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LLos mecanismos de nivelacion en la
financiacion autonomica: la deuda
historica andaluza

Emilia GIRON REGUERA

1. Los Fondos de Nivelacion

Los Fondos de Nivelacién, también llamados subven-
ciones igualatorias, son instrumentos de financiacién
destinados a lograr la prestacién generalizada en todo
el territorio estatal de un nivel minimo de servicios pi-
blicos fundamentales, uno de los fines del principio de
solidaridad interregional. En el terreno econdmico-fis-
cal la solidaridad ~también llamada compensacidn in-
terterritorial- tiene un doble fin: por un lado, garantizar
a cada ciudadano, sin tomar en consideracion la regién
donde resida, la prestacion de los servicios autonémi-
cos en igualdad de condiciones, siempre y cuando se
realicen esfuerzos fiscales comparables y, por otro, la
correccion de los desequilibrios econ6émicos
interterritoriales para alcanzar un equilibrio econdmi-
co adecuado y justo entre las diversas partes del Esta-
do. Es el primero de los fines el que pretenden satisfa-
cer las transferencias de nivelacion, que tenderdn a ser
innecesarias en la medida que las politicas de desarro-
llo regional tengan éxito, porque se irdn aproximando
las capacidades econémicas y tributarias de las distin-
tas regiones.

Los fondos niveladores desempefian un papel insusti-
tuible en todos los paises de estructura gubernamental
multiple, con independencia de su grado de descentra-
lizacién, como es afrontar los problemas de desequili-
brio horizontal intergubernamental, esto es, proveer a

todas las regiones niveles similares de servicios pabli-
cos, sin que etlo suponga la existencia de niveles dife-
rentes de presién fiscal. De este modo, se evita que o
bien individuos con la misma carga tributaria, pero re-
sidentes en regiones distintas, obtengan diferentes ni-
veles de prestacién de servicios puiblicos, o bien que
ciudadanos de distintas regiones soporten desiguales
cargas para obtener un mismo nivel de bienes y servi-
cios publicos. Segin la teoria del Federalismo Fiscal,
las subvenciones especificas o condicionadas son el
instrumento mds idéneo para la consecucion de dicho
fin. Si bien, la experiencia niveladora de los paises fe-
derales ofrece modelos muy diversos en funcién de
c6mo se combinen los siguientes criterios: la base para
la nivelacion —la capacidad fiscal o necesidad fiscal-;
latipologia de las transferencias —generales o especifi-
cas, esto es, condicionadas-; la forma de financiacién
para las transferencias niveladoras —vertical u horizon-
tal-; el grado de consideracidn que recibe la variable
esfuerzo fiscal; la dimensién de la nivelacién —alta,
media ¢ baja- ',

En el sistema de financiacién andaluz dos son los tipos
de subvenciones de tal cardcter arbitradas: las asigna-
ciones del art. 158.1 de la Constitucion Espariola (CE)
y las reguladas en la Disposicién Adicional Segunda
del Estatuto de Autonomia de Andalucia (EAA), cono-
cida como la deuda histérica. Son fuentes de financia-
cion diferentes, aunque tengan una funcién sirnilar —la
nivelacion de los servicios fundamentales-, por lo que

1. Cfr. al respecto PERUZZI, MAURO: “Cosa si intende per federalismo fiscale”, Federalismo & Societa, 1V, 1-2, 1997, pp-

313-315.
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no se puede pretender solucionar el tratamiento de es-
tas asignaciones mediante la instrumentacién del me-
canismo de nivelacion del art. 15 LOFCA % De ahi que
incurra en un error juridico e! informe elaborado en ju-
lio de 1997 por el Ministerio de Administraciones Pi-
blicas, que anuncié la pretensién de suprimir el pago
de las aportaciones a las CCAA por la Hlamada deuda
histérica, al entender que la DA 2.°EAA es la aplica-
cién autonémica del art. 15 LOFCA. Ambos conceptos
son claramente diferenciados por los textos legales que
los amparan, y se pueden aplicar adicional y simulta-
neamente, como asi se ha realizado por las Leyes de
Presupuestos andaluzas desde 1997 3

Aun cuando pueda resultar dificilmente explicable, nin-
guno de estos mecanismos de nivelacién financiera se

2. Las asignaciones para la
nivelacion de los servicios pablicos
fundamentales ex articulo 158.1 CE

Las asignaciones de nivelacién, segiin el apartado pri-
mero de articulo 158 CE 3, son dotaciones presupuesta-
rias especiales, de cardcter excepcional y potestativo,
destinadas a eliminar las diferencias intercomunitarias
en el nivel de prestacién de los servicios publicos fun-
damentales asumidos por la Comunidad Auténoma.
Junto con el Fondo de Compensacién Interterritorial
(art. 158.2 CE), constituyen los dos mecanismos de re-
distribucién financiera previstos en la Constitucion para
la superacion de los desequilibrios territoriales entre las

autonomias. No obstante, a diferencia de dicho Fondo,
las asignaciones presupuestarias para la nivelacién no
tienen en la Constitucidn la consideracién de instru-
mento preceptivo, por lo que no han de figurar necesa-
riamente en todos los ejercicios presupuestarios,

han estructurado y dotado de forma eficaz hasta ahora,
lo que evidencia que al principio de solidaridad no se
le ha prestado toda la atencién que mereciera desde los
inicios de la negociacidn de la financiacién autonémi-
ca, petjudicdndose indirectamente derechos y princi-
pios reconocidos a los ciudadanos por la Constitucion -
como son la educacion (art, 27), la sanidad (art. 43), la
vivienda (art. 44) o los servicios sociales para minus-
vdlidos y la tercera edad (arts. 49 y 50)-, englobados en
la expresi6n “diritti di cittadinanza”. Lo que no deja de
ser una grave deficiencia no sélo del propio sistema de
financiacion, sino también del Estado del Bienestar,
porque el equilibrio en cuanto a la prestacién de los
servicios piblicos es una cuestién previa a la corres-
ponsabilidad fiscal, a la que, sin embargo, se le ha otor-
gado una mayor preeminencia en los tltimos afios “.

La referencia constitucional a que las asignaciones ni-
veladoras se hardn en funcién del volumen de los ser-
vicios y actividades estatales que hayan asumido care-
ce de sentido, pues la adecuacidn entre medios y nece-
sidades de gasto ha de resultar garantizada por los in-
gresos ordinarios, fundamentalmente por el porcentaje
de participacién en los ingresos del Estado (PPIE) ¢,
Dicha alusion es imputable a una falta de adecuacién
del texto a la nueva redaccién dada al art. 158 CE tras
el Informe de la Ponencia designada para estudiar las

2. Aunque ciertas dudas en este sentido se suscitan para la Comunidad Auténoma de Extremadura, ya que la Disposicién
Adicional Segunda de su Estatuto, en el apartado segundo, dispone que los criterios, alcance y cuantia de dichas asignaciones
se fijardn con arreglo a lo establecido en el art. 15 LOFCA. Previsidn que no figura en el Estatuto Andaluz.

3. Cierto sector doctrinal no comparte esta teoria, como FALCON Y TELLA: La compensacion financiera interterritorial y
otras técnicas aplicativas del principio constitucional de solidaridad, Madrid, Congreso de los Diputados, 1986, p. 215.

