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1. Introduccidn

El pasado dia 24 de diciembre de 1986, el Boletin Oficial del Estado publicé la
Ley 21/1986, de 23 de diciembre, reguladora de los Presupuestos Generales del Esta-
do para 1987.'

El objero de este trabajo es realizar un examen de la regulacién que efectia la
mencionada Ley de los ingresos asignados a las Comunidades Auténomas, con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado, para el ejercicio de 1987. Concreramente: la
participacién de las Comunidades en los ingresos del Estado, las transferencias a éstas,
correspondientes al coste de los nuevos servicios traspasados, y la dotacién que se
efecria para ¢l Fondo de Compensacion Interrerricorial .2

Antes de entrar directamente al objeto descrito {analisis del articulado y conteni-
do de los preceptos legales reguladores del tema), se considera necesario efectuar una
serie de precisiones que ayuden a centrar el tema objeto de examen. Es bien conocido
por todos que el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas ? debia de
pasar por dos periodos distintos, que la Disposicion Transitoria primera de la LOFCA
denominé transitorio al primero y definitivo al segundo. El primero, transitorio,
debia de durar como maximo seis afios, pero, por causas derivadas de la situacién de
hecho existente en los traspasos de competencias y por la dificulrad de encontrar un
sistema definitivo, ese periodo «transitorio» se prorrogé en el tiempo.

Por fin, el 4 de noviembre de 1986 se firmé en Madrid el nuevo modelo de
financiacion de las Comunidades Auténomas para el periodo «definitivo» 4 (aprobado

1. Aligual que los Presupuestos Generales del Estado para 1986, la actual Ley reguladora de los Presupucstas
parz 1987, por lo que se refiere a su estructura, recoge las interacciones derivadas de la plenn incorporacién de Espafia
1 la Comunidad Econdmica Europea.

2. Normas recogidas en el Titulo V1, capitulo Il de «Comunidades Avrénomas», articulos 62, 63, 64, 65 y 66
de Ia Ley 21/1986, de 23 de Diciembre, reguladora de los Presupuestos Generales del Estado para 1987,

3. Existen dos ripos de sistemas de financiacitn de las Comunidades Auténomas {segtin se prevee en la Constizu-
cién espaniola): el régimen especial aplicable a Euskadi y a Navarra y el régimen general, el cual se aplica al resto de las
Comunidades Auténomas.

4. El calificacivo «definitivor es muy swf generis, ya que la aplicacion del mérodo que se propone es para aplicar
en un plazo de tiempo determinado previamente, a saber, e] guinguenio que comprende desde 1987 a 1991. De rodas
formas, pretender construir wn sistena de financiacion de las Comunidades Auténomas que sea definitivo es en
nuescra opinién una «uropia», y cllo en base a Ia siguiente argumentacién: a diferencia de los problemas maremdticos,
que generalmente tienen una solucién, los problemas sociales son susceptibles de muchas soluciones, que una vez
alcanzadas son siempre provisionales, ya que estos problemas raramente tienen una solucién que satisfaga a todas las
partes implicadas y que una vez conseguida pueda considerarse como definitiva.
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por el Consejo de Polirica Fiscal y Financiera el 7 de noviembre de 1986 y ratificado
por las diferentes Comisiones Mixtas de las Comunidades Auténomas). La aplicacién
del mérodo propuesto se determiné para un periodo de tiempo determinado, concre-
tamente para el quinquenio que va desde 1987 hasta 1991.°

Este nuevo sistema de financiacidn para las Comunidades Auténomas ha queda-
do ya reflejado en la Ley 21/1986, reguladora de los Presupuestos Generales del
Estado para 1987; por ello se cree conveniente examinar, aunque sea someramente,
este método propuesto, para comprender mejor los preceptos contenidos en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1987 que regulan el tema en cuestién.

2. El nuevo sistemna de financiacién de las Comunidades Auténomas para el
periodo definitivo (quinquenio 1987-1991)

2.1. lutroduccion

En primer lugar, destacar que ¢l nuévo sistema de financiacién parte de tres
premisas bdsicas: ©

Primera: la voluntad que existia por parte del Gobierno de que se cumpliera el
principio de economia legislativa.

Segunda: el nuevo método para financiar las Comunidades Auténomas tenia que
realizarse bajo la premisa de que ninguna Comunidad renia que recibir menos recursos
que los que actualmente recibia por la aplicacién del sistema rransirorio.

Tercera: se trata de aplicar y cumplir la legislacién vigente reguladora del tema
de financiacién de las Comunidades Auténomas.

2.2, Objetivos y blogues de financiacion de las Comunidades Auténomas para el periods
1987-1991

En el sistema definitive de financiacidn, los recursos que las Comunidades Auc-
nomas han de percibir con cargo a los Presupuestos Generales del Estado responden a
la necesidad de alcanzar los siguientes objetivos:

1. Proporcionar a las Comunidades Auténomas los recursos para la realizacibn
de los servicios publicos ya asumidos.

2. Hacer efectivo el principio de solidaridad.

3. Hacer compatibles el ejercicio de las competencias del Estado en macerias de
politica econdmica y social y las competencias de 1as Comunidades Aucéno-
mas en lo que respecta a la ejecucion y gestidn de dichas politicas.

5. Explicacién que se efectuard en base a la propuesta de método para la aplicacién del sistema de financiacién
para las Comunidades Autbnomas para el periodo 1987-1991, texto del Acuerdo facilirado por el Departament de
Finances de ln Generalitat de Cacalunya, concretamente el personal adscrico a ta Comisién Mixea de Valoraciones.

6. Premisas aludidas en la conferencia ofrecida por el 8r. Cullell, Conseller del Deparcament de Finances de la
Generalitat de Caralunya, pronunciada el 2 de Diciembre en el Colegio de Economistas de Bareelona.
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De acuerdo con estos objetivos propuestos, el Estado proporciona recursos a las
Comunidades Aurénomas, con cargo a sus Presupuestos a través de cransferencias
financieras divididas en dos bloques, a saber:

1. Bloque de financiaci6n incondicionada, a través del cual se dota a las Comu-
nidades de los recursos necesarios para la prestacién de servicios transferidos’
y para cubrir el coste de los mismos. |

2. Blogue de financiacién condicionada, el cual queda conscituido por aquellos
recursos que el Estado proporciona a las Comunidades Auténomas para ser
utilizados con una finalidad concreta.

Este bloque de financiacién condicionada se divide en dos grupos:

a) Recursos cuyo objetivo es hacer efectivo el principio de solidaridad y corregir
los desequilibrios econémicos interterritoriales, que se transfieren con cargo
al FCIL.

b) Recursos a través de los cuales se realizan determinados objetivos generales de
politica econdémica o social cuya gestidn y ejecucion corresponde a las Comu-
nidades Auténomas.®

2.3. La financiaciin incondicionada.

Establecido en el anterior pirrafo lo que se entiende y para que se destinan los
recursos que conforman la financiacion incondicionada, es necesario determinar, a
continuacién, el volumen toral de recursos que el sistema ha de reparrir entre las
distintas Comunidades el concepto de financiacién incondicionada.

Ante todo, constatar que el reparto de este volumen total de recursos ha de
realizarse bajo el prisma de la restriccién basica de garantia de minimos, o lo que es lo
mismo, que ninguna Comunidad Auténoma ha de recibir menos recursos que los que
actualmente recibe por el sistema transitorio, es decir, que el volumen de financiacién
que el nuevo sistema ha de repartir ha de ser como minimo, ta suma de los recursos
que las Comunidades Auténomas vienen recibiendo por el sistema transitorio.

Los recursos de financiacién incondicionada estdn constituidos por la suma de las
siguiences parcidas:

1. Participacién en los ingresos del Estado para 1986 de las Comunidades Auté-
nomas, calculada como si cada Comunidad Auténoma hubiese alcanzado su
techo estatutario.

2. Cantidad correspondiente al objetivo fijado para 1986 en concepto de recau-
dacién a obtener por cada Comunidad Auténoma en concepto de tributos
cedidos y tasas afectas a los servicios transferidos.

