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RESUMEN:

Este estudio analiza la reforma del sistema de financiacion autonémica desde una perspec-
tiva fundamentalmente juridica.Se exponen las cuestiones generales relacionadas con la entrada
en vigor a partir de 2002 del nuevo modelo, tras su aprobacion por todos los miembros del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera; se examina el caracter de sus acuerdos, insistiendo en la
competencia exclusiva de las Cortes Generales para regular la materia, atendiendo por ello a su
formulacién en las Leyes aprobadas a finales de 2001. Como caracteristicas principales del mismo
se destacan su aplicacion generalizada a todas las Comunidades Autonomas de régimen general
(el modelo anterior no fue aceptado por Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura)y su vigencia
indefinida frente a los modelos quinquenales sucesivos de las Ultimas dos.

1. INTRODUCCION

El modelo de financiacion autonémica para el quinquenio 1997-2001 debia
considerarse vigente, como es légico, sélo hasta 31 de diciembre de este Ultimo
ano; ese mismo dia finalizaba también el acuerdo sobre financiacion de la Sanidad
Al igual que en ocasiones anteriores con motivo del cese de la vigencia de los
sucesivos modelos quinquenales, era necesario proceder a la revision de dicho
sistema y a la aprobacion de las modificaciones normativas procedentes antes de
1 de enero de 2002. La alternativa de su prorroga fue unanimemente rechazada a
lo largo de 2001 por el Gobierno de la Nacion y por los Gobiernos autonémicos.
Aunque en alguin momento aparecié como una posible decision politica que evitaria
la laboriosa adopcion de un nuevo acuerdo, a todos los protagonistas les resultaba
evidente la inoportunidad de esa medida; las limitaciones del modelo anterior, su
falta de adaptacion a la financiacion de las competencias ya asumidas por las Co-
munidades Auténomas, o que iban a serlo a corto plazo (en especial, Educacion y
Sanidad) y el hecho de que no hubiera sido aceptado por Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura (gobernadas en 1996 por el Partido Socialista Obrero Es-
pafiol) eran argumentos suficientes para que la prérroga apareciera como un fraca-
so politico, como dilacién no deseada de los problemas pendientes, que tantas
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veces se presentan, con razén, como una cuestion de Estado que debe ser afron-
tada.

De ahi que el Gobierno del Partido Popular, respaldado por una mayoria parla-
mentaria de la que carecia en 1996, se decidiera por elaborar nuevas propuestas
de financiacion autonémica que pudieran traducirse en un modelo de general acep-
tacion. La tarea basica la ha llevado a cabo el Ministerio de Hacienda, a través de la
Secretaria de Estado de Hacienda vy, en particular, de su Secretaria General de
Politica Fiscal Territorial y Comunitaria, con el apoyo técnico de la Comisidn para el
estudio y propuesta de un nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Au-
ténomas aplicable a partir de 20027 (cuyo Informe ha sido publicado por el Instituto
de Estudios Fiscales) Al Gobierno de la Nacion y a los Gobiernos de todas y cada
una de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades Auténomas de Ceuta y
Melilla, representados todos ellos en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, co-
rresponde el mérito de haber alcanzado un acuerdo unanime sobre el sistema de
financiacion en un escenario politico mucho mas complejo que en 1996 por lo que
se refiere a la diversidad politica de los Gobiernos autonémicos; esa unanimidad
solo se rompio ala hora de examinar en dicho Consejo la propuesta de creacion del
nuevo impuesto sobre las ventas al por menor de hidrocarburos, aprobada por
mayoria, como luego veremos.

En las paginas siguientes se hace una breve exposicion y andlisis de las prin-
cipales cuestiones juridicas generales suscitadas por esta reforma, centrandonos
en particular en la aplicacion del modelo.

2. ACUERDO DEL CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA. NOR-
MAS REGULADORAS DEL NUEVO MODELO

El Consejo de Politica Fiscal y Financiera aprobd el nuevo sistema de financia-
cion autondmica en su sesion de 27 de julio de 2001. Fue presentado a este Con-