4. Al respecto Moldes Teo ha observado que si bien la corresponsabilidad tributaria es conveniente, la verdadera corresponsa-
bilidad requiere “poner en prictica los mecanismos financieros necesarios para que las Comunidades menos desarrolladas
tengan unos servicios publicos semejantes a la media nacional” (“La corresponsabilidad fiscal desde la perspectiva de las
Comunidades Autdnomas menos desarrolladas”, Haciendas Territoriales y Corresponsabilidad fiscal, Santiago, Asociacién
Gallega de Estudios de Economia del Sector Piblico, 1993, p. 166).

5. Segiin el cual: «En los Presupuestos Generales del Estado podrd establecerse una asignacidn a las Comunidades Autdnomas
en funcién del volumen de los servicios y actividades estatales que hayan asumido y de las garantias de un nivel minimo en la
prestacién de los servicios pablicos fundamentales en todo el territorio espariol».

6. De ahi que en la Comision de Constitucién del Senado Unzueta Uzcanga del Grupo Parlamentario Vasco postulara la
supresion de dicha referencia porque entendfa que dichas asignaciones «no deben vincularse al volumen de servicios y activi-
dades prestadas por cuanto que éste debe ser financiado precisamente con los recursos ordinarios de la Comunidad» (Sesién de
13 de septiembre de 1978, Constitucidn Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, Madrid, Cortes Generales, 1980, vol. IV, p.
4099).
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enmiendas al Anteproyecto de Constitucién, ya que
estas asignaciones fueron previstas inicialmente en este
Anteproyecto como fuente de financiacién bésica, no
extraordinaria, en la que se concretaba la participacién
en Jos ingresos del Estado y de la que dependeria la
suficiencia de los ingresos .

Estas asignaciones actiian como un mecanismo de com-
pensacion horizontal indirecta, porque aunque las trans-
ferencias proceden de los Presupuestos Generales del
Estado, con ellas se trata de equiparar la capacidad de
todas las CCAA para la prestacion de los servicios pu-
blicos fundamentales. Linares y Martin de Rosales opta,
por el contrario, por considerar que se trata de subven-
ciones de cardcter vertical, ya que, al margen de la pro-
cedencia de los fondos que hayan de nutrir las asigna-
ciones, el art. 158.1 CE reserva en exclusiva al Estado
la garantia de nivelacion de los servicios fundamenta-
les 3. Con independencia de su cardcter vertical u hori-
zontal, 1a funcién que desarrolla permite identificarlo
no solo como una fuente de financiacién auténoma, sino
también como “un mecanismo de relacién financiera
solidaria™ ®.

2.1. Su desarrollo en la Ley Orgénica de
Financiacion de las Comunidades
Auténomas

La LOFCA dedica a estas asignaciones de nivelacién
su articulo 15. El aspecto més destacado de este articu-
lo es que, a diferencia del texto constitucional, contem-
pla la concesién de estas asignaciones presupuestarias
como una obligacidn del Estado, que ha de asegurar un
nivel minimo en la prestacién de los servicios ptiblicos
bésicos en aquellas Comunidades Auténomas que no
pudieren garantizarlo mediante los ingresos proceden-

tes del porcentaje de participacion y los tributos cedi-
dos regulados en los articulos 13 y 11 de la LOFCA
respectivamente (art. 15.2). No se pretende, por tanto,
que estas transferencias estatales financien el coste to-
tal de dichos servicios, sino que actiien como un siste-
ma de complementacion del resto de los recursos fi-
nancieros ordinarios de que dispenen las Comunida-
des, cuando &stos resulten insuficientes para su presta-
cidn. De esta forma, se evita que estas partidas presu-
puestarias se destinen a subsanar la ineficacia de las
Comunidades en la gestién de sus propias competen-
cias e ingresos. El cardcter temporal de estas asigna-
ciones también es deducible del art. 15.4 LOFCA, al
prevenir que si la deficiencia de medios financieros
adquiriese un cardcter crénico o estructural, repitién-
dose en los Presupuestos Generales del Estado estas
asignaciones en un tiempo inferior a cinco afios, el
Gobierno ha de proponer a las Cortes, previa delibera-
cion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, un re-
ajuste de los porcentajes de participacion de las CCAA
afectadas en los ingresos tributarios del Estado, con el
fin de habilitar la suficiencia de medios de financia-
cién. De este modo, se evidencia que la LOFCA ha
querido atribuir a las subvenciones niveladoras un ca-
ricter extraordinario como fuente de financiacion, por
cuanto resuitan menos respetuosas con la autonomia
financiera que la participacion en los ingresos, al tra-
tarse de una partida formada por créditos condiciona-
dos y por su menor grado de automatismo.

Es generalizada Ia opinién de que la LOFCA ha regula-
do este instrumento de forma confusa e indefinida '°. A
pesar de ello no se ha promulgado una ley especifica
de desarrollo de esta fuente de financiacion, a lo que se
une el hecho de que el TC, cuyos fallos han sido decisi-
vos en materia autondmica, no ha tenido ocasion de
pronunciarse al respecto, por lo que no existe ni una

7. El articulo 147.3 del Anteproyecto disponia: «Anualmente, en los Presupuestos Generales del Estado, se fijard la asignacién
para gastos corrientes con que los territorios auténomos deben participar en los ingresos globales del Estado, en funcién del
volumen de los servicios y actividades de cardcter ptiblico gue hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la
prestacion de los servicios pablicos fundamentales en todo el &mbito del Estado».

8. “Asignaciones presupuestarias para garantizar niveles minimos de servicios fundamentales”, II Jornadas sobre aspectos
presupuestarios y financieros de las CCAA, Madrid, IEAL, 1981, pp. 304-306.

9. En este sentido, véase LUEIRO FLORES: “La nivelacién de los servicios piblicos fundamentales en Espafia”, Presupuesto
y Gasto Piiblico, mim. 24, 1985, p. 71.

10. Por ejemplo, GAYUBO PEREZ: “La financiacién de las Comunidades Auténomas y la solidaridad”, La financiacidn de
las Comunidades Auténomas. Andlisis y orientacién desde el Federalisme Fiscal, Romano Velasco (comp.), Valladolid, Junta
de Castilla y Ledn, 1995, p. 167; FERNANDEZ RODRIGUEZ/LOPEZ NIETO: “Los servicios piiblicos fundamentales en la
LOFCA (El art. 15y sus derivaciones)”, Revista de Estudios Regionales, nim. 7, 1981, pp. 17 y 43.
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sola sentencia que haya integrado las lagunas legales
contribuyendo a delimitar las asignaciones nivelado-
ras. Un aspecto sobre el que han recaido bastantes cri-
ticas a la LOFCA es la definicién del nivel minimo de
prestacion de los servicios puiblicos como el nivel me-
dio del conjunto de los mismos en el territorio nacional
(art. 15.3 LOFCA). El criterio utilizado, aparte de las
dificultades que plantea para su determinacién a efec-
tos estadisticos '', obliga a recurrir permanentemente a
las asignaciones presupuestarias, ya que siempre habra
concrelos servicios que estén por debajo del nivel me-
dio. Este criterio conlleva que estas asignaciones serdn
necesarias atin en el supuesto de que los servicios se
prestaran por encima del nivel minimo, salvo que se
diera una coincidencia en el nivel de prestacién de los
servicios de todas las Comunidades. Supuesto dificil,
al margen de que resulta escasamente conciliable con
el cardcter excepcional de estas asignaciones, funda-
mentalmente porque el nivel medio crecerfa a medida
que lo hiciera la cobertura de los servicios piiblicos en
las Comunidades peor dotadas . Ademds al comparar-
se la media ne de cada servicio fundamental de
responsabilidad avtonémica, sino el conjunto de ellos,
es posible que existan servicios piiblicos abandonados
o insuficientemente prestados que se compensen con el
nivel del resto de los servicios, bien de la propia Co-
munidad, bien de las restantes Comunidades . Se ha
argumentado que con la referencia al conjunto se “pre-
tende evitar, supuesta la autonomia de gasto, que la
sobredotacidn de los servicios sea la causa del déficit
de otros™",

