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LAS-TRANSFERENCIAS EN EL ESQUEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA.

Patricia HERRERO DE LA ESCOSURA o R ]
Profesora de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Oviedo

El correcto funcionamiento de las Comunidades Autdnomas
exige la existencia de una infraestructura, tanto en la
vertiente interna de autoorganlzac1on como en la externa,
frente a los administrados, para la gestlon de los intereses
piblicos a ellas encomendadas y la prestacidén de servicios.

Uno de los aspectos fundamentales para la consecucidn de
este objetivo es 1la  dotacién de .-medics financieros
suficientes con que cubrir las &reas asumidas, dentro de un
marco de libertad gque permita una amplitud de opciones en
cuanto a su aplicacidén, pues de otro modo no se podria
reallzar una actividad de gobierno autonoma, o ni sigquiera
una simple actividad de gobierno. '

La regulacién ‘del mismo se inicia en 1la propia
Consitucidn espafiola. Esta recoge, por una parte, en su
articulo 157.1, las fuentes de ingresos que constituyen los
recursos de 1las Comunidades; entre los gque, a nuestros
efectos, es preciso destacar los del apartado a), referido a
log impuestos cedidos total o parcialmenmte por-el Estado,
recargos sobre impuestos estatales ¥ otras participaciones en
" los ingresos del Estado; y el apartado c), transferencias de
un Fondo de Compensacidn Interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos GeneraleS» del
Estado. .

Aparte de estas fuentes de financiacidn, es 1gualmente
fundamental la regulac1on que se efectla de los prlnc1plos
rectores de la autonomia que otorga a las Comunidades, cuya

"base la forman los recogldos en el articulo 156.1: el
principioco de autonomia . financiera, el pr1nc1plo de
coord1nac1on' con la Hac1enda estatal y el principio de
solidaridad.

La autonomia financiera implica la capacidad de' las
Comunidades Autdnomas para decidir sobre la estructura y el
nivel de prestacién de los servicids pilblicos = cuya
competencia hayan asumido; en definitiva, una capacidad de
decisibén sobre el gasto. En lo tocante a los ingresos, en
cambio, esta libertad es menor, existiendo mayor autonomdia
en cuanto a la fijacidén de su cuantia que en cuanto a la
éstructura que han de-adoptar, pues en este &mbito tiene
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mayor pesc el segundo de los citados pr1nc1plos, la necesidad
de coordinacién con la Hacienda estatal, para -lograr una
uniformidad bédsica en todo el territorio que' permita el
efectivo cumplimiento de las distintas funciones as1gnadas a
cada esfera (1). A -su vez,  ambos principios estdn
presididos por el tercero, el principio de solidaridad, cuya
Gltima finalidad es la redistribucién de los recuirsos
plibliceos desde las Comunidades més desarrolladas a las mas
necesitadas de desarrollo, para consegu1r, a través de una
progres1va igualacién de los niveles minimos, que la red de
servicios pilblicos otorgue iguales prestaciones en cada
Comunidad Auténoma.

Hacia estos ObjethOS tiende la regulacidn que, amparada
en el art. 157.3 de la Constitucién, se realiza en la Ley
Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Flnanc1ac1on de las
Comunidades Autdénomas. :

Esta Ley regula como medio de conseguir la autonomia
‘financiera de gastos e ingresos las tasas y contribuciones
especiales, los recargos sobre impuestos del Estado, los
impuestos proplos y el endeudamlento como medio de financiar
los servicios transferldos, los impuestos cedidos y las
participaciones en ingresos estatales; y como medio para
garantlzar un nivel medic minimo en la prestacién de
servicios, las presta01ones ‘del Fondo Interterritorial de
Compensacién y las asignaciones presupuestarias.

{

1.- ANALISIS DE LAS TRANSFERENCIAS EN EL MODELO DE LA LOFCA.

Teniendo en cuante que transferenc1a en la  técnica
presupuestaria, "equivale a cesién o traspaso de créditos y
consiguientemente de la facultad de disponer de los recursos
a ellos asignados" (2), resulta que las tranferencias
conforman el nucleo ba81co de la, flnanc1ac1on autondémica.

Entre todas estas fuentes existen tranferencias
ordinarias, cual es la participacidén en ingresos del Estado;
y otras extraordinarias, constituidas actualmente por el
Fondo de Compensacién Interterritorial, el FEDER y las
subvenciones condicionadas, a las que habria que afladir, en
un- futuro, un Fondo de nivelacién. Ademas, el art. 157 CE
habla de "otras asignaciones", lo cual eja el campo abierto
a la regulacidén de nuevos mecanismos. g

En el primer caso se habla  de financiacién
incondicionada, cuya. finalidad es proporcionar a las - CCAA
recursos que financien los servicios traspasados; y en el

-
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segundo, de financiacidn condicionada.