1. Esta Comision fue creada por Resolucion de la Secretaria de Estado de Hacienda de 28 de septiem-
bre de 2000. Fueron Vocales de la misma Luis CARAMES, José Manuel GONZALEZ-PARAMO,
Javier MARTIN FERNANDEZ, Juan MARTIN QUERALT, Francisco PEREZ GARGIA y Andrés
SANCHEZ PEDROCHE. Actué como Vocal Secretario Francisco ADAME. Fue para mi un honor
presidir esta Comision. Contd con la colaboracion de José Manuel DE BUNES, Juan José ESCO-
BAR, Natividad FERNANDEZ, Juan LOPEZ RODRIGUEZ, Gabriel PADRON CABRERA, Jaime
PARRONDO, Jesus RAMOS, Juan José RUBIO y Javier SALINAS. Como se explica méas adelante,
este grupo de trabajo elevé una consulta a la Direccion General de Fiscalidad y Unién Aduanera de
la Comisién Europea sobre temas relacionados con el Impuesto sobre el Valor Afiadido y los Im-
puestos Especiales. Dejo constancia del agradecimiento debido a dicha Direccion General por su
atencion y ayuda y en particular a Michael AUJEAN, Director de Politica Fiscal.
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sejo y debatido en el mismo como propuesta del Gobierno, con independencia de
los pactos politicos previos con las Comunidades Autbnomas sobre las lineas de
reforma y las medidas concretas en que ésta se traduce. Recibi6 el voto favorable
de todos los asistentes en representacion de los Ministerios de Hacienda y de Ad-
ministraciones Publicas asi como de las Comunidades Autonomas de Régimen
Comun. En cuanto a las Comunidades Forales, el representante de Navarra excuso
su asistencia (se nos permitira que interpretemos esta ausencia en dia tan sefialado
como significativa expresion de la especialidad del régimen navarro y del deseo de
subrayar esa diferencia); la Consejera de Hacienda del Pais Vasco se abstuvo en la
votacion, dejando claro desde el primer momento, segun figura en el acta, que
“aunque su Comunidad se rige por otro Modelo de Financiacion, le consta la alta
valoracion politica del acuerdo que ahora se trata de formalizar, y que no puede sino
felicitar a todas las partes por ello”, pidiendo luego, a modo de explicacion de su
voto, “que no se interprete su abstencion como toma de posicion ajena o distante
a cuanto se ha aprobado en el Consejo, cuanto desde un punto de vista construc-
tivo y de mutua cooperacion”.

Estas breves intervenciones de la Consejera citada dan testimonio del grado
de aceptacion y apoyo de la reforma por parte de las Comunidades Autbnomas.
Algunos de los representantes de las mismas pusieron de manifiesto las limitacio-
nes que, a su juicio, tenia el modelo propuesto asi como la conveniencia de su
desarrollo en puntos concretos. Pero su voto favorable fue inequivoco y sin ninguna
restriccion, de manera que ni hubo otras intervenciones de explicacion de voto ni se
formularon ruegos o preguntas. La propuesta del Gobierno quedé aprobada; el
documento “Sistema de Financiacion de las Comunidades Autdnomas de Régimen
Comun” figura como anexo del acta de esa sesion.

De estos acuerdos y de los adoptados posteriormente en las sesiones del
Consejo de 16 y 22 de noviembre de 2001 traen causa dos proyectos de leyes
presentados a las Cortes Generales que se han traducido en la Ley Organica 7/
2001, de 27 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA) y en la Ley
21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y adminis-
trativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régi-
men comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia. Y de esta Ultima derivan las
Leyes 17/2002 a 31/2002, todas ellas de 31 de julio, reguladoras del régimen de
cesion de tributos del Estado y de fijacion del alcance y condiciones de dicha ce-
sién para cada una de las Comunidades Autbnomas de régimen general. También
se ha aprobado la Ley 22/2001, de 27 de diciembre, requladora de los Fondos de
Compensacion Interterritorial.

Estas son las normas juridicas que regulan el nuevo sistema de financiacion.
No obstante, para conocer el panorama normativo actual conviene hacer referencia
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ala Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social, mediante la cual se crea el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos, que ha sido cedido a las Haciendas autonémicas, asi
como alaLey 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria
y a la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la anterior;
aunqgue ninguno de estos textos se refiere a dicho modelo, inciden directamente
sobre el gjercicio de las competencias financieras de las Comunidades Autbnomas
y el segundo de ellos lleva a cabo una significativa modificacion del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, como ahora veremos.

3. COMPETENCIA EXCLUSIVA DE LAS CORTES GENERALES SOBRE LA
APROBACION DEL MODELO

A) APROBACION DEL MODELO

El hecho de que el sistema de financiacion autondmica haya sido sometido,
en primer lugar, a estudio y aprobacién por parte del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera y posteriormente se hayan promulgado las Leyes citadas, no debe indu-
cirnos a pensar que la aprobacion previa por parte del Consejo otorgue fuerza de
obligar al acuerdo adoptado, vincule juridicamente a las Cortes Generales o cree
algun tipo de limitacion de sus facultades legislativas. No es asi, aunque pueda
parecer que conducen a esa conclusion algunas de las expresiones del acta de la
sesion citada o de las exposiciones de motivos de esas Leyes. Esta cuestion, que
ya ha sido objeto de analisis doctrinales, no ofrece duda en Derecho.