3. Una cantidad igual al 25 por cien del FCI de 1986.7

7. Las Comunidades Auténomas disponen de plena autonomia con respeceo a la utilizacién de los recursos que
consticuyen Iz financiacién incondicionada,

8. Estos recursos se concretan en subvenciones corrientes y subvenciones de capical,

9. Cuyn gestién serfa competencia de las Comunidades Auténomas, una vez aleanzados los correspondientes
rechos competenciales.
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4. Subvenciones presupuestadas en el ejercicio de 1986: subvenciones cuyos
beneficiarios sean las Comunidades Auténomas (que responden a un coste de
financiacién de los servicios) o subvenciones de indole recurrente y con voca-
cién de permanencia ligadas a la propia prestacién de servicios transferidos.

5. El crédito que figura en la Seccidn 32 del Presupuesto del Estado para 1986,
destinado a subvenciones de los érganos de autogobierno de las Comunidades
Auténomas, '°

Estas cinco partidas enumeradas anteriormente se reducen en definitiva a dos, y ello
justificado en vircud de la experiencia obtenida durante el periodo transitorio; por ranto,
los dos mecanismos de financiacién que conforman el volumen de ingresos a repartir entre
Comunidades Auténomas en concepto de financiacién incondicionada son:

1. Mecanismos de gestidn propia: tasas afectas a los servicios transferidos y
tributos cedidos.

2. Participacién en los ingresos del Estado fijados en funcién de las variables
socioecondmicas del arciculo 13 de la LOFCA,

A continuacién se analizard cémo queda regulado para el periodo definitivo el
mecanismo de participacién en los ingresos del Estado.

2.3.1. Participacion en los ingresos del Estado

Es quiza en este concepeo donde se ha producido el cambio fundamental de pasar
del periodo transitorio al definitivo. Durante el periodo transitorio el criterio bésico
del reparto del volumen total de recursos era el de garantia del coste efectivo de los
servicios transferidos;'" en el periodo definirivo se trata de repartir los recursos totales
en funcién de las variables sociceconémicas recogidas en el articulo 13 de la LOF-
CA."

Para la aplicacién de los criterios contenidos en el articulo 13 de la LOFCA, se ha
de tener en cuenta ante todo las siguientes premisas:

0. A los efectos de homogeneizar entre las distinras Comunidacles Auténomas los costes en [os servicios cransfe-
ridos, se incluye también en et velumen 1oral de recursos la subvencitn a la gratuidad de la ensefianza, que deberd de
ser posteriormente substraida de la financiacién incondicionada que corresponda a ¢ada Comunidad Auténoma con
competencias en materia de educacién, ya que, en ef ejercicio de 1987, dicha subvencién se eransferird 2 las Comuni-
dades Auténomas como financizcién condicionada.

11. Coste efectivo, entendido comao coste real en el momento de [a cransferencia.

12. El arcicuio 13 de la LOFCA establece:

«Las Comunidades Auténemas dispondrin de un porcentaje de participacidn en la recaudacién de los impuestos
estatales ng cedidos, que se negociard de acuerdo con las siguientes bases:

a) Coeficiente de poblacién.

4 Coeliciente de esfuerzo fiscal en ef IRPF.

¢) La cantidad equivalente » la aportuacién proporcional que corresponda a la Comunidad Auténoma par los

servicios y cargas generales que ¢l Estado continue asumiendo como propios.
d) La relacidn inversa de la renta real por habitance de la Comunidad Aurdnoma respecto a la del resto de
Espaiia,

#) Otros criterios que se estimen proceclentes, entre los que se valorarsn la relacidn entre los indices de déficit en
servicios sociales e infraestructuras que afecten al territorio de la Comunidad Autbnoma y al conjunto del
Estado y la relacién encre dos costos por habitante de Jos servicios sociales y administrativos transferidos para el
territorio de la Comunidad Auténoma y para el conjunra del Estado.
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1. Que se garantice como minimo la financiacién que recibia cada Comunidad
Autdnoma durante el petiodo transitorio.

2. Que se establezca un adecuado abanico en la financiacién per capira a igual-
dad de niveles competenciales y que tenga un coste asumible para el equili-
brio financiero del Estado.

3. Que se tenga en cuenta, a la hora de aplicar ¢l articulo 13, la diversidad de
ambitos competenciales de las Comunidades Autonomas (hay dos tipos de
Comunidades en cuanto a su techo competencial: aquellas que rienen compe-
tencias en materia del articulo 151 de la Constitucién y aquellas que no, es
decir, todas las demds).

En relacion con lo anterior, la aplicacién de las variables contenidas en el articulo

13 de la LOFCA se lleva a cabo mediante dos funciones, a efectos de tener en cuenta
estos dos diferentes techos competenciales antes aludidos; la primera explica la forma
de financiar las comperencias comunes y la segunda explica la financiacién de las
competencias en materia de educacién. Ambas funciones se adicionardn para determi-
nar la financiacién de las Comunidades Auténomas del articulo 151.

2.3.1.a. Variables socioeconémicas del art. 13 de la LOFCA.

El siguiente punto a tratar, como indica el titulo, es establecer cuales han sido
los criterios escogidos y c6mo se definen y valoran estas variables socioecondmicas del
articulo 13 de 1a LOFCA.

1. Poblacién: es el cricerio fundamental sobre el que se basa la distribucién del
volumen global de financiacién. Se recoge en este criterio la poblacion de
derecho de cada Comunidad segiin censo de 1983, siendo los datos facilitados
por el Instituco Nacional de Estadistica. _

2. Riqueza relativa: es un indice de la inversa de la renta de cada Comunidad
Auténoma que viene determinado por la diferencia entre poblacién y renta.

3. Esfuerzo fiscal: indice que representa el esfuerzo fiscal de cada Comunidad
Auténoma en el IRPF.

4. Superficie: indice que expresa la superficie territorial en kilémetros cuadra-
dos de cada Comunidad Auténoma.

5. Insularidad: indice aplicable a las Comunidades Auténomas insulares que se
expresa por la distancia en kilémetros existente entre Madrid y las capitales
islenas respectivas.

6. Unidades administrativas: se asigna a cada Comunidad Aurénoma y a cada
provincia el valor de 0,5.

Estas variables socieconémicas se ponderan de una manera determinada;'? es-
tos criterios y ponderaciones determinan la financiacién de cada uno de los bloques

13. Las ponderaciones de los criterios contenidos en el articulo 13 de l LOFCA efectuadas en ¢l método pera la
financiaci6n de las Comunidades Aut6nomas para el periodo 1987-1991, concretamente en la pg. 13, son las siguientes:

Competentias comunes %

Poblacifin . 59,00
Insularidad . 0,70
Superficie ... v 16,00

Unidades administrativas . 24,30
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competenciales de acuerdo con dos funciones, una aplicable a la financiacién de
competencias comunes y otra para las competencias especificas de Educacin y
Trabajo.

2.3.1.b. Determinacién del porcentaje de participacién

La aplicacién de los cricerios y de unas férmulas dererminadas'® permice deter-
minar la financiacion incondicionada inicial que corresponderia a cada Comunidad
Auténoma, en el caso de que hubiese alcanzado su techo competencial estaturario.
La parte que cada Comunidad ha de obtener por participacién en los ingresos segiin
el articulo 13 de la LOFCA, se obtiene sustrayendo de dicha cantidad inicial las
siguientes partidas: #) Financiacidén de los servicios todavia no eransferidos. #) La
cantidad fijada como objetivo de recaudacién de tributos cedidos y tasas afectas a los
servicios. ¢) Las cantidades correspondientes a la gratuidad de la ensefianza (que for-
man parte de las subvenciones a gestionar por las Comunidades Auténomas en
1987).

El resultado determina la financiacién inicial de cada Comunidad Auténoma por
participacién en los ingresos del Estado.

El porcentaje de financiacién se obriene del cociente entre la financiacién inicial
de cada Comunidad Auténoma y los ingresos cributarios del Estado en 1986. Este
cociente constituye provisionalmente el porcentaje de participacién para el quinque-

Riqueza relaciva ...
Esfuerzo fiscal ..........