Las Comunidades Autdénomas vienes obligadas a dar cuenta
del uso que hagan de los ingresos extraordinarios, asi como
del nivel de prestacienes o de realizacidn de proyectos que
estan destinadas a cubrir. Asi.pueg, en este tipo de ingresos
se cubre al miximo el principio de solidaridad, pero no asi
el de autonomia, que se ve quebrantado por la imposicién a
que se ven sometidas las CCAA en cuanto a su inversién.

. Por otra parte, también hay que sefialar la existencia
de diferencias entre las transferencias por recursos locales
propios y ajenos. Los primeros son los 'que asumieron
competencias de las Diputaciones provinciales; los segundos,
entre cuyos perceptores se encuentra Castilla-Lebn, se
reciben en funcién de la participacién de sus respectivas
Administraciones Locales en los ingresos del Estado, de. modo
que la labor de las CCA que. los reciben no es de gestién,
como en el primer caso, sino de simple intermediacién entre
sus Presupuetos y el del Estado. ‘

Durante el periodo 1987-1991 se han consolidado los

mecanismos de transferencia, pues se dotd de estabilldad
tanto a° las  transferencias corrientes,. articuladas via
porcentaje de participacidén, como a las transferencias de

capital, una vez reformado el FCI y separados los objetivos’

de redistribucidn regional de renta y financiacién de 1la

inversidén nueva (3).

1.1.- La Participacidn en ingresos del Estado.

La Participacién en Ingresos del Estado (PPI)
constituye la fuente m&s importante de financiacién global de
las CCAA. Constituye un ingreso tributario, ya que se percibe
con ocasidn de la exaccidén de impuestos estatales y con igual
régimen juridico, gquedando su gestidén encomendada a la
Administracibén central.

Es un sector de ingresos que presenta grandes ventajas
para las Comunidades, ya que el coste para ellas es nulo vy
potencia en gran medida la autonomia, al existir una cierta
desconexidn entre los recursos y las necesidades reales.
Ademds, aungue las participaciones exigen la_coordinacién de
la politica fiscal y financiera entre el Estado y las CCAA,
al efectuarse ésta sblo en la vertiente de aplicacidén de
ingresos y no en su recaudacidén,. se consigue una gran
economia de gestidn, asi como una mayor racionalidad en la
detraccidn fiscal. «
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- Por otra parte, son un ‘gran instrumento de la
solidaridad. interterritorial entre Comunldades, pues los
criterios empleados para su asignacidn, recogidos en el art.
13 LOFCA, favorecen la redistribucidén entre ellas.
Ha atravesado dos etapas: un periodo provisional, de
1980 a 1986, durante el cual garantizaba los recursos .
necesrios para los servicios tranferidos, cuantificados en’
funcidén de 1los gastos de, funcionamiento vy -reposicién,
descontados  los ingresos de los servicios tranferldos, y un
peiroo definitivo, propiciado por los Acuerdos sobre
financiacién de noviembre de 1986 y enero de 1992, tras los
cuales se introducen también otras variables soc1o econdémicas
recogidas en el art. 13.1 LOFCA.

Actualmente el PPI ha adquirido una mayor establlldad _
derivada, por una parte, del cambio de su base de aplicaciédn,
pues el importe global de la Participacidén en los Ingresos
del Estado va a evolucionar dé acuerdo con un indice que
relaciona alternativamente 1la evolucidén de los ITAE (4),
del PIB y del Gasto Equivalente del Estado (5); vy, por
“otra, de la fijacidén del porcentaje resultante para un
periodo de cinco afios.

Sin embargo, sigue vinculdndose con el coste del
servicio, pues aunque ya no se determine directamente en
funcidén del mismo, no puede percibirse menos gque el afio
anterior, lo que trata de igualar las capac1dades de gasto de
cada CCAA.

1.2.- El Fondo de Compensacidén Interterritorial.

El Fondo de Compensacidén Interterritorial (FCI) es "un
fondo vertical de transferencias condicionado a la finalidad
de disminuir las diferencias econdmicas entre las regiones y
conseguir un desarrollo econémico equilibrado y
arménico" (6).