El punto basico del orden del dia de esa reunion del Consejo es el siguiente:
“Estudio y en su caso aprobacion del nuevo Modelo de Financiacion Autonémica”;
y, en efecto, tras la votacion se declara aprobado. La Ley Organica 7/2001 parte de
este resultado y dice en su preambulo que el acuerdo del Consejo “exige llevar a
cabo una serie de reformas en la LOFCA”, insistiendo mas adelante, al tratar de la
corresponsabilidad fiscal, en que “resulta necesario llevar a cabo una nueva refor-
ma de las LOFCA que dé cobertura legal a los acuerdos alcanzados”. En términos
similares se expresa la exposicion de motivos de la Ley 21/2001 cuando afirma que
la decision del Consejo “exige llevar a cabo una serie de reformas legales, unas con
rango organico...otras sin tal rango” o al decir luego que la decision de ceder nue-
vos impuestos “obliga ahora a reformar el marco legal ordinario de la cesion de
tributos del Estado”. Incluso la Ley 22/2001 advierte que el acuerdo del Consejo
implica modificaciones en el Fondo de Compensacion Interterritorial “que hacen
necesaria la creacion de un nuevo marco legal”. Sin embargo ninguna de estas
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expresiones debe ser interpretada al pie de la letra, o que conduciria a conclusio-
nes erroneas desde un punto de vista juridico. La aprobacion del modelo sélo se
efectlia por obra de las leyes dictadas por las Cortes Generales en uso de su potes-
tad legislativa.

B) SOBRE EL CARACTER DE LOS ACUERDOS DEL CONSEJO DE POLITI-
CAFISCALY FINANCIERA

El Consejo fue concebido y caracterizado por la Ley Organica 8/1980, de 22
de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA) como un
organo “consultivo y de deliberacion” segun su articulo 3.2. Recientemente este
precepto ha sido reformado por la Ley Organica 5/2001, que lo ha convertido en
“érgano de coordinacion” como consecuencia de las nuevas normas sobre estabi-
lidad presupuestaria que, por una parte, se ven obligadas a afectar a las Comuni-
dades Auténomas vy, por otra, deben tener en cuenta su autonomia financiera, de
manera que ese organismo se convierte en el escenario de la coordinacion de las
politicas presupuestarias estatal y autondmicas. Hubiera sido preferible, en nuestra
opinidn, mantener ademas su caracter consultivo y deliberante pues el Consegjo
sigue conservando sus antiguas funciones, que no son incompatibles con tareas
de coordinacion, como demuestra el hecho de que ya las tenia asignadas en mate-
ria de endeudamiento o inversiones publicas. Pero esa modificacion se ha efectua-
do y nos encontramos pues ante un érgano de coordinacion.

¢ Puede otorgarse a sus acuerdos caracter de norma juridica que vincule o
limite las decisiones legislativas de las Cortes Generales? Evidentemente la res-
puesta es negativa antes y después de la reforma realizada por la Ley Organica 5/
2001. Un drgano consultivo, deliberante o de coordinacion carece de potestad
legislativa. Sus acuerdos solo pueden aprobar propuestas de actuacion del Gobier-
no y de las Cortes Generales en la medida en que exijan modificacion del ordena-
miento vigente; o propuestas y decisiones de actuacion en cuanto supongan mera
aplicacion de las normas en vigor y siempre en el ambito de sus competencias
legales, entre las cuales esta claro que no figura la aprobacion de ningun tipo de
acuerdo con fuerza de obligar sobre la financiacion autonémica. De ahi que el arti-
culo 10.2 de su Reglamento de Régimen Interior diga que sus acuerdos “adoptaran
la forma de recomendaciones que se elevaran al Gobierno”. El asunto no merece
mayor comentario, puesto que su reforma exige la modificacion de leyes vigentes,
cosa que solo pueden hacer las Cortes Generales en uso de la potestad legislativa
general que le atribuye el articulo 66.2 de la Constitucion y de la concreta prevision
del articulo 157.3 de la misma sobre regulacion mediante ley organica del ejercicio
de las competencias financieras de las Comunidades Autbnomas.
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El Informe sobre la reforma del sistema de financiacion autonémica emitido
por la Comision antes citada, si bien no se ocupa directamente de esta cuestion,
manifiesta una breve opinién, que compartimos:

“Ni la Constitucion ni ninguna otra norma del llamado blogque de constitucionalidad
otorgan a las Comunidades Auténomas la competencia para decidi, aceptar o
rechazar ni para definir integralmente su modelo de financiacion. Son las Cortes
Generales las que tienen atribuida dicha mision, vertebradora del Estado, median-
te ley organica segun dispone el articulo 157.3 del texto constitucional.