Competencias edwcacion
Poblacién
Insularidad ...
Superficie
Constanze

Riqueza relativa
Esfuerzo fiscal ...,

Financiacion total
Peblacion
Insularidad ...
Superficie
Consrange
Unidades administrativas

Riqueza relativa ...
Esfuerzo fscal .....ooveeeer e s e 3,08
14. De ncuerdo con tos criterios y las ponderaciones sefalados en ia nata precedente se decermina In financiacién
de cada uno de los dos bloques competenciales, de acuerdo con las siguientes funciones para ¢l bloque de financiacién
de competencias comunes:
FFi = 285957 UA | + 0,005983G Ni + 1,0951i + 0,11795 + 188.641,39 IR i + 186.029,15 EF §
Para el bloque correspondience a Ja financiacién de las comperencias especificas de educacién y trabajo:
FFFi = —2.487,595 + 0, 02046855 N i + B.8333843 11 + 0.416426858i + 24,364,001 1R i + 161.052,
3079 EFi
Donde: FFF = financiacion incondicionzda o «financiacién fuera Fondos, que reciben jas Comunidades Auténo-
mas adicionalmente 3 su participacién de los recursos del FCI.

La financiacién incondicionada viene dada por la férmula primera y la financiacién rotal «fuern Fondos de las
Comunidades Auténomas del articulo 131 se obtiene por |z suma de las dos formulas.
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nio 1987-1991, el cual ha sido aprobado por la Ley de PresupueStos Generales del
Estado para 1987.'°

2.3.1.c. Evolucién de la financiacién por porcentaje de participacién

En el acuerdo para el mérodo financiacién de las Comunidades Autdnomas para
el quinquenio 1987-1991, se establecen unas reglas de evolucion de la financiacién
via porcenraje, a saber:

1. El concepro de ingresos del Estado comprende la suma de las siguientes
partidas: recaudacién de impuestos directos e impuestos indirectos (excluidos
los eributos susceptibles de cesidn y los ingresos que constituyan ingresos de
la CEE), recaudacién pot cotizaciones de la Seguridad Social y recaudacién
por cotizaciones al desempleo; los denominados ITAE (ingresos tributarios
del Estado ajustados estructuralmente).

2. El incremento méximo que puede experimencar la financiacién por porcenta-
je de participacidn cada afio del quinquenio estard limitado por el crecimien-
to nominal del PIB. Por tanto, en aquellos ejercicios del quinquenio en que
el incremento del ITAE resulte superior al incremento del PIB en términos
nominales, el crecimiento de financiacién por porcentaje de participacion
serd el mismo que el experimentado por el PIB.

3. En todo caso, el incremento que experimente la financiacién por porcentaje
de participacion serd en cada ejercicio, como minimo, el mismo que se haya
producido en los gastos equivalentes del Estado (entendiéndose por tal con-
cepto los correspondientes a los capitulos 1, I y VI de una serie de departa-
mentos ministeriales y organismos auténomos). '®

15. Conacidas en 1987 las cifras reales de recaudacion del Presupuesto de ingresos del Estado y el resultado de la
liquidaci6n definitiva de la parcicipaci6n de dichos ingresos para 1986, se procederd a la fijacion definitiva de los
porcentajes del quinquenio por aplicacién de la siguiente formula:

Bol + (pl 1986 —EPi 1986
PRI ton7/1991 = 22 T @ 19 80
[TAE 1986

Donde:

Bol = Financiacién inicial de la Comunidad j por participacitin en ingresos.

Pi 1986 = Participacién de la Comunidad j en los ingresos del Estado de 1986, segin liquidacion definitiva,

EPi {986 = Estimacién de la participacién de la Comunidad j en los ingresos del Estado de 1986, efectuadaa la
fecha de la firma del documento para el método de financiacion.

ITAE 1986 = Valor de los ITAE en 1986, segin cifras definicivas de recaudacién,

Fijados los porcentajes definitivos del quinquenio, se aprobarin por la Ley de Presupuestos Generales del Esrado
para 1988,

16. Como se ha indicado, se cansideran gastos equivalentes del Estado los correspondientes 2 los capitulos |, Ll y
VI (incluidas las inversiones conjuntas con ln CEE} de los siguientes departamentos mintsteriales y organismos aucé-
nomaos:

Departamento Organismos autdnomos

Economia y Hacienda

Obras Pablicas

Trabajo y Seguridad Social

Industria

Agriculrura [CONA. IRYDA., INIA, SEA
M.A.P.

Transporres {excepto Comunicaciones)

Culeura

Sanidad AISNA
Educacidn Construcciones escolares
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De la consideracion conjunta de las tres reglas anteriores, se deduce el sistema
implicito para determinar la evolucién de la financiacién por participacion en ingresos
del Estado. Se determina en el Acuerdo, que aqui se comenta, la forma en que se
aplicarin las mencionadas reglas de evolucién a lo largo de los cinco periodos anua-
les."?

Segiin se desprende de lo anterior, podria darse el caso que el PIB tuviera un
crecimiento escaso, siendo en cambio el incremento de los gastos equivalentes del
Estado alto; en tal caso existirian dos condiciones que estarian en contradiccién,
¢Cémo resolverlo? Nada se dice al respecto.

2.3.1.d. Casos de revisién del porcentaje de participacién

La regla general es que el porcentaje de participacién es fijo y quinquenal; por
tanto, se revisara cada cinco afios. Pero existen excepciones a este principio general,
que surgen cuando se dan determinados hechos econdmicos financieros, los cuales
constituyen causa de revision, ral y como se establece en el articulo 13 de la LOFCA, y
se dan, a titulo de ejemplo, por cesidén de nuevos tributos o porque se transfieren
nuevos servicios. '

2.4. La financiacion condictonada

Dicho bloque de financiacidn viene constituido por los recursos que reciben las
Comunidades Auténomas destinados a fines concretos, que pueden ser promover el
desarrollo regional y corregir los posibles desequilibrios interterritoriales entre las
diferentes Comunidades Autdnomas o ejercitar funciones de gestién y ejecucién res-
pecco a las subvenciones presupuestadas por el Estado con fines de politica social o
econémica.

Por ultimo, destacar que en el sistema definitivo de financiacién la cuantia del
FCI se fijard en el 30 % de la inversién publica (entendida tal y como se define en la
Ley reguladora del FCI). Por otra parce, el ingreso de Espaa en la CEE conlleva que
las Comunidades con mayor participacién en el FCl puedan beneficiarse de la accidn
del nuevo instrumento de desarrollo regional, el FEDER. Es necesario que el FCl y el
FEDER se coordinen, ya que ambos tienen como objetivo el desarrollo regional, y
también porque la Ley reguladora del FCl exige la elaboracién de los respectivos

17. las regias para determinar la evelucion de la financiacién via parricipacién en los ingresos del Estado se
aplican a lo largo de los cinco ahos de la siguiente forma:

1. Para uno de los cinco periodos, se calcularin las tres posibles alternativas de financiacién por participacién en
ingresos pam cada Comunidad.

2. Para cada uno de los cinco afws, se determinard cuil de lus tres alternativas de financiacidn anteriores
prevalece, mediante la aplicacién de las citadas reglas de una forma decerminada (ver «Mérodo de financiacién de las
Comunidades Autdnomas para 1987-1991s, pig. 26).

18. Establece el aparrado némere 3 del articuto 13 de la LOFCA que: «<El porcentaje de participacidn de cada
Comunidad Auténoma dnicamente podrd ser objeto de revisidn en los siguientes casos:

@) Cuando se amplien o reduzcan las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma y que anteriormente

realizase el Estado.

4 Cuando se produzca Ia cesién de nuevas tributos.

¢) Cuando se lleven a cabo reformas sustanciales en el sistema tributario del Eseado.

#) Cuando transcurridos cinco afios, después de su puesea en vigor, sea solicitada su revisién por el Estado o por

{fa Comunidad Auténoma-.
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planes; a su vez, para obtener ayudas provinientes del FEDER es necesario que las
actuaciones estén incluidas en los planes de desarrollo regional.
La coordinacién del FEDER y el FCI se efectia bajo las dos reglas siguientes:

1. Las Comunidades Aurénomas con territorios calificados como zona asistida
pedran proponer proyectos FEDER y conseguir financiacién hasta un limite
mdximo de un 30 % de su respectivo FCI.

2. Las Comunidades Auténomas cofinanciarin los proyectos que habiendo sido
propuestos por ellas hayan obtenido ayuda FEDER, utilizando los recursos de
su respectivo FCI.

3. Examen del articulado de la Ley 21/1986, de 23 diciembre, reguladora de
los Presupuestos Generales del Estado, referido a la financiacion de las
Comunidades Auténomas

3.1. Imtroduccion

Efectuada la referencia al sistema de financiacién para las Comunidades Auténo-
mas a aplicar durante el quinquenio 1987-1991, a continuacién se analizarin, como
indica el tirulo del epigrafe, los preceptos legales que se recogen en la Ley reguladora
de los Presupuestos Generales del Estado para 1987 por lo que se refiere a la materia
de financiacién de las Comunidades Auténomas.