Se recoge en el art. 158.2 CE con el fin de paliar
desequilibrios regionales. En concreto,‘lntenta resolver el
problema de la igualacibén de los servicios en su base,
intentando corregir las causas del subdesarrollo relativo de
algunas regiones en comparacién con otras. Por ello, su
destino es la financiacién de los gastos de inversién de las

_regiones mis subdesarrolladas, entre las gque repartird su
dotacidén de acuerdo con los criterios del art. 16 de 1la
LOFCA, de modo gue las inversiones que financie coadyuven a
la disminucidén de las diferencias de renta y riqueza entre
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territorios comparatlvamente menos desarrollados

Sin embargo, la necesidad de todas las Comunidades
Autbénomas de efectuar inversiones nuevas asociadas  a
‘servicios transferidos, propicid el gue, tal como se regulaba
“en la Ley 7/1984, de 31 de marzo, todas ellas. fuesen
beneficiarias del Fondo. Ademds, de un modo imprevisto, la
.distribucidn del FCI resultd favorecer a las-Comunidades mis
desarrolladas, siendo perjudiciadas otras cuyo desarrollo
regional estaba m&s necesitado del fondo, como sucedid,
seflaladamente, en Castilla-Ledn (7). . :

Por ello hubo de efectuarse una reforma de su
regulacién que corregiera los desequilibrios en su.
distribucidn, logrando un-auténtico efecto redistributivo y
compensador y abandonando su aspecto de instrumento - de.
financiacidén fundamental.

La misma fué plasmada, siguiendo las directrices del
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 21 de
febrero de 1990, en la nueva Ley del FCI, Ley 29/1990, de 26
de diciembre. En ella, ademas de modificarse los criterios de
reparto,; se reduce el &mbito de las Comunidades beneficiarias
a aquéllas cuya renta por habitante es menor al 75 % de la
media europea. Se prorroga, per - un quinquenio, la
Compensacién -Transitoria .que, hasta 1992, se habia
establecido para la financiacién de la inversidn nueva de las
Comunidades no beneficiarias. Y, finalmente, desde la reforma
es independiente del resto del sistema 8).

Asi pues, hasta 1989 el FCI desempefiaba dos funciones:
de suficiencia, financiando parte de la inversidn nueva, y de
solidaridad, corrigiendo desequilibrios. Ahora, sdlo funciona
como instrumento de politica regional, repartido <con
criterios de naturaleza compensadora. Actualmente el Fondo es
mis selectivo, existiendo mayores diferencias interregionales
en cuanto. a  financiacidén per capita y porcentajes de:
participacidn; y sus son beneficiarias aquellas regiones que
pertenecen al Objetivo I de los Fondos - Estructurales
Europeos . ~ s ’

El FCI debe dotarse anualmente con al menos el 30% de
los gastos de inversidn del Estado (9), de acuerdo. con
sus Presupuestos Generales,  quedando afectos 1los pos1bles
excedentes para la atencidn de los proyectos de ejercicios
posteriores. Esta cuantia del FCI puede ser alterada por la
Ley de Presupuestos Generales del EStado, elevandose por
encuima del 30%. : '
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1.3.- Los Fondos Estructurales Comunitarios

El fudamental de los Fondos Estructurales Comunitarios
es el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) es el
instrumento central de la politica comunitaria. regional,
creado en 1975 y modificado ‘con efectos de .1 de enero de
1989. Puede dedicar hasta el 80% de sus créditos al Objetivo
1 (fomento del desarrollo y ajuste estructural de las
regiones menos desarrolladas) en el que se encuadran las
regiones cuya renta per capita es inferior al 75% de la media
comunitaria, como es el caso de Castilla-Ledn (10).

Para la obtencidn de las ayudas, lds Estados miembros
deben presentar a la Comisidén los correspondientes planes de
desarrollo o reconversidn regional. Despues se elaboran los
Marcos = de Apoyo Comunitario, que ‘“reflejan los ejes:
prioritarios de actuacidn y suponen un compromiso indicativo
que contraen los Fondos Estructurales para la financiacidn
plurianual de los programas.

Resulta un complemento del FCI, dado que la politica
regional debe tener caracter global.

En segundo lugar esté el Fondo Soc1a1 Europeo (FSE) ,
dirigido a mejorar las posibilidades de empleo de. los
trabajadores en el mercado comin, fomentando :su movilidad
geogréafica y profesional. Sus ayudas las concede directamente
a sus beneficiarios, aunque éstos hayan de canalizar sus
peticiones a través de-las Administracidn Pdblica de su pais.
Por ello, son un instrumento de la politica social de las
autonomias, pero no un medio directo para su financiacidn.

Y, finalmente, encontramos el Fondo Europeo de
Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA), que cofinancia,
junto con las Administraciones internas, acciones para la
mejora de las estructuras agrarias y el sostenimiento de las
distintas organlzac1ones comunes de mercado.