Aun hoy, a pesar de que han concurrido las circunstan-
cias que legitiman su aplicacidn, este instrumento fi-

nanciero no se puso en practica hasta 1997, quedando
pendiente, entre tanto, la exigencia constitucional del
art. 158.1 CEy el cierre del sistema LOFCA, Estas asig-
nactones han sido necesarias desde los primeros aiios
de funcionamiento de la Comunidad, ya que en la fase
transitoria no fueron valorados los déficits estructura-
les existentes en los servicios fundamentales para la
determinacion del porcentaje de participacion. De ser
atendidos esos déficits no hubiera existido la necesidad
de recurrir a las transferencias presupuestarias ex art,
158.1 CE %, que resultan mucho mds restrictivas para
la autonomia financiera de las Comunidades Auténo-
mas '%. Sin embargo, el método seguido fue caleular el
coste de los servicios transferidos en el mismo nivel
que se venia prestando por el Estado, sin valorar si exis-
tian divergencias previas entre las Comunidades res-
pecto al nivel medio. Con ello no se quiere decir que la
infraprestacion de los servicios fundamentales deriven
tinicamente de haber sido prestados por el Estado a unos
niveles inferiores a los minimos antes de ser transferi-
dos a las Comunidades, sino que también son imputa-
bles a valoraciones aleatorias de los servicios en el
momento de su traspaso o a los cambios estructurales
experimentados a posteriori por algunas Comunidades
que hayan originado una demanda superior de ciertos
servicios.

La dificultad de determinar qué ha de entenderse por
servicios ptiblicos fundamentales y su ordenacién prio-
ritaria, asi como la fijar cudl es su nivel medio de pres-
tacién son las razones fundamentales de que todavia
estas asignaciones presupuestarias sean una fuente de
financiaci6n casi inédita. Por ello, como ha argumenta-
do Giménez Montero, “parece razonable suponer que

1. Alrespecto el Informe de la Comisidn de Expertos, de julio de 1981, advirtié que “una vez mds nos encontramos ante una
cuestion en la que la correcta aplicacién del sistema de financiacién de las CCAA depende de la existencia y la calidad de Ja
informacion estadistica” (Informe de la Comision de Expertos sobre Financiacién de las Conumidades Auténomas, Madrid,
CEC, 1981, p. 73).

12. Cfr. PERULLES: El sistema juridico de las Comunidades Auténomas. Aja (dir.), Madrid, Tecnos, 1990, p. 383.

13. Esta referencia al conjunto de los servicios piiblicos fundamentales es criticada por DORESTE ZAMORA: «El articulo
158.1 de la Constitucién Espafiola y la reserva de ley orgdnica”, Ef Estado de las Autonomias, Antoni Monreal (ed.), Madrid,
Tecnos, 1991, p. 121; LAMPREAVE PEREZ, J.L.: Comentario a las Leyes Polfticas. Constitucion Espafiola de 1978, Oscar
Alzaga (ed.), Tomo X1, Madrid, Edersa, 1988, p. 567.

14. FALCON Y TELLA: Op. cit., p. 219. Opini6n compartida por Linares y Martin de Rosales: Op. cit., p. 311.

15. Ast MEDINA GUERRERQ: «La Hacienda de la Comunidad Auténoma Andaluza”, Estatuto de Andalucia. Las compe-
tencias, vol. I, Porras Nadales/Ruiz Rico (dir.), Barcelona, Ariel, 1990, p. 154.

16. Por limitacién de la libertad de disposicion, es decir, de la autonomia de gasto, asi como por la reduccion de ta participa-
cién de las CCAA a una simple audiencia previa, como se desprende del articulo 3.2.¢c) LOECA.
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las decisiones sobre qué conjunto de servicios son los
Jundamentales y su jerarquizaciéon habrdan de

2.2. Las iniciativas del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera para su

consensuarse en el seno del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera”". Al margen de la complejidad para su
instrumentacidn, quizds el temor de posibles injerencias
estatales amparadas en esta fuente de ingresos, al ser
otorgadas para un destino concreto, también pueda jus-
tificar, en cierta medida, los reparos existentes para su
utilizacién . Como medio de evitar la erosién de la
autonomia, opina Entrena Cuesta, que seria deseable
que estas «asignaciones no se configuren como una
graciosa ayuda del Estado, sino que se objetiven en la
medida de lo posible» '*. A pesar de ello, et cardcter
condicionado de estas ayudas de origen estatal justifica
el ejercicio de facultades fiscalizadoras sobre las mis-
mas. En tal sentido, el articulo 15.5 LOFCA establece
que cada Comunidad Auténoma debera dar cuenta
anualmente a las Cortes Generales de la utilizacion que
ha efectuado de las asignaciones presupuestarias perci-
bidas y del nivel de prestacion alcanzado en los servi-
cios por ellas financiados. No obstante, en reiterada
jurisprudencia constitucional se han declarado incompa-
tibles con la autonomia financiera aquellos controles
de los que resultara una posicidn de subordinacion o
dependencia cuasi jerdrquica de las Comunidades Au-
ténomas respecto de la Administracion del Estado .

articulacién

La inaplicacion de estas transferencias presupuestarias
ha obligado a abordar al CPFF, aiin de puntillas, esta
problematica. En su Acuerdo 1/1986, 7 de noviembre
21 constaté la necesidad de «un estudio y andlisis de
los servicios publicos fundamentales, la determinacion
de su nivel medio de prestacién y su relacién con los
recursos que ¢l sistema proporciona a cada Comunidad
para la prestacion de los mismos»®. En la negociacion
del Acuerdo de 20 de enero de 1992 2 se pretendid cul-
minar el proceso de aplicacién de los mecanismos pre-
vistos en la LOFCA, mediante 1z instrumentacion de
estas asignaciones de nivelacién desde el 1 de enero de
1993, pero tan sélo se insté al Grupo de Trabajo creado
a la tarea de elaborar un informe sobre la aplicacién del
art. 15 LOFCA, esto es, articular un Fondo para la Ni-
velacion de servicios minimos, en el que se harfa espe-
cial referencia a: la definicidn de los servicios publicos
fundamentales y la enumeracién de los que hubieran
‘sido traspasados a las Comunidades, los procedimien-
tos técnicos que permitan identificar los costes reales
de dichos servicios en cada territorio y las prioridades
en la aplicacién del mecanismo nivelador., Este grupo,

17. “El problemdtico desarrollo del articulo 158.1 de la Constitucién Espafiola™, El sistema econdmico en la Constitucion
Espaiiola, Tomo II, Madrid, Direccién General del Servicio Juridico del Estado, 1994, p. 1990.

18. El peligro que encerraba este precepto fue puesto de relieve por el senador Unzueta, que se pronuncid, en nombre de los
senadores vascos, en los siguientes €rminos; «Nosotros creemos que (oda Autonomnia tiene su contrapartida en la autonomia
financiera. Esto nos parece tan didfano que sospechames la intencionalidad de este precepto en el sentido de establecer contro-
les del Estado, mds o menos rigidos, al desenvolvimiento de la actividad funcional de Tas Comunidades Auténomas, so pretex-
to de comprobar si las prestaciones de los servicios corresponden al nivel minimo exigible» (Sesién de 13 de septiembre de
1978, Constitucion Espaitola. Trabajos Parlamentarios, cit., vol 1V, p. 4099),

19. Comentarios a la Constitucién, Garrido Falla (coord.), Madrid, Civitas, 1985, p. 2336.

20. Esta linea jurisprudencial se refleja en las SSTC 4/1981, FJ 3°; 6/1982, FJ 7° 76/1983, FJ 12°; 63/1986, FJ 9°; 96/1990,
FRIJ12°y 16°.

