pafs Vasco para este mismo techo competencias ascendia a
106.887 ptas. Si bien en esta cifra debian incluirse también a las Diputa-
ciones Forales, este hecho no modifica sustancialmente el diagnostico
de fuerte desequilibrio que muestran los datos citados. También en el
caso de la Comunidad Foral de Navarra aparecen claros desequilibrios
cuando se profundiza en las consecuencias que ha tenido la aplicacion
de su régimen foral. Es lo que ha hecho el profesor Lopez Laborda (22)
comparando el grado de cobertura de las necesidades de gasto por los
recursos de la Comunidad Foral y obteniendo, por tanto, los médrgenes
de holgura disponibles que no dejan de crecer entre 1986 y 1989 afio en
el cual los ingresos regionales superan a los gastos en un 206,7%. Los
datos que se desprenden del Convenio aprobado en 1990 muestran sin
embargo una notable mejoria desde ¢l punto del vista del logro de los
equilibrios financieros al reducirse considerablemente la holgura ante-
riormente existente.

Al margen de la problematica juridica que suscitaria el intento de
generalizar a las diferentes comunidades autonomas el sistema foral de
financiacion —y que se puede enfrentar tanto a dificultades internas al
poder argumentarse que el contenido de la disposicion adicional prime-
ra de la Constitucion es forzosamente limitativo, como externas por el
avance de la adopcion de medidas de armonizacidn fiscal en la Comuni-
dad Europea— parece conveniente aproximarse a esta cuestion desde
una perspectiva econdémica, sobre todo tras el debate suscitado en torno
a la reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén.

En algunos trabajos se ha planteado la comparacién entre los dos
regimenes financieros existentes —el que se deriva del modelo
L.O.F.C.A.y el sistema foral— , preguntandose a continuacion por los
resultados que con datos referidos a un determinado ejercicio se obten-
drian al generalizar este tiltimo para cada una de las CC. AA. Es lo que
hacen Gémez Garcia y Esteban Marquillas con cifras correspondientes
a 1986, lo que les lleva a cuestionar esta posibilidad desde una perspec-
tiva estrictamente econdmica ya que para la mayoria de las comunida-
des de régimen comun esta alteracion les provocaria insuficiencias
financieras adicionales, salvo en el caso de Madrid, Cataluiia y Canta-

{22) Véase Biescas v Lopez Laborda (1992) pags. 30-32
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bria. En el caso de la Comunidad Auténoma de Aragén, y tras equipa-
rar su techo competencial al de las comunidades con competencias edu-
cativas, se calcula en el citado trabajo la cuantia del cupo a pagar con
datos referidos a 1986 y que serfa en el caso de Aragén de 95.200 millo-
nes de ptas.. Si se tiene en cuenta que la cuantia de los tributos concer-
tados ascendié en se afio a 117.943 millones, la diferencia resultante y
que supondria por tanto la capacidad financiera para atender las com-
petencias transferidas serfa de 22.743 m., cuantia manifiestamente insu-
ficiente para hacer frente al coste de prestar los servicios transferidos
con el techo competencial ampliado y que ascenderia en ese aflo a
56.745 millones de ptas. En otro trabajo (23) en el que se utilizan datos
referidos a 1989, al introducirse la hipdtesis de generalizacion de los
regimenes forales a las quince CC AA de régimen comtin aparece tam-
bién una fuerte dispersién de la financiacién per capita para un mismo
techo competencial, dispersion que beneficiaria sobre todo a Madrid y
a Catalufia. Asi, en este ultimo caso la financiacién por habitante llega-
ria a las 237.424 ptas., mientras que para Aragén —incluidas competen-
cias educativas— seria de 159.140 ptas.

No parece por tanto que sea oportuno defender esta modalidad
como mecanismo alternativo de financiacién en el caso de Aragén, al
margen de los problemas estrictamente juridicos a los que se puede
enfrentar tal demanda. Sin embargo, el articulo 49 del texto elaborado
por la Comisién Especial para la reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragén creada por acuerdo del Pleno de las Cortes de 7 de mayo de
1992 sefiala que «mediante acuerdo de las Cortes de Aragon, la Comuni-
dad Auténoma podri recabar de los poderes generales del Estado el
establecimiento de un régimen de concierto economico que regule las
relaciones entre ambos, ya sea medianie un sistema de cupo global susti-
turivo de los impuestos que se determinen, ya sea mediante otra clase de
CONVERIOS..»

4.3, Evolucién de la autonomia desde la vertiente de los ingresos

En 1992, el conjunto formado por las diecisiete CC AA estdn gestio-
nando unos presupuestos cuya suma es de 6,6 billones de ptas.. Aunque
el indicador de gasto publico total es imperfecto y su utilizacion obliga a
preguntarse en torno a cual es el grado de autonomia real que existe

(23) Puede verse también Bassols, M. , Solé 1. y Vilalta J.: «Sistema de financiacion de
la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco», Generalidad de Catalufia, Departamento de
Economia y Finanzas, Nota de Economia n® 38 (1990) pdgs. 69-99.
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tras cada una de las partidas presupuestarias, si que resulta el mds utili-
zado, sobre todo por la posibilidad de realizar comparaciones interna-
cionales del grado de descentralizacién alcanzado aunque estas estén
dificultadas por la heterogeneidad existente entre los diferentes niveles
de las administraciones publicas.