1l.4.- Las subvenciones condicionadas.

Las subvenciones condicionadas son asignaciones
presupuestarias que tienen, igualmente, una funcidén
redistributiva, pues pretenden la igualacidn financiera entre
las CCAA, con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.
Su destino es la financiacidén de gastos corrientes y el
funcionamiento de serviciocs y actividades estatales asumidos
por la Comunidad Autdnoma, destacando, ademds de las
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dirigidas ‘a cubrir el coste de los servicios transferidos, |
las subvenciones de autogobierno, gestionadas por- 1las
Comunidades y las subvenciones para ensefianza.

En segundo término, persiguen una mejora progresiva de
los. niveles de prestacidn, ya que se dirigen a subvencionar
los servicios piblicos fundamentales hasta alcanzar el nivel
medio que los mismos presenten en el territorio nacional, por
lo que tienen un cardcter excepcional.

Estas subvenciones pueden ser corrientes o de capital
y se transfieren desde el Presupuesto de Gastos de 1los
distintos Departamentos Ministeriales a los que correspondia
el servicio pilblico gue ha sido traspasado. La fase
fundamental es, pues, la de decisidn, que determina la propia
existencia y cuantia global de la subvencidén (11).

Su regulacidén fundamental se encuentra en la Ley de
incentivos regionales 50/1985, de 27 de diciembre, gque regula
el conjunto de ayudas financieras que concede el Estado para
fomentar la actividad empresarial y orientar su localizacidn
hacia zonas previamente delimitadas, con el objetivo de
distribuir mis equilibradamente  las actividades econdémicas
sobre el territorio nacional y reforzar el potencial de
desarrollo enddgeno de las regiones. ..

; A estos efectos, se dividieron las zonas susceptlbles
de recibir ayuda en Zonas de Promocién Ecénémica (ZPE) , Zonas
Industriales en Declive (zID) y Zonas Especiales (ZE).
Castilla Ledn estaba calificada a 31 de diciembre de 1989
come ZPE (tipos I y IIY, siendo, en ese afio, la segunda
perceptora de subvenciones, después de Andalucia.

1.5.- El Fondo de Nivelacidn.

Las asignaciones de nivelacidén son las {nicas . que
permanecen inaplicadas hasta el momento. Su objetiveo es el
garantizar todos = los servicios fundamentales,, con
independencia de que estén o no transferidos.

Los motivos de esa ausencia de actualizacién podrian
estribar en que las propias CCAA se dirigen primeramente a
satisfacer los servicios que, por su caridcter fundamental,
primero deben atender sus Presupuestos. Sin embargo, aunque
efectivamente sean satisfechos, el objetivo del Fondo seria,
un paso mds alld, el garantizar que alcancen el nivel medio
en el territorio nacional.



742 . : : . Patricia Herrero dé la Escosura

Otra justificacidn es que aungque no ) existan los fondos
de nivelacién, su filosofia se recoge en buena parte en el
.PPI. Asi, por ejemplo, las variables que sirven para su
cédlculo -como poblacidén, superficie, pobreza, esfuerzo
fiscal, etc,- son también las que normalmente se utilizan
para determlnar las necesidades de gasto correspondlente a un
nivel esténdax de prestac1on de un conjunto de servicios.

'Y, en el orden practico, el escollo fundamental habido
para su regulacidn es la ausencia de acuerdo en las sucesivas
reuniones del Consejo de Politica Econdmica y Social acerca
de lo que, en primer lugar, debe entenderse que son servicios
fundamentales y, en segundo, de cdmo deba fijarse su nivel
medio. )

2.- ANALISIS DE LAS TRANSFERENCIAS EN EL AMBITO DE LA
+ COMUNIDAD AUTONOMA DE CASTILLA Y LEON. '

Las transferencias, en las diversas formas que, como
hemos visto, pueden adoptar, constituyen la principal fuente
ordinaria de recursos de que se nutre el Presupuesto de la
- Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, como podemos observar
si examinamos su capitulo de ingresos.