21. Acuerdo por ¢l que se aprueba el método para la aplicacion del sistema de financiacion de las CCAA en el periodo 1987-
1991 (BOE, 3 de noviembre de 1988, corr. err. BOE 29 de noviembre).

22. Ya anteriormente en el Informe de la Comision de Expertos se propuso la aprobacion de una ley que fijara cada cinco afios
el nivel medio de prestacién de servicios, a que hacfa referencia la LOFCA (Informe de la Comisién de Expertos sobre
Financiacion de las Connmidades Auténomas, op. cit., p. 74). Conforme a lo cual, el Gobierno se comprometié a presentar un
Proyecto de Ley antes del 30 de junio de 1982, que definiera cudles son los servicios piblicos fundamentales y el sistema de
cilculo del nivel medio de prestacidn, promesa que resulté incumplida (punto 30 de los Acuerdos Autonémicos de 1981,
Madrid, Servicio Central de Publicaciones de la Presidencia del Gobierno, 1981, p. 51).

23. Acuerdo sobre el sistema de financiacién autonémica en el periodo 1992-1996 (BOE § de agosto de 1995, corr. err. BOE
4 de octubre de 1995 y 21 de octubre de 1995).
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atin cuando emitid el informe el 30 de junio de 1992,
no logré el disefio de unas reglas para la puesta en fun-
cionamiento del art. 15 LOFCA. El 7 de octubre de
1993 *, se encomendé a un grupo de expertos la ela-
boracitén de un estudio sobre los aspectos problemati-
cos de la financiacién de las CCAA y las propuestas de
revisidn, en cuyo contenido debfan figurar la forma de
célculo e instrumentacién de dichas asignaciones. En
este estudio conocido como el Libro Blanco sobre Fi-
nanciacién * se propuso la eliminacién de la nivela-
cidn del art, 15 LOFCA, porque en el esquema finan-
ciero que se disefi¢ quedaba sin contenido. En el siste-
ma ideado se apostaba por proceder a una verdadera
descentralizacidn impositiva a favor de las CCAA, sus-
tituyendo la participacidn en ingresos del Estado por
un sistema de tributos compartidos, también denomi-
nados en el Libro “impuestos autonémicos normaliza-
dos”. A medida que se produjera la descentralizacién —
y consiguiente territorializacién- de los ingresos de la
hacienda central, las transferencias del articulo 13 de la
LOFCA tendrian que ir jugando ¢l papel de auténticos
instrumentos de nivelacidn, ello unido a la idea de ar-
bitrar un mecanismo especifico para nivelar las dota-
ciones de capital piblico, hacia innecesarias las asig-
naciones de nivelacién previstas en la LOFCA %,

Por altimo, en el Acuerdo sexto de 23 de septiembre de
1996, si bien tampoco se ha dado una solucién definiti-
va, el Consejo ha acordado la creacién de un Grupo de
Trabajo, que debfa elaborar y elevar a la aprobacién
del Consejo, dentro de 1997, una propuesta para la
instrumentacion juridica, financiera y presupuestaria de
las asignaciones de nivelacion de los servicios publi-
cos fundamentales ex art, 15 LOFCA ¥, Propuesta que
atn no ha sido presentada. Es de interés resaltar que el
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acuerdo séptimo del CPFF, de 23 de septiembre de 1596,
con objeto de prevenir las distorsiones financieras de-
rivadas del comportamiento de los nuevos mecanismos
de corresponsabilidad, creé un Fondo de Garantia al
servicio del principio de solidaridad destinado a la co-
bertura de tres garantias, la tercera de las cuales parece
pretender dar respuesta al art. 15 LOFCA *. Esta ga-
rantia, denominada de cobertura de la demanda de los
servicios publicos o Fondo de Solidaridad, que empe-
zard a funcionar cuando todas las Comunidades Auté-
nomas tengan transferida la Educacién, se define ex-
presando que, en el quinto afio del quinquenio, la fi-
nanciacién por habitante que disfrute una Comunidad
Auténoma, por los mecanismos del sistema, no podrd
ser inferior al 90 por 100 de la financiacién media por
habitante del conjunto de las CCAA. En concreto, para
1998 se establecfa que la financiacién per cipita que
recibirdn todas las CCAA no podrd ser inferior al 25%
de la media del conjunto, porcentaje que se ¢leva en
1999 al 50%, en el afio 2000 al 75%, y en el 2001 al
100%. Se persigue asi garantizar una financiacién mi-
nima por habitante para disminuir las diferencias co-
munitarias en el nivel de prestacidn de los servicios.
Suscita cierta desconfianza este Fondo de Garantia, ya
que no se trata de un instrumento de creacion legal, es
mas ninguna prevision sobre el mismo existe en el blo-
que de la constitucionalidad. La Ley 65/1997, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1998, no reguld ni doté el Fondo, limitandose a dispo-
ner que la liquidacion material de las garantias corres-
pondientes al afio 1998, reguladas en el acuerdo sépti-
mo del sistema de financiacién de las CCAA para el
quinquenio 1997-2001, se efectuaria una vez practica-
das las liquidaciones definitivas de los dos tramos de
participacién de cada CA en los ingresos del Estado

24. Acuerdo 1/1993, de 7 de octubre, para el desarrollo del sistema de las CCAA del quinquenio 1992-1996 (BOE 8 de agosto
de 1995).

25. Estudio que fue publicado con el titulo Inforine sobre el actual sistema de financiacion autondmica y sus problemas,
Madrid, Instituto de Estudios Fiscales-Ministerio de Economia y Hacienda, 1995.

26. Véase Ibidem: pp. 89-92. Un comentario al esquema de nivelacion propugnado por los expertos se encuentraen AGUNDEZ
GARCIA/PEDRAJA CHAPARRQ:; “Nivelacion de servicios en haciendas descentralizadas: comentarios al libro blanco”,
Papeles de Economia Espafiola, nim. 69, 1996, pp. 192-199.

27. Que conforma el Acuerdo 1/1996, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el sistema de financiacién de las CCAA para
el quinquenio 1997-2001 (BOE 22 de abril de 1997).