Otros indicadores que podrian utilizarse serian los referidos a la
inversién publica realizada por cada nivel de la administracién, el
empleo generado, y ya, desde la perspectiva de los ingresos, la evolu-
cién de los ingresos impositivos, lo que nos llevaria a detectar la asime-
tria que existe en el modelo espanol de financiacion ya que dadas las
limitaciones mostradas por la tributacion propia, cada vez es mayor la
dependencia existente desde el punto de vista de los ingresos y, parado-
jicamente, la ampliacion de los techos competenciales de las Comunida-
des que iniciaron sus procesos autonémicos por la via del art. 143 de la
Constitucién haria que fuese todavia mavor la dependencia respecto a
las transferencias procedentes de los Presupuestos Generales del Esta-
do, salvo que se introdujeran modificaciones en las fuentes de ingresos.

El avance que se ha producido en la descentralizacion del gasto
publico a lo largo de la década de los 80, y su previsible consolidacion
en los proximos aflos a medida que se igualen los techos competenciales
entre las diferentes Comunidades Autonomas, debe ser acompanado de
una profunda modificacién en la composicién de los ingresos de las
Comunidades Auténomas que implique un mayor grado de correspon-
sabilizacién por su parte.

Si a la altura de 1989 la recaudacion por tributos cedidos suponia en
torno al 34% de la financiacion incondicionada de las C. A. de régimen
comin este porcentaje hubiera quedado reducido a poco mds del 20%
en el caso de que se hubieran traspasado las competencias educativas a
todas las Comunidades Auténomas con Estatutos por la via del articulo
143, al tener que financiarse las nuevas competencias integramente con
cargo al porcentaje de participacién en tributos no susceptibles de
cesion. Esta asimetria se veria incrementada todavia mas si tuviéramos
en cuenta la minoracién que en la cifra de recaudacién de tributos cedi-
dos provocan las reformas legislativas que afectan a los Impuestos
sobre Sucesiones y Donaciones y sobre el Patrimonio.

Aunque podria plantearse la via de descentralizacion de ingresos a
través de la cesion del IVA en su fase minorista (24) la propuesta que
sin duda ha tenido una mayor aceptacion es la que sugiere la introduc-

(24) Es la propuesta que formula Juan Linares en el trabajo citado en la nota 15.
pégs. 234 a 244,
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cién de recargos en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
como via para lograr un mayor grado de corresponsabilidad fiscal. Esta
alternativa ha de hacer frente, no obstante, a algunos problemas de
indole juridica. Los fundamentales, la interpretacion del articulo 157.2
de la Constitucién {«Las Comunidades Auténomas no podrdn en nin-
gin caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio o que supongan obstdculo para la libre circulacién de mercan-
cia y servicios») y la aplicacién o no del articulo 9 de la L.O.F.C.A. (que
establece los limites a la potestad impositiva autonémica) a los recargos
regionales. Sin embargo, la sentencia del Tribunal Constitucional de 4
de Octubre de 1990 desestimando los recursos de inconstitucionalidad
contra el recargo del 3% en el LR.P.F. que se intent6 introducir en 1985
en la Comunidad de Madrid a través de la Ley del Fondo de Solidari-
dad Municipal vuelve a dejar la puerta abierta a esta via de correspon-
sabilidad fiscal. La ley pretendia por lo demds, recargar en un 3% la
cuota liquida del impuesto citado a cambio de que los ayuntamientos se
comprometieron a eliminar la tasas de alcantarillado y recogida de
basuras.

El propio Libro Blanco en el que se abordo la reforma del Impuesto
sobre la renta incorporé un anexo I con el titulo «la corresponsabiliza-
cién fiscal de Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales» que
recoge una referencia concreta a la participacion explicita de las CC.,
AA. en la recaudacién obtenida en el territorio de cada comunidad, y
sugiere la posibilidad —en linea con otras propuestas anteriores— de
establecer un recargo autonomico sobre la cuota liquida resultante del
impuesto estatal que seria integramente asignada a la Comunidad
Auténoma, que veia como correlativamente disminuirfa su porcentaje
de participacion en los tributos cedidos. Tras una primera fase que se
define como de «aclimatacion» en la que no se alteraria la presion fis-
cal, podria plantearse la existencia de niveles de presion fiscal diferen-
ciados al sefalarse que las Comunidades Autonomas «deben disponer
de la posibilidad legal de modular esa carga tributaria incrementdndola,
manteniendo constante un nivel, o incluso disminuyéndolo, en funcion
de las preferencias politicas de cada Gobierno auténomo». Sin embargo,
y teniendo en cuenta el volumen de endeudamiento alcanzado por algu-
nas Comunidades, no parece que quedase otra alternativa que introdu-
cir recargos que incrementaran la presion fiscal si se quiere ir atendien-
do la carga financiera que se ha asumido y que debera soportarse como
una auténtica losa a la hora de elaborar los presupuestos de los proxi-
mos afos.