Para 1991, dltimo afio cuyos datos ha publicado el
Anuario Estadistico de Castilla 'y Ledn, dicho capitulo
presenta.las siguientes cifras:

CUADRO 1. INGRESOS PRESUPUESTARIOS DE CASTIDLA Y LEON EN 1991

Capitulo ‘ : Derechos
INGRESOS Previsbn Inicial Liguidados

I directos . : 6.200.000:.000 6.436.092.193
I. indirectos o 16.810.000.000 '17.592.657.449
Tasas 'y otros - , ,
ingresos 16.881.263.000 i 18.645.755.413
Transferencias ‘ ‘
corrientes 53.004.733.000 . 54.864.029.846
Ingresos : ‘ ) '

patrimoniales 3.369.528.000 2.707.963.454
Enajenacién. . o

‘Inve. reales . 2.776.660.000 2.739.879.332
Transferencias - ' '

capital . 33.562.315.000 -34.356.177.087
Variac.act. fin. 532.533.000 73.482.437.458
Variac.pas.fin . 29.830.650.000 1 29.830.650.000

TOTALES 162.967.682.000 240.655.642.232
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2.1.- lLa Participacidén en ingresos del Estado.

En todas. las Comunidades del grupo competencial del
articulo 151 de la Constitucidn, asi como en lag de Castilla-
Leén, Castilla-la Mancha vy, Extremadura, los 1ngresos por
participacién son vitales para su financiacidén, y si en el
caso de 1las Comunidades del 151 este fenémenc puede
explicarse por el elevado nivel de las competencias
tranferidas, .en las otras tres sblo puede explicarse por sus
bajos niveles relativos de renta y desarrollo econémico, que
hace casi imposible obtener recursos de la imposidién propia
o de los tributos cedidos (12).

, En Castilla- Ledbn el problema se agrava ademas, porque
ha descendido en el PIB.

\

CUADRO 2.- LIQUIDACION DEFINITIVA DE LA PARTICIPACION EN
INGRESOS DEL ESTADO DE 1991 EN LA COMUNIDAD DE CASTILLA-LEON

DEBE ' ‘ - HABER

1.Pagos a cuenta PPI 1.Participacién en ingresos

42.274.970.000 49.880.818.800

2. Anticipos tesoreria

SUMA - " 42.274.970.000 SUMA 49.880.818.800

'SALDO ACREEDOR 7.605.848.800

SUMA IGUAL AL HABER
49.880.818.800

SUMA IGUAL AL DEBE
49.880.818. 800

CUADRO 3.- PORCENTAJE DE PARTICIPACION DE CASTILLA Y LEON EN

LOS INGRESOS DEL ESTADO.

1986 1987 1988

0,4477763 0,3433212

0,3205179

1589 1990

0,3205179 0,3219465
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2.- El Fondo de Compensacidén Interterritorial.

Entre 1986 y 1989, en Castilla- Leon pese a gue ocupa
el cuarto lugar en la lista de Comunldades con mayores
dificultades sociocecondmicas Y, por tanto, deberia ser mas
beneficiada por el FCI, éste disminuye en un 20%, mientras
que la inversidn dlrecta, esto es, la inversidn 01v1l real
regionalizable del capitulo VI de los PGE, crece en un 54%.
De este modo, se produjo “en descenso del efecto
redistributivo de . signo positive y un  aumento de la
part101pac1on de esta regidén en la 1nver51on total.

La d1str1buc1on del FCI a Castilla-Ledn se produce del
siguiente modo:
- Variables de reparto:
- 878,5 segin la poblacién.
- 7,6 segln el saldo migratorio.
-1 segﬁn tasa .de paro.
- 3 segln superficie.
- 6,9 segin dispersién de poblac1on
~ Varlables redlstrlbutlvas'
-- 20% segln el inverso de renta, correccidén por
insularidad (13)

Del FCI y CT le correspondlo a Castilla-Ledn en
1989 el 7,5%, 1990 el 7,632%, en 1991 el 7,516% y en 1992 el
7,716%. .l o

CUADRO 4.- REPARTO PER CAPITA DEL FCI A CASTILLA LEON.

1987 1988 1989 1990 1991

4.907 : 4.452 6.241 3.208 - 3.243,5

3.- Los Fondos Estructurales Comunitarios

CUADRO ‘5.- SUBVENCIONES DE LA CEE A CASTILLA LEON EN 1991.

FEDER ..............uouun.. 9.583.520
FEOGA ORIENTACION ........ 3.627.800
FSE © ittt 1.202.318

Total ..., -+ 14.413.638
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4.- las subvenciones condicionadas.

b . n X ' :
CUADRO 6.- SUBVENCIONES GESTIONADAS POR CASTILLA LEON EN
1991. ’ ;
(En miles de pesetas)

Educacidén y Ciencia ........ P 1 208.697
Trabajo y Seguridad Social........... 6.934.542
Industria y Energia ............ L 55.502
Sanidad y'Consumo .............. ;.... 299.786
Ecohomia y Hacienda ................. ’ 88.053
Agricultura, Pesca y Alimentacién ... 2.326.967
T U . e ... 9.913.617
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