Esta es una consideracion que reputamos esencial. Y precisamente por ello insis-
timos en una circunstancia que consideramos clave a la hora de disefiar y aprobar
el nuevo sistema de financiacion autonémica: los acuerdos del Consegjo de Politica
Fiscal y Financiera deben someterse a las decisiones legislativas que sobre el sis-
tema deben adoptar las Cortes Generales. Son ellas quienes deben debatir, en-
mendar y aprobar las normas legales que articulan el nuevo sistema de financia-
cion autonémica. Esto es asi en nuestro Estado de Derecho...

La modificacion del sistema de financiacion exige ley organica, de forma que pre-
tender establecer un modelo con relevancia paccionada, en el que la ley organica
es una mera consecuencia del acuerdo previo de un drgano consultivo constituye
una grave quiebra del esquema constitucional.

Tampoco es posible instituir un pretendido monopolio de la iniciativa legislativa de
las Comunidades Autdnomas, de forma tal que no quepa aprobar una ley de Cor-
tes Generales sin que previamente se haya pronunciado sobre dicha materia el
Consegjo de Politica Fiscal y Financiera.”

El Consejo, como 6rgano colegiado, aprueba por votacion un acuerdo que
solo tiene valor de una propuesta, en cuanto emana de un 6rgano consultivo o de
coordinacion, aunque el hecho de que esté formado por representantes de la Ad-
ministracion Central del Estado, de todas las Comunidades Autonomas y de Ceuta
y Melilla otorgue méaximo valor politico a sus decisiones y garantice su posterior
elevacion a normas de rango legal, puesto que la mayoria parlamentaria esta cons-
tituida por los partidos politicos que gobiernan el Estado y esas organizaciones
territoriales. Las frases antes transcritas de las leyes que articulan la reforma son
impropias del preambulo de un texto normativo, que debe utilizar los términos con
mayor precision; sélo pueden ser entendidas como declaraciones de significado
politico, en el sentido expuesto, que quizas pretendan resaltar el apoyo que todos
han prestado a las medidas que se adoptan mediante ley.

Conviene por ello hacer una matizacion a la afirmacion contenida en la expo-

sicion de motivos de la Ley 21/2001 cuando dice que su titulo | “es algo novedoso
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en la técnica legislativa que se habia segquido hasta ahora”, puesto que “ mientras
que en momentos anteriores los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra de las Comunidades Autdnomas se publicaban como tales acuerdos en el Bole-
tin Oficial del Estado, es la primera vez que, en vehiculo con rango formal de Ley, se
regula el nuevo sistema de financiacion, lo cual ha parecido de todo punto indis-
pensable dada su vocacion de permanencia”.

Tampoco este parrafo puede ser tomado en estricto sentido literal. El sistema
de financiacion autondémica ha estado siempre basicamente regulado por normas
de rango legal, a partir, en lo que ahora interesa, de la LOFCA, los Estatutos de
Autonomia y de las diversas leyes de rango ordinario que lo desarrollan. Como
ejemplo, basta con recordar las disposiciones sobre el modelo de financiacion del
anterior quinquenio 1997-2001 (Ley Orgéanica 3 /1996, de Modificacion de la LOFCA,
Ley 14/1996, de Cesion de Tributos y Medidas Fiscales Complementarias, desarro-
llada por las especificas Leyes de cesion a las Comunidades Autbnomas que acep-
taron el modelo, y Ley 12/1996, de Presupuestos Generales del Estado para 1997
y de las sucesivas para ese quinquenio) La novedad consiste en que las Leyes
aprobadas en diciembre de 2001, en particular la Ley 21/2001, contienen una re-
gulacion del nuevo modelo que va mucho mas alla que los textos anteriores, ele-
vando asi a rango legal reglas técnicas de aplicacion aprobadas por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera hasta ahora sélo recogidas en sus correspondientes
acuerdos desde 1986, cuya publicacion en el Boletin Oficial del Estado siempre nos
ha parecido y alin nos parece oportuna, aunque evitamos en este momento entrar
en la cuestion del efecto que pueda producir esa publicacion en el caracter de tales
acuerdos, que, en ninguin caso, se convierten por ello en norma legal (Acuerdos 1/
1986, de 7 de noviembre; 1/1992, de 20 de enero; 1/1993, de 7 de octubre; 1/
1996, de 23 de septiembre).