El potencial recaudatorio de la tributacién propia de las Comunida-
des Autdonomas —al menos por la experiencia acumulada— es tan
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reducido que si se excluye la recaudacion del Impuesto especial sobre
los combustibles derivados del petrdleo introducido por Canarias no
llegan siquiera al 1% del conjunto de los presupuestos de ingresos (25).
Por ello, la alternativa que resulta mas viable si se quiere avanzar tam-
bién en el camino de la descentralizacion fiscal es el establecimiento de
recargos en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas utilizan-
do la féormula ya comentada. En el caso concreto de la Comunidad
Auténoma de Aragdn, v teniendo en cuenta las cifras de recaudacion
en el LR.P.F. en 1990, una complicacion que surgiria es que el 15% de
esta cuantia 19.006 (millones de ptas.) superaba a la financiacién incon-
dicionada que debia cubrirse a través del porcentaje de participacién y
que ascendia a 17.614 millones, hecho que se produce también en otras
tres Comunidades y que obligaria a modificar la férmula general (26).

Por otra parte, dada la actual relacién existente entre porcentaje de
participacion y recaudacion de tributos cedidos, la elasticidad del
impuesto y su evolucion futura adquieren una particular relevancia y
obliga a plantear al menos la posibilidad de buscar formulas que diver-
sifiquen el riesgo que se asume respecto a la variacion de las diferentes
fuentes de ingresos en los proximos afios. Asi, en el caso de Aragon la
cesion del 7% de la recaudacion territorializada del LR.P.F. permitiria
igualar esta fuente de ingresos con el porcentaje de participacién resul-
tante, aunque la perspectiva de que se lleven a cabo nuevas transferen-
cias como consecuencia de los Acuerdos Autondémicos de Febrero de
1992 —sobre todo las educativas— alteraria estas propuestas al incre-
mentarse sensiblemente el volumen de financiacion incondicionada.

4.4. Los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria tras la firma
de los Acuerdos de Maastricht

Ademas de los condicionamientos que el actual volumen de endeu-
damiento acumulado introduce en los escenarios financieros de la
Comunidad Auténoma de Aragdn para los proximos afos, las altera-
ciones que en el marco institucional estd provocando el avance del pro-
ceso de integracién en la Comunidad Europea, v que ha llevado a que
se aprobara el Tratado de la Union Europea en Maastricht, son otro
factor importante a tener en cuenta ya que en ellos se recogen una serie

(25) Véase la tesis doctora] {inédita) de Jiménez Compaired 1. , «La imposicidn pro-
pia de las Comunidades Auténomas«, Zaragoza 1992

{(26) Biescas y Lépez Laborda (1992). pag. 19-21.
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de compromisos a través de los cuales se pretende avanzar en un proce-
so de convergencia nominal uno de cuyos aspectos fundamentales es
precisamente el control del déficit piblico que, l6gicamente, ha de ser
contemplado para el conjunto de las administraciones publicas.

Ademas de fijar limites a la cuantia del endeudamiento en términos
de P.I.B., asi como al volumen total de deuda en circulacion, el Tratado
de la Union Europea pone énfasis en la necesidad de erradicar los privi-
legios concedidos al sector ptiblico por parte de los bancos centrales y
las entidades financieras. Por otra parte, ni la Comunidad Europea ni
los Estados miembros deberdn asumir o responder de los compromisos
de los Gobiernos centrales, regionales o locales.

En el Plan de Convergencia previsto, y con objeto de llegar a un
escenario financiero en 1996 en el que el déficit total quede situado en
el 1% del P.LB., se lleva a cabo una asignacion de este porcentaje entre
los diferentes niveles de la administracién que sitda en el 0,18% del
P.LB. la cuantia maxima de las necesidades adicionales de financiacién
de las Comunidades Autonomas en 1996.

Es por ello por lo que al firmarse el Acuerdo sobre el sistema de
financiacién autondmica en el perfodo 1992-1996 alcanzado en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, las diferentes comunidades
autéonomas han aceptado un escenario de consolidacién presupuestaria
compatible con ¢l objetivo sefialado, lo que obligard a un severo y sos-
tenido ajuste presupuestario a lo largo de los préximos afios. Es sin
duda en este contexto en el que habria que situar el anuncio realizado
de que en 1993 las cifras del presupuesto de la Comunidad Auténoma
de Aragon seran inferiores a las del afio 92, aunque sea necesario espe-
rar a conocer €l grado de ejecucion de este afio para poder evaluar el
significado real de esta disminucién nominal.
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