28. En relacion a las otras dos técnicas: la primera de ellas previene que, en cada uno de los cinco afios de vigencia, el
crecitniento de los ingresos por IRPF y la PIE en cada Comunidad no podr4 ser inferior al incremento en todo el Estado del PIB
nominal; la segunda, la garantia de suficiencia dindmica, asegura que ninguna Comunidad se quedard atrds en financiacion
global, cubriéndose la diferencia cuando una Comunidad no consiga un crecimiento de sus recursos al menos del 90% de la
media de las demds.
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para 1998 . Por su parte, los Presupuestos Generales
del Estado para 1999 *, una vez liquidados de forma
definitiva para cada CA la tarifa complementaria del
IRPF y sus dos tramos de participacion en los ingresos
del Estado correspondientes a 1997, ha procedido en
su art. 86 a dotar un crédito en la seccidn 32 y aresefiar
las reglas para la liquidacion de las técnicas de solida-
ridad, pero tan sélo para satisfacer los dos primeras
aplicaciones del Fondo. Aquellas leyes presupuestarias
nada han dispuesto respecto al Fondo de Solidaridad,
ya que hasta que no se efectiie la liquidacién del ejecicio
1998 no se conocerd si es procedente realizar dotacio-
nes con cargo al mismo. La aplicacion de esta tercera
garantia estd muy condicionada porque las garantias que
conforman el Fondo de Garantfa son prioritarias y
excluyentes. Esto significa que sélo ante la insuficien-
cia de la primera — el limite minimo de evolucién de
los recursos por IRPF-, entrardn en funcionamiento las
dos posteriores. Ademads en el supuesto de que una CA
resultara con derecho a recibir recursos por éstas dos
dltimas garantias, percibird solamente la que sea de
mayor importe. No obstante, aun cuando el Fondo de
Solidaridad llegara a aplicarse y resultara eficaz nada
resolverfa en la Comunidad andaluza, ya que al no ha-
ber adoptado como propio el modelo de financiacién
aprobado para el quinquenio 1997-2001, no le resulta
aplicable la regla de garantia comentada *',

Pese a la falta de articulacion de las subvenciones del
articulo 15 LOFCA, se dot6, aunque con una cuantia
simbdlica, una partida presupuestaria de diez mil mi-

llones de pesetas por tal concepto en la seccidn 32 de
los Presupuestos Generales del Estado para 1997 *,
dotacion que ha ascendido en los Presupuestos para
1998 a 12.000 millones de pesetas . De los anteriores
créditos correspondid a Andalucia cuatro mil millones
de pesetas en 1997 * y en los Presupuestos de la Co-
munidad Auténoma para 1998 y 1999 se han consigna-
do cuatro mil ochocientos millones de pesetas, como
resultado de mantener el mismo criterio de
presupuestacién empleado para 1997 ». A pesar de es-
tas dotaciones, el Gobierno central no ha avanzado en
la articulacién de este mecanismo de financiacién.

2.3. La viabilidad futura de las
transferencias de nivelacién horizontal.

Monasterio Escudero ha propuesto la supresion de es-
tos fondos de nivelacidn, con la contrapartida de favo-
recer el uso del criterio de déficit de los servicios so-
ciales e infraestructuras, enunciado en la letra e) del
articulo 13 LOFCA, en la participacidn en impuestos
del Estado, para garantizar los niveles minimos de los
servicios fundamentales. Junto a esta razén, justifica
su decision en las deficiencias antes ciladas: la casi
inaplicacion de las subvenciones niveladoras desde la
entrada en vigor de la LOFCA, la dificultad técnica para
su cdlculo y la complejidad de definir cudles son los
servicios piiblicos esenciales y qué niveles de presta-
¢ion han de garantizarse *. Cruz Rodriguez también ha

29. De esta forma, se refleja que el legistador estatal da por vilida la regulacién contenida en el Acuerdo 1/1996 del CPFF,
pese a que los acuerdos de este 6rgano carecen de valor normativo alguno, al ser un ente de cardcter consultivo y de delibera-
cion.

30. Ley 49/1998, de 30 de diciembre (BOE 31 de diciembre de 1998).

31. Estainaplicacién ha sido objeto de criticas, por ser considerada contraria al principio de igualdad por GARCIA MORILLO/
PEREZ TREMPS y ZORNOZA PEREZ: Constitucion y financiacion autonomica, Valencia, Tirant lo Blanch, 1994, p. 118.

32. Ley 12/1996, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1997 (BOE ndm. 315, 3t de diciembre de
1996).

33. Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1998 (BOE, nim. 313, 31 de diciembre de
1997).

34. Asi se hareflejado en los Presupuestos andaluces, aprobados por Ley 8/1996, de 26 de diciembre, en concreto la previsién
de recaudacién de esos millones puede verse en el BOJA, nim. 151, 31 de diciembre de 1996, p. 17.088.

35. Aprobados por la Ley 7/1997, de 23 de diciembre (BOJA, nim, 151, 31 de diciembre 1997, en concreto, esta partida
presupuestaria aparece en la pagina 15.460 del Boletin); Ley 10/1998, de 30 de diciembre (BOJA 31 de diciembre de 1998).

36. Propuesta defendida con ocasién de 1a presentacién del Libro Blanco sobre «Financiacién autondmica» en Santander el 17
de julio de 1995, durante ¢l Seminatio «De autonomius y su financiacion».
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indicado que “si se explotaran hasta sus dltimas conse-
cuencias las posibilidades redistributivas de PIE (fun-
damentalmente por la via del apartado e) del art. 13
LOFCA, aunque su apartado d) tambi¢n podria servir
de ayuda en este sentido) se eliminarfa la posibilidad
de aparicién de las asignaciones de nivelacion, porque
no les quedaria campo de actuacién alguno™,

Aun siendo razonables estas argumentaciones, el orde-
namiento debe contemplar la posibilidad, por muy ex-
cepcional que sea, de las subvenciones de nivelacidn
de cardcter horizontal, es mds éstas habran de ganar en
importancia a medida que se avance en el proceso de
descentralizacién. Pero claro estd una aplicacion futura
de los fondos niveladores no podra obviar que el por-
centaje de participacion en los ingresos del Estado in-
corpora actualmente elementos de nivelacién horizon-
tal. Por tal razén, Giménez Montero ha resaltado los
dos supuestos en que resultard procedente recurrir a las
asignaciones del articulo 15 de la LOFCA: “tienen un
cardcter extraordinario y complementario de la iguala-
¢i6n horizontal proporcionada por et PPIE, por lo que
sut uso solo se justificaria en virtud de desequilibrios
que no pudieran ser solucionados por dicho PPIE, o
por un deseo explicito de no modificar, durante el quin-
guenio de vigencia del mismo, las variables y pondera-
ciones en él incluidas™,

Serfa aconsejable replantearse la elaboracién por las
Cortes Generales de una ley especifica, del mismo modo
que existe una Ley det Fondo de Compensacién Interte-
rritorial, que regule estas asignaciones, concretando as-
pectos tales como cudles han de ser los servicios publi-
cos que merecen el calificativo de fundamentales, el ni-
vel medic de prestacion del conjunto de los servicios
fundamentales y el procedimiento de célculo y distribu-
cidn territorial de esas cantidades *. El Parlamento es el
organo mds adecuado para articular estas subvenciones,
a lo que se une la ventaja de que se permitird el control
por el Tribunal Constitucional de la norma legislativa
que resulte. De esta forma, al margen de abrir la posibi-

lidad de su control de constitucionalidad, se contribuiria
a evitar los conflictos que se producen actualmente en
materia de financiacién autondmica con el sisterma de
negociacion continua entre los poderes ejecutivos esta-
tal y autondmicos, no sometidos al rigor de la publicidad
parlamentaria, ademds de la grave patologfa institucio-
nal que representa que una politica tan importante para
el Estado, como es la financiacién, se hurte del debate
parlamentario. No se trata de arrebatar toda competen-
cia al CPFF, que constituye un foro iddneo para apuntar,
de forma estimativa, la solucién a aquellos aspectos mds
delicados de las subvenciones niveladoras, entre los que
ha de incluirse ““la apreciacién de las razones que justifi-
can en cada caso la percepcion por parte de cada una de
las CCAA las asignaciones presupuestarias, as{ como los
criterios de equidad seguidos para su afectacion” (art.
3.2.d) LOFCA). Ahora bien, en tanto que érgano con-
sultivo y de deliberacion, carece de todo poder de deci-
sion, por lo que sus acuerdos gozan sélo del valor de
informes, carentes de efecto normativo preciso y, por
tanto, no susceptibles de ser objeto de enjuiciamiento
por el Tribunal Constitucional.