4. APLICACION GENERAL DEL MODELO

El sistema vigente a partir de 1 de enero de 2002 presenta una primera nove-
dad sobre el sistema del quinquenio anterior que es muy significativa desde un
punto de vista politico: se aplica a todas las Comunidades Auténomas de régimen
comun y a las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla. Por lo que respecta a las
primeras, como es sabido, Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura se nega-
ron a aceptar el sistema aprobado en 1996, de manera que quedaron fuera del
mismo y siguid vigente para ellas la antigua Ley 30/1983 de cesioén de tributos, que
ahora ha sido derogada por la disposicion derogatoria Unica de la Ley 21/2001. El
caso de Ceuta y Melilla es diferente en cuanto se les permite incorporarse plena-
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mente por primera vez al sistema de financiacién autondémica (incorporacion ya
prevista en el Acuerdo del Consejo de 23 de septiembre de 1996 que no se hizo
efectiva) aunque con limitaciones, derivadas algunas de ellas de su régimen juridi-
o, en especial, de su carencia de potestad legislativa que les impide asumir facul-
tades de regulacion de los tributos cedidos; nos remitimos a la disposicion transito-
ria primera de la Ley 21/2001. Por ello, el articulo 1 de este texto legal puede afirmar
que “regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas y Ciudades
con Estatuto de Autonomia desde 1 de enero de 2002”. Ni su exposicion de moti-
vos ni el preambulo de la Ley Organica 7/2001 destacan esta novedad, limitandose
a aludir a la incorporacion de Ceuta y Melilla; puede deberse este silencio al deseo
de superar con méxima discrecion politica la decisién adoptada en 1996 por las
tres Comunidades Autbnomas citadas, que son bienvenidas al modelo comun.

El' hecho de que Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura se negaran a
aceptar el modelo anterior dio lugar a algunas interesantes observaciones juridi-
cas sobre el papel de las Comunidades Auténomas a la hora de aprobar su siste-
ma de financiacion y sobre la posibilidad de negarse a su aplicacion en cuanto tal
negativa no quedara limitada al rechazo de la cesion de tributos, pretendiera
imponer la permanencia de la anterior Ley 30/1983 o condicionar la facultad esta-
tal de hacer efectivos mecanismos alternativos a esa cesion. No obstante, no nos
detendremos en estas cuestiones, que son sin duda interesantes pero ajenas a la
situacion actual. Nos limitaremos a transcribir la conclusion del Informe antes ci-
tado, puesto que una de las preguntas formuladas a la Comision que lo redacté
versaba sobre la posibilidad, en el plano juridico, de no aceptacion del nuevo
modelo por parte de algunas de las Comunidades Autdbnomas vy los efectos de
esa decision. Dice asf:

“Por todo ello, esta Comision llega a la conclusion de que no cabe que las Comu-
nidades Auténomas puedan oponer un rechazo total al modelo de financiacion
aprobado de conformidad con las leyes aprobadas por las Cortes Generales en
desarrollo de las previsiones constitucionales.

Asunto distinto es lo que ocurre en el ambito de una de las piezas del sistema de
financiacion autonomica: los tributos cedidos por el Estado. Las previsiones con-
tenidas en los distintos Estatutos de Autonomia y los articulos 10 y 11 de la propia
LOFCA han propiciado que el Tribunal Supremo se haya pronunciado, en su Sen-
tencia de 29 de enero de 1999, poniendo de relieve que las leyes de cesion de
tributos a las distintas Comunidades Autdnomas constituyen ‘una modalidad de
leyes paccionadas, que ha surgido como consecuencia del establecimiento por la
Constitucion de las Comunidades Auténomas, leyes que antes de la elaboracion
del correspondiente proyecto de ley exigen con caracter previo y necesario el acuer-
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do entre el Estado y las Comunidades Autdnomas sobre las materias a regular...’
En rigor, en esta materia, frente a una primera vision que ajustada al texto literal
normativo dificilimente admitia esta lectura de norma paccionada, se ha producido
una profundizacion en el ambito competencial autonémico que ha tenido como
consecuencia el afloramiento de perspectivas que le otorgan este caracter. La
posicion del Tribunal Supremo, la profundizacion en el principio de autonomia y lo
que ha ocurrido con el modelo en vigor en el quinquenio 1997-2001 conducen a
esta situacion. En el fondo, en relacion con los tributos cedidos, quiérase o no, nos
encontramos ante una materia que, ameén de formar parte del modelo de financia-
cion, implica también la trasferencia de competencias en ese ambito financiero, y
en cuanto tal transferencia es indudable la necesaria aquiescencia de la Comuni-
dad Autonoma destinataria de la misma. Razdn, en definitiva, que nos lleva facil-
mente a convenir en la necesidad del previo consenso entre el Estado y la corres-
pondiente Comunidad Autonoma”.