La justificacion de analizar previamente la financiacién definitiva de las Comuni-
dades Aurénomas viene motivada porque en los articulos que a continuacién se van a
cirar se recoge lo alli previsto.

Los preceptos legales que van a ser objeto de comentario son concretamente los
numeros 62, 63, 64, 65 y 66 de la Ley 21/1986, de 23 de Diciembre, los cuales se
refieren o regulan la financiacion condicionada e incondicionada para el ejercicio de
1987, en concreto los siguientes aspectos: la participacién de las Comunidades Auté-
nomas en los ingresos del Estado, las transferencias a ésras correspondientes al coste de
los nuevos servicios traspasados y la doracién del FCI.

3.2. Participaciin de las Comunidades Auténomas en los ingresos del Estado para el ejercicio
de 1987

Como ya se ha indicado antes, se produce un cambio fundamental, por lo que
respecta a esta fuente financiera, de pasar del periodo transicorio al periodo definitivo.
Para los anos 1987-1991, se tienen en cuenra las variables socioeconémicas recogidas
en el arriculo 13 de la LOFCA.

En el articulo 62, apartado uno, de la Ley reguladora de los Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1987 se establecen cudles serdn los porcentajes «provisionales»
de participacién de las Comunidades Auténomas en los ingresos del Estado para el
quinquenio 1987-1991; los mencionados porcentajes fijados por las Comisiones Mix-
tas son los siguientes:

Catalufa 1,3416643
Galicia 0,9213514
Andalucia 2,2851292
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Asturias 0,0617819
Cantabria 0,0545355
La Rioja 0,0332746
Murcia 0,0527278
Valencia 0,8193630
Aragdn 0,1179631
Castilla-La Mancha 0,2538671
Canarias 0,5819250
Extremadura 0,1725452
Baleares 0,0319516
Madrid 0,4746384
Castilla-Ledn 0,3417939

El numero tres del mencionado articulo 62 establece que se efectuarin mensual-
mente a cada Comunidad Auténoma entregas a cuenta de la financiacién que resulra
de aplicar los anteriores porcentajes en ingresos del Estado para el ejercicio de 1987,
sin perjuicic de la posterior liquidacién definitiva de su participacién; estas entregas a
cuenta se harin con catgo a ceéditos establecidos en el Presupuesto {(concretamente,
Seccién 32, Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Tertitoriales, «par-
ticipacién de las Comunidades Auténomas en ingresos del Estado para 1987», pro-
grama 911-B); el importe total de los créditos mencionados se dividird en dozeavas
pattes, hasta toralizar un 95 % de los citados créditos, y esta cantidad resultante serd
la que se ird entregando a cuenta mensualmente a cada Comunidad Aurénoma,

Una vez liquidados fos Presupuestos Generales del Estado para 1987, se efectua-
ra la liquidacién definitiva de la patticipacién en los ingresos del Estado para 1987 de
cada una de las Comunidades Auténomas. Esta liquidacidn definitiva se llevard a cabo
con arreglo a las normas establecidas en el apartado cuatro del articulo 62, las cuales
son:

1. Se determinardn los indices de incremento que hayan experimentado los si-
guientes parimetros entre los ejercicios 1986 y 1987:

#) La suma de la recaudacion liquida por los capitulos 1 y II del Presupuesto de
ingresos del Estado (impuestos directos € impuestos indirectos), excluidos los tributes
susceptibles de cesién y los que constituyan recursos de la Comunidad Econémica
Europea, mis la recaudacién liquida por cotizaciones a la Seguridad Social y la recau-
dacién por cotizaciones de desempleo. '?

&) Los gastos equivalentes del Estado, tal y como se definen en el «Mérodo para
la aplicacién del sistema financiero de las Comunidades Auténomas en el periodo
1987-1991».?" A continuacién se afiade que se ucilizaran las cifras que en la liquida-
cion para los Presupuestos Generales del Estado de 1986 y 1987 figuren en concepto
de «obligaciones reconocidas».

) El PIB. del coste de los factores en términos nominales segin daros proporcio-
nados por el Instituto Nacional de Estadistica.

19. Estas partidas son las que constituyen ¢l concepto de ingresos del Estado, o mis concretamente «ingresos
cributarios del Estado ajustados estructuralmente~, denominados ITAE en el «Mécado parn la aplicacitn del sistema
de financiacidn de las Comunidades Auténomas para el periodo 1987-1991-.

20. Se consideran gastos equivalentes del Estado los correspondientes a los capitulos 1, [1 y VI {inctuidas las
inversiones conjuntas con la CEE} de una serie de deparramentos y organismos auténomos, seialados en la nota
ndmero 16 de esee wrabajo.



COMENTARIOS Y NOTAS 107

2. En segundo lugar, se calcular la financiacién definitiva que corresponde a
cada Comunidad Auténoma en el ejercicio de 1987 (Fd 1987) por aplicacién de la
siguiente norma:

Fd 1987 = PPI j.o- ITAE 1986 - IEP

Donde:

PPl j.0. = porcenraje definitivo de participacién que se fije para cada Comuni-
dad para el quinquenio 1987-1991.

ITAE 1986 = valor en 1986 del pardmetro definido en el apartado #) de la
norma | precedente (art. 62. 1) segtn presupuesto liquidado.

IEP = indice de evolucién (o incremento) que prevalece encre Jos tres definidos
en la norma 1 precedente por aplicacién de las normas o criterios de evolucion aproba-
dos por el Consejo de Politica Fiscal y Financiacién de 7 de Noviembre de 1986.

Este tltimo concepto (IEP) requiere unas puntualizaciones, Como ya se ha indi-
¢ado anteriormente en el «Método para la aplicacién del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas en el periodo 1987-1991», se preveen unas reglas o crire-
rios de evolucién de la financiacién via porcentaje,?' que en resumen son:

«La financiacién via porcentaje crecerd a la misma tasa que los ITAE, a menos
que esta tasa supere a la tasa de crecimiento del PIB, en cuyo caso la financiacién
creceria igual que el PIB. Sin embargo, si la aplicacién de esta regla diera lugar a una
tasa de crecimiento inferior a la tasa de crecimiento de los GE, la financiacién creceria
igual que dichos GE».

3. En tercer lugar, una vez calculada la financiacién definitiva, se practicaré la
tiquidacién definitiva de la participacién en los ingresos del Estado para 1987 por
diferencia entre: financiacién definitiva que resulte para cada Comunidad Auténoma
(segin norma 2 precedente: articulo 62, cuarto, 2) y las entregas a cuenta hechas
efectivas durante todo el afio 1987.

Una vez establecido cudl serd y cémo se calcula el porcentaje de participacién en
los ingresos del Estado para el ejercicio de 1987, la Ley que aqui se comenta regula,
en los apartados cinco y seis del mismo articulo 62, los mecanismos que se tendrin
que aplicar si una vez realizada la liquidacién definitiva resultase saldo acreedor, o
bien saldo deudor, para las Comunidades Auténomas.

Si el importe que arroja la liquidacién definitiva es de saldo acreedor a favor de la
Comunidad Auténoma, dicho saldo tendri que hacerse efectivo en el plazo de quince
dias siguientes a la prictica de dicha liquidacién, con cargo a los créditos que para ello
figuren en el Presupuesto General del Estado; el remanente que figure a 31 de Di-
ciembre de 1987 se incorporard automidticamente al ejercicio de 1988. Si, por el
contrario, una vez practicada la liquidacién definitiva resultase saldo deudor para
alguna de las Comunidades Auténomas, se procedera a la anulacién de su remanente a
31 de Diciembre de 1987, y este saldo deudor serd compensado en la primera o

21, «Con la finalidad de aistar Ja participacién en los ingresos del Eseado del efecto de decisiones coyuntutales de
politica triburaria adopradas por el Estado y simulcéneamente garantizar ef aucomarismo del sistema y la autonomia
financiera de las Comunidades Aurénomas», extraido del Acuerdo sobre el «Método de la financiacién de las Comuni-
dades. ..».
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sucesivas entregas que se efectiien a cuenta a aquella Comunidad en concepro de
«participacién en ingresos del Estado» para el ejercicio de 1988.