3. Las asignaciones

complementarias de la Disposicion
Adicional Segunda del Estatuto
Andaluz: su conversién en deuda
historica

Las asignaciones de nivelacién de los servicios publi-
cos fundamentales, aunque de similares caracteristicas,
no han de confundirse con los fondos excepcionales de
nivelacidn de los servicios esenciales a los que alude la

Disposicidn Adicional Segunda del Estatuto de Auto-
nomia de Andalucia **. Como ha escrito Medina Gue-

37. “Las asignaciones de nivelacion: cronica de un instrumento fallido”, Impuestos, Tomo I1, 1996, p. 407.

38. “Corresponsabilidad fiscal, servicios minimos y transferencias de nivelacién horizontal”, Hacienda Piblica Espaiiola,

nim, 1, 1992, p. 103.

39. Fernandez Rodriguez y Lopez Nieto recalcan la importancia de que estas lagunas se cubran por una ley ordinaria (“Los

servicios publicos...”, op. cit., p. 44).

40. Igualmente se han previsto transferencias para equiparar los niveles de servicios en todo el territorio del Estado ¢n los
Estatutos de Autonomia de Galicia, DT Quinta.3%; Valencia, DT Quinta.3*; Extremadura, DT Segunda; y Cantabria, DT Déci-

ma 3%
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rrero “la DA 2% no se ha limitado a repetir ingenuamen-
te las previsiones contenidas en la LOFCA”, sino que
introduce de hecho una nueva fuente de ingresos no
subsumible, aunque s relacionada, con las asignacio-
nes niveladoras del art. 15.2 LOFCA, y cuya cobertura
constitucional no se encontraria tanto en el art. 158.1
CE como en ¢l mds genérico art. 157.1.c) CE ",

La Disposicién Adicional 2* del Estatuto Andaluz en
su apartado primero define y justifica estas transferen-
cias de la forma siguiente: “Dadas las circunstancias
socioeconémicas de Andalucia, que impiden la presta-
cién de un nivel minimo en alguno o algunos de los
servicios efectivamente transferidos, los Presupuestos
Generales del Estado consignardn, con especificacion
de su destine y como fuentes excepcionales de finan-
clacion, unas asignaciones complementarias para ga-
rantizar la consecucion de dicho nivel minimo”. Es
resaltable que, a diferencia del art. 15 LOFCA, se con-
templa la concesidn de las transferencias estatales para
la clevacién del nivel de los servicios piiblicos asumi-
dos individualmente considerados y sin reparar en el
cardcter fundamental de los mismos. Iguamente el apar-
tado segundo de la disposicion prevé un procedimiento
distinto para la fijacion de estas asignaciones, segiin el
cual la Comisién Mixta de Transferencias -integrada
por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia,
por un lado, y del Gobierno Central, por otro- es el or-
ganismo competente para aprobar los criterios, alcance
y cuantfa de estas asignaciones especiales para cada
ejercicio. La inclusion estas asignaciones en el Estatu-
to refleja que el estatuyente andaluz era consciente del
desequilibrio horizontal que aquejaba a la regién anda-
luza, como consecuencia de su menor capacidad fiscal
—provocada por diferencias de renta, riqueza y estruc-
tura econdmica en general-, y en sus amplias necesida-
des de gasto —asi, por ejemplo, se trata de la regién con
mayor poblacion-. Este desequilibrio fiscal que aiin hoy

41. Op. cit., pp. 155-156.

afecta a Andalucfa debe ser corregido si se desea impe-
dir discriminaciones con habitantes de otras regiones,
y conseguir que, con presiones fiscales similares, cual-
quier ciudadano andaluz tenga acceso a un mismo ni-
vel de servicios puiblicos ©. Es mds, dado que los servi-
cios transferidos eran prestados por la Administracion
central con anterioridad, la DA 2.2 es el reconocimien-
to explicito de que algunos servicios que asumié la Junta
de Andalucia estaban infradotados y que, por tanto, los
Presupuestos Generales del Estado debian destinar es-
tar partidas para paliar esta situacion.

En cualquier caso, aquella disposicion estatutaria obli-
gaba al Gobierno central a negociar un mecanismo para
satisfacer anualmente una cifra global con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado destinadas a nive-
lar los servicios publicos basicos traspasados, como son
la salud, la educacién y la vivienda, con respecto a la
media nacional. En su esencia, no son sino una com-
pensacion con cargo al erario piblico de las transferen-
cias de competencias que su dia se hicieron supuesta-
mente a un coste inferior al debido. Son, por ello, asig-
naciones excepcionales, complementarias al resto de
los recursos de financiacién del articulo 57 EAA, que
conforman el sistema de financiacion andaluz. A pesar
de] subdesarrollo econdmico que caracteriza a nuestra
regidn, estas asignaciones complementarias no s¢ han
transferido hasta 1997, aunque desde el Parlamento
andaluz han sido reclamadas *, al menos por algunos
grupos parlamentarios, desde los inicios de la autono-
mia *. De ahi que se haya convertido en uno de los
campos de batalla que enfrenta fa Administracién auto-
némica con la central.

Es dificil de justificar la inaplicacién de un articulo del
Estatuto de Autonomia que implicaba la mejora de la
calidad de vida de la poblacién andaluza. Al respecto,
entiende Ferreiro Lapatza que las normas que “en los

42, Estas medidas compensatorias no han de pretender una absoiuta igualdad entre los ciudadanos de las distintas regiones,
pues, como observa OATES, las inequidades de cardcter horizontal “en la medida que no se permite que sean demasiado
serias, pueden considerarse simplemente como una parte del precio de un sistema fiscal descentralizado” (Federalismo fiscal,
Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1977, p. 119).

43. También se han reclamado a la Administracién Central por las Comunidades de Galicia, Extremadura y Valencia, como
consecuencia de haberles sido transferidas competencias sin las debidas aportaciones presupuestarias.

44. Véanse al respecto la Propuesta de Resolucion Niam. 1 del Grupo Parlamentario Andalucista publicada como consecuen-
cia del debate sobre financiacién de Ya autonomia en el Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia (BOPA), nim, 288, 28 de
sept. de 1985, p. 5276; Resolucién nim. 2 del Pleno relativa a la financiacién de la CAAnd. (BOPA, niim. 20, 4 de noviembre

de 1986, p. 219).
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Estatutos de Andalucia, Canarias y Extremadura se re-
fieren a las asignaciones complementarias imponien-
do determinadas obligaciones futuras al Estado al mar-
gen de la financiacién general de todas Jas Comunida-
des o, por mejos decirlo, atribuyendo a ciertas Comu-
nidades derechos especiales, no pueden ser tomadas mds
que como deseo de dificil concrecion en términos juri-
dicos, es decir, en términos de obligaciones y derechos
juridicamente exigibles™. Sin embargo, la reducida
eficacia vinculante de estas normas estatutarias es un
argumento fragil por la razén de que el Estatuto forma
parte integrante del ordenamiento juridico estatal (art.
147.1 CE). Quizds sea la actitud condescente por parte
de la Junta respecto a la politica del gobierno central la
que permita explicar el letargo en el que se ha visto
sumida la disposicién andaluza. Actitud cuyas razones
han de buscarse en la coincidencia del partido gober-
nante en los niveles de gobierno central y autondmico,
que permite excusar la escasa presion ejercida hasta
1996 para lograr el cobro de estas transferencias de ni-
velacién %, Como consecuencia de haberse tardado méas
de quince afios, desde la entrada en vigor del estatuto
en encro de 1982, en iniciarse las negociaciones para el
cumplimiento de esta obligacién, el Estado ha contrai-
do una deuda con nuestra autonomia, hoy conocida
como deuda histdrica, que en la quinta legislatara se ha
empezado a considerar como un hecho diferencial pro-
pio de la comunidad andaluza.