Las consideraciones de los dos Ultimos parrafos solo se refieren a los tributos
cedidos. Ni siquiera en este caso opinamos que pueda hablarse de leyes
paccionadas; pero ésta es otra cuestion. No obstante, dejamos constancia de la
importancia de los acuerdos politicos y técnicos previos a la aprobacion de cual-
quier sistema de financiacion autonémica, que suponen un respeto formal y subs-
tancial de la concepcion de la autonomia que late en las normas del bloque de
constitucionalidad.

Al ocuparnos del ambito de aplicacion de las nuevas Leyes no podemos olvi-
dar la disposicion final segunda, 2 de la Ley 21/2001, segun la cual “sélo seran de
aplicacion a las Comunidades Autdnomas que hayan recibido la transferencia de
los servicios que se financiaran mediante el nuevo sistema y, en Comision Mixta,
acepten este ultimo”. Este precepto fue introducido como enmienda transaccional
durante la tramitacién del proyecto de ley en la Comision General de Comunidades
Auténomas del Senado. Su finalidad parece ser la de establecer una dura precau-
cion para evitar que una Comunidad Auténoma que se opusiera al mismo (es decir,
a la transferencia de los servicios 0 a la cesion de tributos) pudiera obtener benefi-
cios del nuevo modelo, partiendo de la premisa de que esta pensado para financiar
la totalidad de los servicios prestados por las Administraciones autondmica; de ahi
que en el parrafo segundo se prevea que la Comunidad Auténoma que se encon-
trara en ese caso recibiria las entregas a cuenta previstas en las Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado hasta que “acepte en su integridad el nuevo sistema
de financiacion”. Pero no puede olvidarse que esa enmienda deriva de una pro-
puesta presentada por las Comunidades Auténomas de Andalucia y Galicia (asi se
dice en el acta de la sesion del Consejo de 16 de noviembre de 2001) por lo que no
parece logico atribuirle esa finalidad, sino mas bien la de dejar alguna constancia en
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los textos legales de esa pretendida facultad de aceptacion del sistema. Es pues
probable que hayan confluido en la aprobacion de esa norma intereses distintos.

Pero el precepto no ha resultado aplicable. Por una parte, cuando se refiere a
los “servicios que se financiaran mediante el nuevo sistema” debemos entender
que nos remite, en especial, al articulo 3 de la propia Ley, que a efectos de la
financiacion distingue un primer bloque de competencias comunes, entre las que
debemos considerar que juegan un papel predominante las relacionadas con Edu-
cacion, un segundo bloque constituido por los servicios de asistencia sanitaria de la
Seguridad Social y el tercero por los servicios sociales de la Seguridad Social. Edu-
cacion y Sanidad condicionan inevitablemente las Haciendas autonémicas dada la
cuantia de fondos que exige su atencioén, lo que las convierte en piezas claves del
sistema. Al haber aceptado y recibido Comunidades Autdnomas la transferencia de
estos servicios la disposicion no es aplicable.

Por otra, cuando exige que en la respectiva Comision Mixta se acepte el sistema
(ahadiendo “en su integridad” en el parrafo segundo, como hemos visto) la norma se
expresa con espiritu constructivo y falta de correccion técnica, puesto que esas Co-
misiones No son competentes para tal pronunciamiento. Esa no es su funcion. Aun-
que este trabajo no es el lugar oportuno para analizar el papel que deben cumplir
estos 6rganos mixtos con representacion paritaria del Estado y de cada Comunidad
Autdnoma, conviene recordar aqui que nacieron por obra de la disposicion transitoria
primera, 2 de la LOFCA con el fin de pronunciarse sobre el porcentaje de participa-
cion en los ingresos del Estado a que se referfa su articulo 13.1. Posteriormente, a
consecuencia de lo previsto en los Estatutos de Autonomia, han asumido el
protagonismo a la hora de la cesién de tributos estatales, que, como hemos dicho,
solo puede ser efectiva previa aceptacion de la Comunidad Auténoma. Pero el siste-
ma de financiacion no se somete “en su integridad” a la aprobacion de tales Comisio-
nes; ni antes de su formalizacion en los correspondientes textos legales es necesario
conocer su opinién o dictamen, ni después de la aprobacion de los textos legales por
las Cortes Generales queda condicionada su efectividad a la decision de esos 6rga-
nos mixtos. En cualquier caso, tampoco esta prevision de la Ley 21/2001 ha entrado
en juego, dado que todas las Comunidades Autdnomas han aceptado el modelo a
través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y el nuevo régimen de la cesion de
tributos estatales a través de las respectivas Comisiones Mixtas.