Las Comunidades Auténomas uniprovinciales participardn en los ingresos del
Estado por partida doble: por un lado, recibirin la participacién en ingresos del Es-
tado establecida en el articulo 62 de la Ley que se comenta, y ademds, ingresos del
Estado en los mismos términos que las Dipuraciones provinciales (segn articulos 38 y
59 de la Ley de Presupuestos para 1987).

Los dos tltimos aspectos que se regulan respecto a la participacién en los ingresos
del Estado para 1987 son los que se refieren a la fijacién del porcentaje de participacion
para la Comunidad Auténoma caralana y gallega en los ingresos del Estado para 1986, a
efectos de proceder a la liquidacién definitiva del ejercicio de 1986, y ensegundo lugar,
el apartado 9 del mencionado articulo 62, que prevee que «como consecuencia de los
servicios que se han considerado transferidos a las Comunidades Auténomas, a efectos
de la fijacién por las respectivas Comisiones Mixtas de los porcentajes de participacion
en los ingresos del Estado que figuran en el mimero uno precedente, se procedera a
practicar en los departamentos ministeriales las bajas que procedan».

3.3, Transferencias a las Comunidades Auténomas correspondientes al coste de los nuevos
servicios traspasades

Las mencionadas transferencias se encuentran reguladas en el articulo 63 de la Ley
que se comenta. A tal efecto, en el referido articulo se establece dénde se situardn a
efectos clel Presupuesto los créditos que se destinen a nuevos servicios transferidos a las
Comunidades Auténomas a partir del 1 de Enero de 1987 (a saber, Seccién 32,
Programa 911-A, «Transferencias a Comunidades Auténomas por coste de servicios
asumidos»).

En el segundo parrafo del mismo articulo se establecen una serie de requisitos que
habran de cumplir los reales decretos que aprueben las nuevas transferencias de servicios
que se realizen a partir del 1 de Enero de 1987. Las condiciones que habrén de cumplir
son las siguientes:

) Fecha en que la Comunidad Auténoma deba de asumir efectivamente el servi-
cio rransferido.

#) La financiacién (en peseras del cjercicio de 1987) por cada concepro del Presu-
puesto de gastos del citado ejercicio del Departamento u Organismo que transfiera el
servicio, que corresponda desde la fecha en que la Comunidad Auténoma efectivamente
asuma el servicio transferido hasta el 31 de Diciembre de 1987.

¢) La financiacion, en pesetas del ejercicio de 1987, por cada concepto del Presu-
puesto de gastos del citado ejercicio del Departamento u Organismo que transfiera el
servicio, correspondiente al coste efectivo anual del mismo.

3.4. El Fondo de Compensacién Interterritorial

Como antes se ha indicado, el Fondo de Compensacién Interterritorial es una de
las partidas que constituyen el bloque de financiacién condicionada, lo que significa
que sus recursos van destinados a fines especificos; fines que se configuran en hacer
efectivo el principio de solidaridad, promover el desarrollo regional y al mismo tiempo
corregir los desequilibrios interterritoriales.
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En el régimen transitorio de financiacién de las Comunidades Auténomas existia
una desnaturalizacién de los fines a los que el Fondo iba destinado. En el nuevo sistema
de financiacién hay inidicios para creer que el Fondo cumpliri los objetivos para los que
fue constituido y servird para lo que ha de servir; rales avances se hacen patences en la
nueva Ley reguladora de los Presupuestos Generales del Estado para 1987. También
queda plasmada en esta Ley nuestra incorporacién a la Comunidad Econémica Europea,
ya que nuestro ingreso conlleva que las Comunidades de mayor participacién en el FCI
puedan beneficiarse de la accién de un nuevo instrumenco regional, el FEDER.

El Fondo de Compensacién Interterritorial disminuye actualmente un 25 %;
dicha cantidad se reparte entre todas las Comunidades Auténomas distribuyéndose
entre ellas en funcién de los parimetros del articulo 13 de la LOFCA {constituye una
partida de la financiacién incondicionada). Significa esto que una cantidad de dinero
perteneciente al Fondo de Compensacién llega a las Comunidades Aut6nomas sin
ningin tipo de «etiqueras», es decir, que no va destinada a ninglGn proyecto de
inversion, lo que viene a significar un avance en la autonomia del «gasto» para las
Comunidades Auténomas y un primer paso para que el Fondo vuelvaasery sirva para lo
que ha de servir.

Para el ejercicio de 1987, el FCI esta dotado de un importe de 141.000 millones
de pesetas, segin dispone el articulo 64, apartado uno, de la Ley 21/1986, de 23 de
Diciembre. Dicha cantidad se destinaré a financiar los proyectos que se encuentren en el
anexo de los créditos que figuran en la Seccién 33.

En el apartado dos se regula la situacién de que se transfieran servicios a las
Comunidades Auténomas, que llevard aparejada la asuncién por parte de éstas de
competencias de ejecucién de proyectos del Fondo; en tal caso, el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda transferira los créditos que no hayan sido comprometidos al concepto
que proceda para sicuarlos a disposicién de la Comunidad Auténoma correspondiente.

Antes del dia 1 de Julio de 1987, todas las Comunidades Auténomas tendrin que
tener aprobado un programa de desarrollo regional, el cual ha de abarcar el periodo
1987-1991 (de conformidad con lo previsto en la Disposicién Adicional segunda de la
Ley 7/1984, de 31 de Marzo, del Fondo de Compensacién Interterritorial). Esce
programa de desarrollo regional tendrd que ser elaborado conforme a la metodologia
aprobada por Consejo de Ministros con fecha 20 de Febrero de 1985, y en coordinacién
con el programa de inversiones piblicas elaborado por la Administracién para el mismo
periodo. :

Y por dltimo, por lo que respecta al Fondo de Compensacién Interterritorial, en el
apartado cuatro del mismo articulo 64, se regula adénde han de transferirse los crédicos
que corresponda gestionar a las Comunidades Auténomas correspondientes a proyectos
que hayan obrenido ayuda financiera del Fondo de Desarrollo Regional, 22

22. Articulo 64, apartado cuacro, en donde se establece:

aLos eréditos que corresponda gestionar a las Comunidades Autdnomas correspondientes a proyectos que hayan
obtenido ayuda financiera del FEDER se transferirin desde ko Seccién 63, «Fondo de Compensacién Interterritorial-
Fondo Europeo de Desarrollo Regional», programa 911-C, «Otras wransferencias a Comunidades Autonomas», wServi-
cios. Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Territorizles» , correspandientes a las distintas Comunidades
Autbnomas. Simultineamente, se procederd a sicuar en dicha Seccién el crédito que con cargonl Fando de Compensacién
Ineereertitorial debe de cofinanciar los proyectos, o cuyo efecro se cramirard el oporcunc expediente de modificacion
presupucstaria con baja en In Seccidn 33, «Fondo de Compensacion Intercerricorial», Prc.)gmma 911-C, «Ouras transfe-
rencias a las Comunidades Auténomas», servicio que corresponda. »
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3.5. Subvenciones: el pago y ef contvol de la gestin

En el articulo 65 de la Ley que es objeto de comentario se establecen las normas
para el pago y el control de la gestién de las subvenciones.

El apartado uno establece que las Comunidades Auténomas gestionaran los fondos
procedentes de las subvenciones que no formen parte del coste efectivo conforme a la
normativa general del Estado que regule cada tipo de subvencién de acuerdo con su
destino finalista y a la normativa dictada por las Comunidades Auténomas en el
ejercicio de sus competencias.

En el apartado niimero dos se establecen los criterios conforme a los cuales ha de
procederse a la distribucidn, entre las Comunidades Auténomas, de las subvenciones
que como consecuencia del traspaso de servicios hayan de ser gestionadas por aquéllas;
de ademas, estas subvenciones se realizardn antes del dia | de Marzo de 1987.2% Al final
del periodo presupuesrario, si resultase que existen remanentes de fondos procedentes
de las subvenciones en poder de las Comunidades Auténomas, ese dinero seguird
manteniendo el destino especifico para el que fue cransferido y se utilizard en los
siguientes ejercicios como situacién de Tesoreria en el origen para concesién de las
nuevas subvenciones que corresponda distribuir con arreglo a las normas presupuesta-
rias que al efecto se dicten en cada ejercicio. En el supuesto de que se suprimiera alguna
subvencidn en el siguiente Presupuesto y si se diera el caso de que existiese remanente,
éste tendrd que reintegrarse al Estado, el cual queda autorizadoe a realizar las compensa-
ciones que considere pertinentes.