Durante 1995 el gobierno central y el andaluz mantu-
vieron unas negociaciones al respecto, fruto de los cua-
les se fijo un anticipo de 51.000 millones que no llega-
ron a abonarse. Esta cantidad llegé incluso a ser reco-
gida en el proyecto de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1995, pero éste fue retirado, prorrogéndose
los del ejercicio anterior. Ante la pretension de algunos
representantes andaluces de que existian més vias para
asegurar esta transferencia, pese a prorrogarse los pre-

supuestos, desde el Ministerio de Administraciones
Pablicas se estimd que seria un fraude de ley arbitrar
vias extrapresupuestarias para lograr asuntos que de-
bian figurar en las cuentas del Estado. En efecto, con-
forme a nuestro sistema de financiacion, los acuerdos
politicos sobre la deuda histérica han de ser ratificados
por la Comisidn Mixta y proyectados en los presupues-
tos generales y autondmicos. En tales términos se re-
guld en el articulo 37 del decreto de prérroga de los
Presupuestos Generales para 1996, que dispuso: “A
partir del 1 de enero de 19906, las dotaciones excepcio-
nales de financiacién destinadas a asegurar el nivel
minimo en la prestacion de los servicios publicos trans-
feridos, reconocidos a las CCAA en virtud de lo dis-
puesto en sus respectivos Estatutos de Autonomia, pre-
vio acuerdo de las Comisiones Mixtas Paritarias, se
atenderdn, en su caso, con cargo a los créditos de la
seccion 32, Entes Territoriales, destinados a la partici-
pacion de las CCAA en los ingresos del Estado™. No
obstante, la falta de aval del pago durante el ejercicio
de 1996 de los cincuenta y un mil millones de pesetas
llevé al Grupo Parlamentario de Izquierda Unida a
mantener la enmienda a la totalidad en los presupues-
tos andaluces para 1996 y, en consecuencia, a provocar
la caida de esos presupuestos y, por decision del Presi-
dente del Gobiernc andaluz, 1a disolucién parlamenta-
ria y el adelanto electoral.

El 8 de mayo de 1996, el Parlamento Andaluz aprobé
una Proposicidn no de Ley cuyo objetivo era el cobro
de esos 51.000 millones de pesetas como anticipo de la
deuda histérica en ese aflo. Este acuerdo recogia tam-
bién que el gobierno andaluz debia llevar a cabo las
acciones necesarias para que en ¢l seno de la Cormi-
sién Mixta se fijara, en el menor plazo posible, la cuan-
tia total no devengada a Andalucia desde el ano 1982,
en aplicacion de la Disposicidén Adicicnal Segunda.
Ademds se exigia que la cantidad total de la deuda se

45. La Haciendua de las Comunidaces Autonomas en los diecisiete Estatitos de Awtonomia, Barcelona, Escola d” Administracid
Piblica de Catalunya, 1985, p. 239).

46. Es innegable que estas asignaciones se han utilizado con criterios partidistas, aunque en el seno del Parlamento Andaluz
siempre ha existido un consenso entre las fuerzas politicas sobre la necesidad de proceder a su reclamacion. Al principio fue un
arma politica, en cierta medida arrojadiza, de TU contra los socialistas cuando gobernaban a la vez en el Estado y en la
Comunidad, a la que se unié el PP tras perder el PSOE Ja mayoria absoluta en la Cdmara andaluza. Ahora a esta peticion s¢ ha
adherido el gobierno socialista de Andalucia quien, consciente de la politica discriminadora del gobierno central respecto de la
Comunidad Andaluza de 1996, ha pasado a enarbolar la bandera de la deuda historica para presionar al gobierno del PP. La
Junta ha cifrado ¢l déficit de la Administracién central con Andalucia desde que el PP gobierna en Madrid (1996) en 520.815
millones de pesetas.

47. Real Decreto-Ley 12/1995, de 28 de diciembre, de Medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera
(BOE, niim. 312, 30 de diciembre de 1995, pp. 10.361-10362).
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abonara en un plazo no superior a cinco afios y que se
determinara la cuantia anual que, a partir del préximo
ejercicio presupuestario, la Administracién central de-
bia pagar a la Administracién andaluza *. En conse-
cuencia, en la Ley 7/1996, de 31 de julio, de Presu-
puesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para
1996 se asigné como ingreso a cuenta por el concepto
de asignaciones complementarias para garantizar un
nivel minimo de servicios una partida de cincuenta y
un mil millones de pesetas. Esta partida de nivelacion
fue incluida un tanto irresponsablemente, pues se des-
conocfa si el Gobierno central tendria voluntad politica
de hacer efectiva dicha cifra. Es mucho menos justifi-
cable st se atiende a que el 15 de febrero de 1996 en la
Comisién Mixta Junta-Estado se contrajo ¢l compro-
miso de pagar tan sélo 20.000 millones, lo que suponia
que de los 51.000 millones presupuestados 31.000 ca-
recfan de cobertura legal, lo que obligaria al ejecutivo
andaluz a un ajuste presupuestario. Es posible incluso
plantearse que al consignarse 31.000 millones de més
se podria quebrar el principio constitucional de coordi-
nacién de las haciendas central y autondémica.

Pese a cstar fundamentados en un pacto previo, el Con-
sejo de Ministros no aplicé de forma inmediata aquel
acuerdo. El cobro de aquellos 20.000 millones fue re-
sultado de un tenso tira y afloja con el gobicrno anda-
luz, pues el cambio del partido gobernante en las elec-
ciones generales de 3 de marzo de 1996 retardaron el
pago de la cantidad a la que se habia comprometido ¢l
Ejecutivo socialista. Se estimé que el acuerdo adopta-
do por la Comisién Mixta el mes de febrero no vincu-
laba al actual gobierno a pagar aqueila cantidad, enten-
diendo que se trataba de un acuerdo interno del Minis-
terio de Economfa, sin base legal. La Junta de Andalu-
cia, a través de su presidente, llegd a amenazar incluso
con ir al Tribunal Constitucional sino se ajustaban los
Presupuestos del Estado para abonar la deuda, por en-
tender que ello generaba un conflicto constitucional
entre gobiernos y un incumplimiento del EAA. Hasta
el 26 de noviembre de 1996, en la sesién plenaria de la

Comisién Mixta de Transferencias, el Gobierno de .

Aznar no accedid, no sin reticencias, a abonar los 20.000
millones, que fueron finalmente cobrados por la Junta
de Andalucia el 17 de enero de 1997. Desde entonces,
el ejecutivo central no ha hecho allegar més dinero por
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este concepto, aunque estos veinte mil millones no han
satisfecho de forma definitiva la deuda histdrica, sino
que constituyen tan solo un primer adelanto. En los si-
guientes ejercicios presupuestarios -de 1997, 1998 y
1999- se ha vuelto a incluir en las Leyes de Presupues-
tos andaluzas unos créditos de veinte mil millones de
pesetas para inversiones dirigidas a la nivelacion de los
servicios fundamentales. A diferencia de los 31.000
millones comprometidos en 1996, que al no haber sido
transferidos desde la Administracién Central origing un
desfase presupuestario, estas partidas sc han atribuido
a planes y programas de inversidon muy concretos, re-
partidos entre cuatro departamentos —el Servicio An-
daluz de Salud y las Consejerfas de Educacion, Obras
Piblicas y Asuntos Sociales-. Si el Gobierno central
sostiene su decision de no pagar, estos proyectos, en
principio, no se ejecutardn a no ser que la Junta realice
algunas modificaciones presupuestarias para que final-
mente puedan salir adelante. De esta forma, el gobier-
no andaluz ha intentado no cogerse los dedos si ese
dinero no llega, al tiempo que delega al Gobierno cen-
tral la responsabilidad si estos proyectos no se realizan.