A consecuencia de todo ello, el preambulo de la Ley 21/2001 destaca que el
sistema se inspira, entre otros, en el “principio de generalidad”, en el doble sentido
de que esta pensado para financiar la totalidad de los servicios que pueden ser
transferidos a las Comunidades Auténomas, de manera que no puede ser aplicable
parcialmente, y que se benefician del mismo todas las que cumplan los requisitos
de asumir tales transferencias y de proceder a su aceptacion general (de ahi la
disposicion final segunda, antes comentada) Ambas cosas son dignas de elogio.
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Por ultimo, en cuanto a Ceuta y Melilla ya hemos advertido que se incorporan
al sistema de financiacion autonémica (y en particular a los Fondos de Compensa-
cion Interterritorial, ahora regulados por la Ley 22/2001) pero con ciertas restriccio-
nes que No es el caso exponer, aungue Nos permitimos llamar la atencion sobre el
tema, que ofrece aspectos de gran interés desde una perspectiva juridica.

5. VIGENCIA INDEFINIDA DE LAS NUEVAS LEYES Y MECANISMOS DE AC-
TUALIZACION DEL SISTEMA. SUPERACION DE LOS MODELOS
QUINQUENALES

La exposicion de motivos de la Ley 21/2001 destaca la estabilidad como una
de las caracteristicas del modelo. Afirma:

“Conforme al principio de estabilidad, el Sistema de financiacion tiene vocacion de
permanencia. Ello permite que las Comunidades Auténomas puedan realizar una
planificacion a largo plazo con mayor certidumbre y sequridad”.

Por ello esta Ley se declara vigente en el articulo 1y en la disposicion final
primera “desde 1 de enero de 2002” sin citar fecha alguna de cese de su vigencia,
lo que implica que conforme a las previsiones generales del titulo preliminar del
Cadigo Civil continuara en vigor hasta que expresa o tacitamente sea derogada por
una ley posterior. Por supuesto, asi sucede también con la Ley Orgénica 7/2001 y
la Ley 22/2001. Han quedado pues superados los modelos de duraciéon quinquenal,
el Ultimo de los cuales finalizd el 31 de diciembre de 2001 (tales quinquenios, a
partir de los diferentes acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, han
alcanzado a los afios 1987-1991, 1992-1996, 1997-2001)

En la sesion del citado Consejo de 27 de julio de 2001, a la que ya nos hemos
referido, el Ministro de Hacienda, Presidente del mismo, fundamento esa estabili-
dad en el hecho de que el sistema “supone un nuevo concepto de la financiacion
de las Comunidades Autdnomas que practicamente pasan a compartir todas las
grandes fuentes de financiacion del Estado”. El texto del acuerdo adoptado tam-
bién destaca esta novedad como su primer principio inspirador, puesto que culmi-
nadas las transferencias de servicios el sistema “debe ser estable, para dar conti-
nuidad y seguridad a las Comunidades Autdnomas y permitir la planificacion a largo
plazo”. Se deduce de la lectura del acta de la sesion que no hubo oposicion a la
estabilidad del modelo por parte de los representantes autonémicos, aunque se
hicieron algunas observaciones sobre la necesidad de conocer su comportamiento
real para evaluar sus resultados y proceder, en su caso, a la oportuna revision.
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Tales advertencias son oportunas puesto que una cosa es la estabilidad y otra
la rigidez. En el momento actual, somos partidarios de la superacion de los mode-
los quinquenales; el sistema de financiacion de las Comunidades Autbnomas, pie-
za basica de la Hacienda, no debe instrumentarse indefinidamente a través de nor-
mas de vigencia limitada en el tiempo, con la consiguiente sensacion de
provisionalidad y la necesidad periddica de su revision a partir de posiciones politi-
cas que con frecuencia adoptan buena dosis de radicalismo, precisamente porque
ese inevitable caracter de normas temporales induce a una permanente concep-
cién constituyente de los debates sobre el modelo. Pero, al mismo tiempo, se trata
de un asunto con tanta complejidad politica y técnica y tantos protagonistas en la
escena que no permite soluciones rigidas que queden al margen de la realidad y de
la evolucién de los datos econémicos.