3.6. Anticipos a las Comunidader Auténomas

Por dltimo, en el articulo 66, se autoriza al Tesoro para efectuar ancicipos a las
Comunidades Autdnomas a cuenta de los recursos que hayan de percibir de los Presu-
puestos Generales del Estado correspondientes a la cobertura financiera de los servicios
transferidos, como consecuencia de las diferencias de vencimiento de los pagos e
ingresos derivados de la ejecucion del Presupuesto. Estas cantidades, en concepto de
anticipos, han de quedar reembolsadas antes de finalizar el ejercicio econémico de
1987.

23. Los criterios para proceder a la distribucion encre las Comunidades Auténomas de las subvenciones que como
consecuencia de rraspasos de servicios hayan de ser gestionadas por aquéllas son, segiin el articulo nimero 63, apartado
dos, los siguientes:

a) El Gobierno determinara los criterios abjetivos que servirdn de base a la distribucién cerritorial de las subvencio-
nes, oidas las Comunidades Auténomas, por el correspondiente Departamento Ministerial.

b) En cualquier caso se ‘podrin establecer reservas generales de créditos presupuestarios no distribuidos en el
origen. con el fin de cubrir nuevas demandas imprevistas a lo largo de la ejecucitn del Presupuesto.



LA COORDINACION DE LA ACTUACION DE LAS
DIPUTACIONES Y EL CONTROL DE LEGALIDAD
DE LOS ACTOS DE LAS ENTIDADES LOCALES EN
LA LEY 7/1985, SEGUN LA INTERPRETACION
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Xavier Muro 1 Bas

Secretario de Ayuntamiento

1. En diversas ocasiones, el Tribunal Constitucional ha examinado la constitu-
cionalidad de normas relativas al régimen local, tanto si afectaban al tema competen-
cial, como al de los controles sobre la Administracién local o al sistema de relaciones
administrativas en que éste se enmarca. También ha sido objeto de consideracién la
interprecacién del articulo 149.1.18 de la CE, tanto por lo que se refiere al significa-
do, alcance y limites del término «bases» como por lo que respecta al «régimen
juridico de las Administraciones pablicas». Se trata, por lo demds, de una jurispru-
dencia bascante comentada por la doctrina, comentarios a los que resta poco por
afadir. 8in embargo, la Sentencia que serd objeto de las notas que siguen presenta un
interés especifico, puesto que en ella se utiliza por primera vez la Ley 7/1985, de 2 de
abril, como «pardmetro de constitucionalidad», dada la integracién de dicha norma
en el denominado «bloque de constitucionalidad».

La incorporacién de la Ley 7/1985 al blogue de constitucionalidad se produce,
como se sabe, porque, en palabras del Tribunal Constitucional en la Sentencia que se
comenta, «a través de [a garantia constitucional de la autonomia local se configura un
modelo de Estado (STC 32/1981, E. J. 5.%», por lo que «corresponde a los 6rganos
centrales de éste la fijacién de principios o criterios basicos en esta materia, de aplica-
cién en todo el territorio estaral», lo que permite entrar en juego, para el desarrollo de
las mencionadas bases, a las Comunidades Auténomas especialmente habilitadas para
ello en sus Esraruros. En consecuencia, CE, Estatutos y Ley de Bases delimitan el
aAmbiro sobre el que las Comunidades Auténomas, en su caso, pueden ejercer sus
potestades legislativas en lo que se refiere al régimen local.

Debe senalarse que, pese al interés del tema, el objero de la Sentencia ne da lugar
a plantear la cuestion de la vis espersfica de la Ley 7/1985 come consecuencia de su
posicidn en el ordenamiento, tesis defendida por Parejo (y recogida en la Exposicién
de Motivos de la Ley); es decir, en palabras de este autor, «la resistencia de sus
determinaciones (de la Ley 7/1983) participes de dicha garantia (institucional de la
autonomia local) frence a cualquier otra disposicién, incluso de igual rango, en la
medida en que la infraccién o el desconocimiento de las mismas supondria, a su
través, la infraccién o el desconocimiento de la garantia constitucional»?, o lo que es
lo mismo, que la Ley 7/1985 sirve de definicién de la autonomia local, por lo que ni
tan siquiera otras leyes estatales pueden desconocerla, salvo que prerendan expresa-
mente la modificacién de la definicién que contiene y tengan el mismo caricter bdsi-
€0, tesis cuyas consecuencias son importantes y pueden ser objeto de futura jurispru-
dencia constitucional.

1. Parejo Alfonso, 1.., «La avtonemia locals, en REALA, nim. 229, 1986, pag. 56.
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2. El objeto concreto de examen de constitucionalidad en la Sentencia comenta-
da es el sistema de coordinacién (formas, contenido, alcance, etc.} ejercido por las
inscituciones autonémicas valencianas respecto a la actuacion de las Diputaciones
provinciales situadas en su territorio, asi como el sistema de control de determinados
actos de éstas; desde mi punto de vista, el interés que suscita la Sentencia se hallaen la
interpretacién que la misma desarrolla de algunos preceptos de la Ley 7/1985.

El Tribunal parte de posiciones que ya han sido expuestas en otras sentencias,
como ya he sefalado anteriormente, y que serian, brevemente y en lo esencial, las
siguientes:

) La autonomia de las entidades locales implica la pertenencia de éstas a un
todo del que forman parte, de lo que se deduce «la wnidad misma del sistema en su
conjunto, en el que las diferentes entidades auténomas se integran, asf como el principio
de eficacia adminisirativa (articulo 103. 1 de la CE), que debe predicarse no sélo de cada
Administracién pablica, sino del entero entramado de los servicios publicos, permiten.
cuands no imponen, al legislador establecer férmulus y cances de relacion entre unas y otras
Administraciones locales y de todas ellas con el Estado y las Comunidades Auténomas, en el
ejercicio de las competencias que para la gestidn de sus respectivos intereses les corvespondan»
(STC 22/87, de 27 de febrero, F. J. 2).

b) «Tal coordinacién no supone, sin embargo, una sustraccién o menoscabo de
las competencias de las entidades sometidas a la misma» (id., F. J. 2.).

¢) Respecto al control de los actos de las entidades locales, s6lo cabe un control
de legalidad, el cual debe reunir las siguientes condiciones: «nunca podré eratarse de
controles genéricos e indeterminados que sitdan a las entidades locales en una posicién
de subordinacién o dependencia cuasi jerdrquica respecto a la Administracion estaral o
autonémica, sino de controles de cardcter concreto, que habrin de referirs¢ normal-
mente a supuestos en que el ejercicio de las competencias de la entidad local incidan
en intereses generales concurrentes con los de aquéllas» (id., F. J. 3).

El Tribunal Constitucional enjuicia la inconstitucionalidad que alegan los recu-
rrentes respecto a los articulos 2, 4, 6, 8, 9, 10 y 12 de la Ley 2/1983, de 4 de
octubre, de la Generalitat valenciana, por la que se declaran de interés general para la
Comunidad valenciana determinadas funciones propias de las Diputaciones provincia-
les. El fallo del alto Tribunal declarard inconstitucional sélo el articulo 12, apartados
2 y 3, aunque respecto a los articulos 2, 9 y 10 la constitucionalidad se sujeta a la
interpretacion que el propio Tribunal lleva a cabo de los mismos. Asimismo, se
formula un voto particular, suscrito por el Magistrado F. Rubio Llorente, en el que se
discrepa de la opinién mayoricaria al considerar que incurre en inconstitucionalidad el
articulo 2, o0 cuando menos que debiera haber sido objeto de una declaracién interpre-
tativa, consideracién que extiende al articulo 4.