Desde el acuerdo de la Comisién Mixta de 15 de febre-
ro no se ha vuelto a reunir con el propésito de negociar
la cuantia total de este fondo cxcepcional de nivela-
cién, que fuc evaluada por el PP en un pleno del Parla-
mento de Andalucia, celebrado el 9 de agosto de 1994,
en un minimo de 200.000 millones de pesetas. Es acon-
sejable que se realice una estimacion definitiva del
monto global de la deuda y que se fije el calendario
para su liquidacién, con el fin de acabar con las reivin-
dicaciones permanentes de su pago. La vertebracién
financiera del pafs, aunque su estructura politica sea
autonémica, no puede estar permanentemente abierta a
deudas y compensaciones que nunca acaban de
amortizarse del todo. Es peligroso el habito que se cstd
generalizando en el Estado espafiol entre algunos go-
biernos autondmicos de formular requerimientos en
base a conceptos histdricos, dificiles de evaluar.

El incumplimiento de la Disposicion Adicional Segun-
da del Estatuto de Autonomia para Andalucia ha sido
uno de los motivos de inconstitucionalidad alegados
por el Parlamento Andaluz para impugnar el art, 85 de
la Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos

48. Proposicién no de Ley en Pleno 5-G6/PNLP-00086 relativa a la posicién del Parlamento de Andalucia ante el sistemdtico
incumplimiento del pago a nuestra Comunidad de la deuda histdrica, como consecuencia e la no aplicacion de la Disposicion
Adicional Segunda del Estatuto de Autonomia para Andalucia (BOPA, nim. 11, V Legislatura, 24 de mayo de 1996, p. 355;

DSPA, nam. 6, V Legislatura, 8 de mayo de 1996, pp. 174-185).
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Generales del Estado para 1998 y las cuantfas fijadas
en la seccidn 32 ¥, El criterio del Parlamento es que se
ha producido una inconstitucionalidad en dicho articu-
lo al no contemplar éste, en absoluto, entre los recursos
financieros para 1998 para la Comunidad Auténoma
Andaluza los previstos en la Disposicion Adicional
Segunda del Estatuto de Autonomfa para Andalucia. La
interposicién de este recurso no ha paralizado la lucha
por el cobro de la deuda, por lo que durante el transcur-
so de los afos que restan a la presente legistatura se ha
seguido desde Andalucfa reclamando su pago, siendo
su defensor mdas acérrimo el Grupo Parlamentario lz-
quierda Unida, quien ha reconocido que de no iniciarse
el abono de la deuda histdrica recogida en la DA 2* del
EAA se amenaza seriamente el mantenimiento y la
sostenibilidad de los servicios bdsicos del bienestar de
la Comunidad Auténoma Andaluza . En 1999 el Par-
lamento andaluz ha vuelto a impugnar, por tercer afio
consecutivo, los Presupuestos Generales del Estado por
esta razon.

4. La nivelacion de los servicios
publicos basicos una tarea atn
pendiente del Estado Autonémico

Resulta dificilmente justificable, e incluso inaceptable,
que todavia hoy no exista en el Estado Autonémico es-
paiiol un mecanismo de nivelacién de los servicios pd-
blicos fundamentales eficaz. Mdxime cuando el princi-
pic de igualdad de todos los espaifioles reconocido en
los articulos 14, 139.1 y 149.1.1 de la Constitucidn exi-
ge, segiin reconocida jurisprudencia constitucional *,
una igualdad de las posiciones juridicas fundamenta-
les, que pasa por garantizar el acceso a todos los ciuda-
danos de un nivel similar de servicios ptiblicos, con
independencia del lugar en que residan. Esta situacién
no serfa tan preocupante sino existieran grandes des-
equilibrios territoriales entre las autonomias, debiendo

ser incluida la Comunidad andaluza entre Jas Comuni-
dades Auténomas menos desarrolladas y mds necesita-
das de recursos niveladores.

Por ello, suscita ciertos recelos los detroteros que estd
tomando el debate sobre el modelo de Estado abierto
recientemente por las principales fuerzas nacionalistas
del Estado ~-PNYV, CiU y BNG-, firmantes de la Decla-
racion de Barcelona y el Acuerdo de Santiago *. Estos
partidos, que parecen desconocer que Andalucia es tam-
bién un pueblo con una identidad diferenciada, se han
centrado en reclamar una nueva cultura politica basada
en la diversidad, asi como un reconocimiento juridico-
politico de sus realidades nacionales, considerando que
entretanto seguird pendiente la articulacién del Estado
espaiiol como plurinacional. Pese a la legitimidad de
estas reivindicaciones, estas formaciones politicas ol-
vidan que no es posible 14 existencia de un Estado en el
que se relegue a un seguno plano los principios consti-
tucionales de igualdad de trato y de solidaridad interte-
rritorial. La Constitucién Espafiola proscribe que los
hechos diferenciales puedan constituir un argumento
vilido para que algunas regiones adquieran una posi-
cion de privilegio, al menos en una materia tan esen-
cial como es la prestacién de los servicios priblicos que
satisfagan las necesidades bdsicas de los cindadanos.
Tal posibilidad se ha suscitado en relacién con el mo-
delo de financiacién autondmica aplicable al quinque-
nio 1997-2001, en el que se ha potenciado el principio
de corresponsabilidad fiscal sin arbitrar paralelamente
un mecanismo de nivelacién de servicios, que haga efec-
tivo el principio de solidaridad interterritorial. Con el
actual modelo se corre el riesgo de profundizar en las
desigualdades territoriales, al disminuirse la capacidad
reequilibradora de la Hacienda Central, que deja de
monopolizar el impuesto redistributivo del sistema fis-
cal por antonomasia, y permitir que en su seno se inicie
una competencia fiscal desleal entre las autonomias que
agrave sus diferencias.

En definitiva, la articulacion de un sistema de transfe-
rencias de nivelacion es una de las tareas pendientes,
cuya resolucién en el préximo quinquenio es basica para

49. Véase el escrito del recurso de inconstitucionalidad en €l BOPA, mim. 206, 17 de abril 1998, pp. 12.567-12.577.

50. Vid. Proposicion no de Ley 5-98/PNLP-09212 presentada por este grupo, relativa al grado de cumplimiento y desarrollo
competencial del Estatuto de Autonomia (BOPA, nim. 271, 13 de noviembre de 1998, p. 15.568).

51. Véanse, entre otras, SSTC 37/1981, FI 10°% 76/1983, FJ 2°.a); 150/1990, FI 7% 186/1993, FJ 3°,

52. Suscritas el 16 de junio y ¢l 3! de octubre de 1998 respectivamente.
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la estabilidad de! Estado Autondmico. No en vano en la
salvaguarda de la cohesion territorial Espana se juega
su propia supervivencia como Estado. Es necesario ha-
Nar una férmula que concilie la autonomia financiera
de los gobiernos subcentrales y la igualacion regional,
dificil reto que ha de afrontarse en una situacién espe-
cialmente delicada por diversos factores: 1a austeridad
presupuestaria que exige el ingreso en la moneda tini-
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