La propia Ley 21/2001 se defiende de esa rigidez con preceptos concretos.
Asi, cuando el articulo 4,A) regula el fondo general para atender a competencias
comunes, a cuyos efectos es basico el criterio de la poblacion, utiliza 1999 como
ano base, pero afiade que se realizara una revision anual de acuerdo con la evolu-
cion del censo; esta medida atiende las peticiones formuladas por varias Comuni-
dades Auténomas en las distintas sesiones del Consejo y rompe uno de los moti-
vos de rigidez mas denunciados de los modelos anteriores. También hay que recor-
dar las soluciones adoptadas por los articulos 7 y siguientes sobre evolucion del
sistema desde 1 de enero de 2002 para garantizar la “suficiencia dindmica” segun
la expresion de esa Ley. En esa misma linea deben destacarse las disposiciones
sobre actualizacion de los datos de las variables de distribucion del Fondo de Com-
pensacion contenidas en el articulo 5 de la Ley 22/2001. Y no podemos olvidar el
nuevo principio de “lealtad institucional”, introducido en el articulo 2° de la LOFCA
por la Ley Organica 7/2001, que obliga a una valoracién anual por parte del Conse-
jo de Palitica Fiscal y Financiera del impacto de la legislacion estatal en los ingresos
y gastos de las Comunidades Auténomas.

Como es sabido, la LOFCA nunca ha impuesto la necesidad de construir cada
cinco anos un nuevo sistema de financiacion. Esta limitacion en el tiempo de los
sucesivos modelos procedia de una decision politica, que légicamente tenia el de-
bido reflejo en las leyes ordinarias correspondientes, decision que encontraba razo-
nable fundamento en las precauciones que debian adoptarse para una operacion
financiera de tanta envergadura como la exigida por el Estado de las Autonomias.
La LOFCA utilizaba la referencia quinquenal en el articulo 13,3,d) cuando admitia
una revision del porcentaje de participacion en los tributos estatales si la Comuni-
dad Autdnoma asi lo solicitaba “transcurridos cinco afios después de su puesta en
vigor”, precepto actualmente inexistente tras la reforma llevada a cabo por la Ley
Organica 7/2001. También aparece esa referencia en el articulo 15.4 que permite la
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correccion del Fondo de Suficiencia (seguin su redaccion actual) si las asignaciones
complementarias de nivelacion “hubieren de reiterarse en un espacio de tiempo infe-
rior a cinco arios”; y en el articulo 16.4 que declara “revisable cada cinco afios” la
ponderacion de los criterios e indices de distribucion del Fondo de Compensacion.
Sin embargo, como bien ha explicado la doctrina, todas esas normas tienen una
finalidad especifica y de ellas no puede deducirse la construccion obligatoria de mo-
delos quinquenales. Asi lo demuestra el hecho de que estos dos ultimos preceptos
han sobrevivido a la reforma de la LOFCA por la Ley Organica 7/2001, explicandose
la desaparicion del primero por su falta de adecuacion del sistema ahora vigente,
basado en la cesion de tributos estatales y no en la participacion en los mismos.

También en esta cuestion nos remitimos al Informe sobre la Reforma del siste-
ma de Financiacion Autondmica. A ella se referia la primera pregunta que se le hizo
a la Comision. Su principal conclusion fue la siguiente:

“De lo expuesto hasta aqui podemos concluir que no existe ningun mandato que
obligue a revisar periddicamente el sistema mediante modelos o métodos de fi-
nanciacion, ni tampoco a proponer una vigencia concreta y limitada a cada uno de
ellos. El hecho de que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera establezca una
duracidn determinada a la generalidad de un modelo de financiacion, y no sdlo a
aquellos recursos para los que se acepta dicha revision en la LOFCA, no puede
entenderse como vinculante —juridicamente, al menos- para los 6rganos estatales
en los que reside la competencia para definir dicho sistema mediante su aproba-
cion por Ley, esto es, las Cortes Generales.

El sistema de ingresos de las Haciendas autondmicas deberia, pues, adquirir una
cierta vocacion de perdurabilidad. Para ello seria necesario que el Consegjo de
Politica Fiscal y Financiera adoptase un modelo de financiacion no circunscrito a
un quinquenio (2002-2006) sino de aplicacion y vigencia indefinida. Lo anterior no
estaria refiido, por supuesto, con la posibilidad de efectuar aquellas reformas par-
ciales que puedan requerir las circunstancias que sobrevengan en el futuro, o las
que vengan inspiradas por decisiones politicas sobre la Hacienda autonémica ca-
nalizadas por la via de produccion normativa propia de un Estado de Derecho”.

Insistimos en esta Ultima consideracion. Si el sistema de financiacion autono-
mica se resiente de cualquier tipo de rigidez o de falta de adecuacion a la realidad
siempre podran efectuarse las modificaciones necesarias elevando a las Cortes
Generales los correspondientes proyectos de nuevas leyes o de reforma de las
vigentes. Ya hemos afirmado en otra ocasion que en un Estado de Derecho la ley
no debe introducir rigidez sino certeza.
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