No es mi intencién abordar el anilisis pormenorizado de la Sencencia, sino tan sélo,
como he avanzado, la interpretacitn que éstallevaa cabo de deerminados precepros de la
Ley 7/1985, concretamente los articulos 59, 65 y 66, y queademds resultadecisiva, enun
primer plano destacado, en la declaracién de constitucionalidad del articulo 12 de la
misma, por otro lado. A mi parecer, el juicio en torno a la constitucionalidad de los
testantes articulos impugnados es didfano, y no presenta problemas o da lugar a
consecuencias importantes, como si sucede en los que se analizaran.
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3. La Ley impugnada pretende desarrollar el articulo 47 del Estatuto de Auto-
nomia de l2 Comunidad valenciana (en adelante EACV), que contiene diversas previ-
siones respecto a la actuacién de las Diputaciones provinciales por las instituciones
autonémicas. Mientras que el articulo 2 de aquella Ley enuncia cudles son las «funcio-
nes propias de las Diputaciones provinciales» que se consideran de «interés general
comunitario» (aunque, como sefiala el voto particular, se relacionan més bien «mate-
rias» que «funciones», que ¢s a lo que se refiere el EACV, aunque es posible pensar,
en ambos casos, en una utilizacién equivoca del término), el articulo 4 viene a dar
cumplimiento al pérrafo final del apartado 3 del articulo 47, que establece: «A estos
efectos (de coordinacién), y en el marco de la legislacién del Estado, por la ley de las
Cortes Valencianas aprobada por mayoria absoluta, se estableceran las férmulas gene-
rales de coordinacién fijindose, en su caso, las singularidades que, segiin la naturaleza
de la funcién, sean indispensables para su mis adecuada coordinacién». El problema
se plantea en la forma cémo se ha dado cumplimiento al mandato esratutario, y en su
adecuacién a la «legislacidn del Estado». Veamos, primeramente, qué establece el
articulo 4 de la Ley recurrida:

«las faculrades de coordinacién se ejercerdn, para cada una de las funciones
declaradas de interés comunitario, mediante la fijacién de las oportunas dicectrices
por decreto del Consejo, en base a las previsiones que proporcionen las Diputaciones
provinciales.

»Estas directrices deberan ser aprobadas y publicadas antes del 1 de septiembre
del ejetcicio inmediatamente anterior al afio en que deban aplicarse, y podrén estable-
cerse con cardceer indefinido o por periodos que comprendan, al menos, un ejercicio
econémico. »

La «legislacién estatal» (sin entrar en la cuestién de que el EACV no indica que
deba ser s6lo la calificada de basica) tomada en consideracién por el Tribunal Consti-
tucional en relacién al articulo mencionado es la convenida en el arciculo 59 de la Ley
7/1985, que es del siguiente tenor:

«l. A fin de asegurar la coherencia de la actuacién de las Administraciones
publicas, en los supuestos previstos en el ndmero 2 del articulo 10 y para el caso de
que dicho fin no pueda alcanzarse por los procedimientos contemplados en os articu-
los anteriores o éstos resultaran manifiestamente inadecuados por razén de las caracce-
risticas de la tarea publica de que se trace, las leyes del Esrado y las de las Comunida-
des Auténomas, reguladoras de los distintos sectores de la accién pdblica, podrin
atribuir al gobierno de la nacién o al Consejo de Gobierno la facultad de coordinar la
actividad de la Administracién local y, en especial, de las Diputaciones provinciales
en el ejercicio de sus competencias.

»La coordinacién se realizard mediante la definicidn concreta y en relacién con
una materia, servicio o competencia determinados de los inteteses generales comuni-
tarios, a través de planes sectoriales para la fijacién de los objetivos y la determinacién
de las prioridades de la accidn piblica en la maceria correspondience. En la tramita-
cidn de los mismos se observara lo dispuesto en el nimero 2 del articulo antetior.

»Las entidades locales ejerceran sus facultades de programacién, planificacién u
ordenacién de los servicios o actividades de su competencia en el marco de las previ-
siones de los planes a que se refiere el parrafo anterior.
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»2. En todo caso, la Ley deberd precisar, con el suficiente grado de detalle, las
condiciones y los limites de la coordinacién, asi como las modalidades de control que
se reserven las Cortes Generales o las correspondientes Asambleas legislativas. »

La adecuacién entre las normas que acabo de resediar es cierramente compleja, y
creo, como senala el voto particular, que el articulo 4 citado merecia haber sido objeto
de una declaracidn interpretativa en el fallo del Tribunal.

Mediante un razonamiento muy breve y simple, el Tribunal Constitucional con-
sidera que el articulo 4 se adecda al mandato estatutario de fijar por medio de una ley
autondémica aprobada por mayoria absoluta «las férmulas generales de coordinacién»,
férmulas que se inscrumentarian a través de directrices por cuyo contenido, que se
establece en el articulo 5 de la misma Ley, cabe considerar «equivalentes» a los planes
sectoriales mencionados en el areiculo 39 de la Ley 7/1985 (planes cuyo contenido, en
cambio, no se recoge ni en esta Ley ni en las normas que la desarrollan, y que, por
tanto, el Tribunal Constitucional presupone). Se sefala, asimismo, que dichas direc-
trices no pueden suponer una modalidad de control ni colocar a las Diputaciones
provinciales en una posicion de subordinacidn jerirquica o cuasi jerirquica incompati-
ble con su autonomia, prohibicién cuyo cumplimiento queda garantizado, opina el
Tribunal, por la determinacidn legal del conrenido de las directrices que se establecen
en el ardiculo 5.

No se plantean en este razonamiento, quizds porque se consideran obvias, algu-
nas cuestiones que pueden surgir al intentar conjugar entre si las distintas normas en
presencia, cuestiones que expondré seguidamente, porque a mi parecer son imporcan-
tes.

Si bien puede considerarse que la Ley recurrida cumple la reserva legal estableci-
da en el apartado 3 del articulo 47 del EACV («en el marco de la legislacién del
Estado, por ley de las Cortes Valencianas aprobada por mayoria absoluta, se establece-
ran las férmulas generales de coordinaci6n y la relacién de las funciones que deban ser
coordinadas»), la forma como se instrumenta la coordinacién en el articulo 69 de la
Ley 7/1985 parece, en una primera impresidn, algo discinta. Como hemos visto, en
este articulo se prevee que la potestad de coordinacién se atribuird a través de «las
leyes reguladoras de los distintos sectores de la accién piblica», las cuales faculcardn al
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, en su caso, para ejercer aquella
coordinacién mediante «planes sectoriales». El problema se halla, por tanto, en que el
sistema de coordinacién previsto en la Ley 7/1985 contiene matices que lo diferen-
cian, en ptincipio, del previsto en la Ley recurrida. La via empleada por el Tribunal
Consticucional para salvar la aparente dificultad de encaje (y omito el término «con-
traposicidn» conscientemente) es la de considerar que las leyes sectoriales «puedan, en
su caso, precisar las faculrades de coordinacion. .. estableciendo moedulaciones o férmulas
singulares y {imites especificos de la coordinacién, en los términos de la referida Ley
estatal 7/1985».

En mi opinién, el Tribunal deberia haber abordado mas ampliamente el tema de
la adecuacién entre el EACV y la Ley 7/1985, dado que el sistema de coordinacién
contemplado en ambas normas no coincide. La cuestion es que la coordinacién segin
la Ley 7/1985 debe preveerse a través de leyes sectoriales, a las que no puede sustirtuir
una ley como la recurrida. La consecuencia, pues, es que en la Comunidad Auténoma
valenciana la coordinacién de las Diputaciones provinciales por las instituciones auto-
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némicas requiere una doble habilitacién o cobertura legal. Por una parte, la previsca
en la Ley recurrida, que por imperativo del EACV debe definir cudles son las funcio-
nes susceptibles de ser consideradas de «interés comunirario», asi como las «férmulas
generales de dicha coordinacién»; y por otra parte, las leyes sectoriales que auroricen
esta coordinacién para cada secror concreto, a través de planes, a los que deberian
considerarse equiparadas las «directrices» aludidas. Por tanto, la coordinacién no puede
sdla ser precisada por las leyes sectoriales (como sostiene la Sentencia analizada), sino
que para llevarse a cabo requiere necesariamente estar prevista en éstas, por venir as
impuesto en la Ley 7/1985.

Otra cuesti6n es si las leyes sectoriales deben respetar las «férmulas generales»
establecidas en la Ley recurrida. Cabe decir a este respecto que ef EACV no establece
una reserva expresa en favor de una ley concreta que sélo regule la coordinacién de la
actuacién de las Diputaciones (es decir, una ley que pudiera calificarse de esencial al
caracterizarse por un contenido determinado), por lo que podria defenderse la posibi-
lidad de que las «férmulas generales» se establecieran en leyes sectoriales siempre que
cumplieran con la condicién de ser aprobadas por mayoria absoluta?, modificando, y
en consecuencia derogando, lo establecido en la Ley recurrida. Admitir esta posibili-
dad, sin embargo, introduciria confusién y privaria de seguridad, claridad y orden al
sistemna (pues quebraria, precisamente, su «sistematicidad» logica), ademds del exce-
sivo rigorismo que supondtria la exigencia de la aprobacién por mayoria absoluta para
las leyes sectoriales que pretendieran introducir mecanismos de coordinacién adminis-
rrariva, convirtiéndolas en una especie de leyes organicas. Luego, debe considerarse
mas légico que el EACV, en su articulo 47.3, se refiera a una ley determinada;
continuando este razonamiento, podria entenderse que los arciculos 4 y 5 de la Ley
recurrida determinan los conceptos que deben constituir el contenido minimo (o los
elementos de su escructura conceptual) de los planes-directrices que posiblemente se
prevean en las leyes seccoriales, sin perjuicio de que éstas puedan concretar y comple-
tar tal contenido minimo. _

Por ultimo, hay que afadic que este contenido minimo de los instrumentos de
coordinacién no garantiza, al contrario de lo que opina el Tribunal Constitucional,
«que el condicionamiento de la accidn provincial no exceda de lo que el propio princi-
pto de coordinacién autoriza», pues no impide que la plasmacién concrera de las
directrices limite el «dmbito de decision auténoma» de los entes coordinados.

Recapitulanda, consideraria resefiable: 1) que la Sencencia omira la necesidad de
que la coordinacion de la accuacién de las Diputaciones provinciales valencianas en un
sector concreto se halle prevista en las respectivas leyes sectoriales, tal como prescribe
la Ley 7/1985; 2) que €] Tribunal Constitucional atribuye implicitamente un deter-
minado sentido a la expresion «planes sectoriales» del articulo 59 de la Ley 7/1985,
légicamente, cuyo contenido considera equiparable al de las «directrices de coordina-
cién» contempladas en la Ley recurrida, 3) que debia haberse contemplado en la
Sentencia la rotalidad de los efectos de la relacién entre el EACV, la Ley recurrida y la
Ley 7/1985, desarrollando un razonamiento que permitiera la armonizacién entre
todas ellas si era posible.

2. los comenrarios que realizan a propésito del articulo 59 de la Ley 7/1985 los autores del volumen = Nuevo
Régimen Locals (Madrid, 1985, edicado por El Consultor-Abella), p. 474, no aclaran su posicién al respecto, siendo
los dnicos comentarios de la cuestidn de los que tengo conocimiento.
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4. El tema del control de los actos de las entidades locales por las Administracio-
nes superiores se plantea en torno a lo dispuesto en el articulo 12, parrafos 2.°y 3.°,
de la Ley recurrida. Si bien en el parrafo 1.° de dicho articulo se establece que el
Consell podri requerir a la Diputacién provincial, cuando advierta que ésta ha infrin-
gido la Ley recurrida, a que corrija su actuaci6n, en los pirrafos concreramente im-
pugnados se dispone que ¢l mencionado requerimiento «llevard aparejada la suspen-
sién de los actos o acuerdos a que se refiera», sin perjuicio del derecho de la Diputa-
cién a recurrir conrra el requerimiento (y la consiguiente suspensién), a través de un
proceso especial.

Sin considerar a fondo Iz cuestién de que el legislador autonémico valencianc no
era competente para establecer normas de cardcter procesal, aunque admitiendo que se
trata ya de un motivo de inconstitucionalidad del precepro analizado, el Tribunal se
centra en el efecto suspensivo del control administrativo ejercido por el Consell valen-
ciana. Constituye este supuesto una forma de control similar al que establecia la Ley
40/1981, de 28 de ocrubre, y si bien el Tribunal no se habia llegado a pronunciar
sobre el mismo tal como se articulaba en dicha Ley, se deducia su constitucionalidad
del concenido de la Sentencia de 2 de febrero de 1981, con el apoyo pricticamente
unanime de la doctrina; en la Sentencia objeto de este comentario se admite expresa-
mente que no se trata de un sistemna de control en si opuesto a la autonomia munici-
pal. Lo que sucede es que, en opinidn de la Sentencia, la Ley 7/1985 ha variado el
panorama sustancialmente.

Efectivamente, en la Sentencia se considera que la Ley 7/1985 ha derogado
rotalmente el sistema de control previsto en la Ley 40/1981, sustituyéndolo por otro
de distinto tipo incompatible con el anterior:

«La inmediata suspensién aneja al requerimiento de ilegalidad... no responde al
sistema general de control de legalidad contenido en la mencionada Ley de Bases (arts.
63 y 66); la vigente legislacién estaral no s6lo no la ha previsto sino que, por contra-
posicién a la normativa anterior {...), ha pretendido excluir efectivamente la suspen-
si6n administrativa de los acuerdos de las Administraciones locales sometidos a con-
trol de legalidad por otras Administraciones superiores (la del Estado y las de las
Comunidades Auténomas), reservando a los tribunales la decisidn relaciva a la suspen-
sién o no de tales acuerdos en caso de impugnacién» (F. J. 9.°).

Las consecuencias de esta interprecacién del art. 65 de la Ley 7/1985 son impor-
tantes, pues suponen que se implanta un sistema de control nuevo y dnico que no
puede complecarse o adicionarse, ni ser excepcionado, por la legislacién autonémica,
salvo, en este ultimo caso, que las excepciones esrén previstas en el respectivo Estatuco
y como consecuencia de una peculiaridad del régimen local de la Comunidad Auténo-
ma en relacién al régimen comun. Cabe sefalar que este tipo de peculiaridad no estd
prevista en ninguno de los Estarutos promulgados.

Puede deducirse, asimismo, de la Sentencia que este sistema de control tampoco
puede ser completado por leyes estatales, salvo que se trate de modificaciones expresas
de la Ley 7/1983, y por tanto conforme a una nueva legistacién bisica. Puede verse
que se trata de un ejemplo de legislacién bisica que no sélo delimita las competencias
estatales de las autondmicas, sino que sienta un principio comdn y Gnico para tado et
Estado.



COMENTARIOS Y NOTAS 117

Las consecuencias de esta interpretacion se extienden mis alld del supuesto plan-
teado ante el Tribunal Constitucional, porque la suspensién administrativa de actos
de las entidades locales se prevee en la legislacién urbanistica, concretamente en el
articulo 186.2 de la Ley del Suelo, que segin algunos autores® debia considerarse
vigente ain con la Ley 7/1985, puesto que se trataba de una medida de control
compatible con la autonomia local, como manifestd el Tribunal Constitucional, y por
estar contemplada en una ley especial que debia prevalecer ante el régimen general.
Frente a esta doctrina, Gonzilez Pérez! consideraba efectivamente derogado el articu-
lo 186.2 de la Ley del Suelo, pero basindose en incompatibilidad con ta autonomia
local, argumento no sélo no recogido sino rechazado expresamente por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia objeto de estas noras.

En este punto, seria il recordar la tesis de Parejo sobre la posicién especial de la
Ley 7/1985 en el ordenamiento, expuesta antes, pues permitiria afirmar que por ser la
Ley que configura la autonomia local {0 que concreta a nivel legal la garantia constitu-
cional de aquella autonomia) no cede ante la oposicion del principio de lex specialis,
salvo que ella misma lo prevea expresamente, pues se quebraria aquella configuracién.

La literalidad de la Sentencia no da pie, como ya he senalado, pata afirmar con
seguridad que se ha recogido implicitamente la tesis del Parejo, sino que se argumen-
ta simplemente la derogacion del sistema de control anterior, lo que no disminuye la
importancia de la Sentencia, en cuanto sostiene una interpreracién que trasciende de
la legislacién local.

3. Vid. Fanlo Loras, A., «La disminucién de las medidas de proteccién de la legalidad urbanistica: sestd
derogado el urriculo 186 de la Ley del Suele?s, en RAP, nam. 111, 1986; Reyes Monterreal, «Vigencia del arviculo
186 de la Ley del Suetow, en Actualidad Adminiscraciva, nim. 29, 1986; Ramén Fernindez, T. R., «Manual de
Derecho Urbanisticos, 5.* ed., Madrid, 1985, pag. 229, citado por el primer autor.

4, Gonzilez Pérez, J., «Régimen Juridico de la Adminiscracién Locals, Madrid, 1985, pigs. 403-403.








