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RESUMEN

Este trabajo ofrece una discusién rigurosa y sistemitica de los mecanismos de financiacién de las
Comunidades Auténomas, que toma como punto de partida la esencia del disefio autonémico que
emana de la Constitucién: las CC.AA. son agentes plenamente involucrados en el ejercicio, tanto
normativo como ejecutivo, de la politica fiscal junto con la Administracion del Estado. Tras hacer un
balance de mds de una década de experiencia desde la puesta en marcha de los Estatutos de
Autonomia, y de considerar que lo prioritario es delimitar el “mapa” o las “velocidades” autonémicas
desde el punto de vista competencial, el autor defiende un concepto amplic de corresponsabilidad
fiscal que incluye tanto al gasto publico como a los impuestos, del que deberian disfrutar aquellas
Comunidades Auténomas verdaderamente inscritas en la determinacién de la politica fiscal. En este
ultimo ambito, se propone: a) Reducir la tarifa del IRPF estatal al 60 por 100 de su nivel actual, asig-
nandose a las CC.AA. capacidad normativa para decidir su propia tarifa dentro de unos limites maxi-
mo y minimo; b) Disminuir la financiacién autonémica procedente de ingresos generales del Estado,
credndose un mecanismo de solidaridad que atentie los posibles efectos de la competencia fiscal en-
tre CC.AA.; c¢) Aumentar la capacidad normativa autonémica sobre elementos del IRPF distintos de
la tarifa; d) Atribucion a las CC.AA. de capacidad autonémica de gestion en materia de retenciones y
cuota diferencial; y e) Garantia de efectiva participacion en la gestiéon de la Administracion Tributaria
estatal. Concluye el trabajo con una propuesta de una mayor presencia de las CC.AA. en los proce-
sos de integracién europea, lo que, ademds de conveniente, parece ineludible en el caso de que tales
procesos afecten de lleno a competencias o intereses autonémicos (politica regional, abolicién de
fronteras fiscales y armonizacién fiscal, entre otros).
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Carlos Lambarri

EL DESARROLLO DEL ESTADO DE LAS
AUTONOMIAS Y LA CORRESPONSABILIDAD
FISCAL EN ESPANA:

UNA TAREA PENDIENTE

I. REFLEXIONES PREVIAS

No es el objeto central de este trabajo inci-
dir de una manera generalista y global en un
tema de tanta trascendencia y envergadura y
con tantas y tan variadas implicaciones como el
papel que deben jugar las Comunidades
Auténomas en el Estado espafiol y las perspec-
tivas de futuro de lo que se ha dado en llamar el
Estado de las Autonomias. Un enfoque tal re-
queriria profundos andlisis desde un buen nu-
mero de puntos de vista (especialmente en dre-
as relacionadas con el derecho politico, consti-
tucional y administrativo), mientras que el as-
pecto en el que nos centraremos es estricta-
mente econdmico Yy financiero.

Pero junto con ello resulta imprescindible
preguntarnos hasta qué punto podemos analizar
y debatir los aspectos hacendisticos de un mo-
delo de organizacién territorial del Estado sin
tener en cuenta los principios en los que se sus-
tenta, que trascienden claramente al propio dm-
bito fiscal. No cabe duda que la organizacién de
la hacienda no es sino el instrumento para llevar
a cabo la politica fiscal (ingresos y gastos publi-
cos) que dé cumplida respuesta a las preocupa-

ciones y problemas de los ciudadanos del dmbi-
to territorial de que se trate que deban ser
abordados y resueltos por los poderes publicos.
Es, por ello, por lo que debemos abordar los
problemas de la Hacienda Territorial no desde
sectorializaciones mds o menos concretas sino
desde su encuadre en un determinado sistema
organizativo de la ejecucién de la politica fiscal.

Si intentamos hacer prospeccién del futuro,
necesitamos entonces preguntarnos por como
debemos organizar la politica fiscal en el Estado
espafiol. Los sistemas pueden ser muy diversos,
y algunos ya se aplican en distintos paises, pero
en ninglin caso debemos anteponer un sistema
concreto a los principios basicos que lo deben
sustentar. Por ello, a mi juicio, debatir sobre te-
mas como la corresponsabilidad fiscal por ejem-
plo no es algo que pueda hacerse de una mane-
ra aislada y aséptica, sino que se involucra inme-
diatamente en los propios principios del sistema
autondémico. Una reflexion seria en este sentido
nos llevaria a deducir que si en la actualidad se
debate la corresponsabilidad fiscal es porque no
se produce en la practica; lo que lleva a pregun-
tarnos automaticamente si las Comunidades
Auténomas han venido participando debida-



mente en la direccién y ejecucion de la politica
fiscal. Asi, hablar de la necesidad de la corres-
ponsabilidad fiscal implica su ausencia y por tan-
to la asuncién de que o el modelo se encuentra
profundamente inacabado o nunca se ha llegado
a abordar con la seriedad y el rigor debidos.

Ante todo debe responderse y, en conse-
cuencia, asumirse sin ningin género de dudas
cudl es el papel que se debe reservar al nivel au-
tonémico y con qué caracteristicas, y cudl es el
que le debe corresponder a la Administracion
Central del Estado. Y ello debe hacerse desde la
doble perspectiva de la competencia normativa
y de la ejecucion de la politica fiscal.

La propia esencia del disefio autonémico que
emana de la Constituciéon provee de la garantia
de que en efecto las Comunidades Auténomas
son agentes plenamente involucrados en el ejer-
cicio, tanto normativo como ejecutivo, de la po-
litica fiscal junto con la Administracién del
Estado. El derecho de las Comunidades
Auténomas de acceder a su autogobierno (pala-
bra clave para la deduccién efectuada) recogido
en el articulo 143, apartado [, del texto consti-
tucional, asi como el conjunto del Titulo VIII, di-
sipa a la inversa cualquier duda respecto a si el
nivel autonémico puede participar en las com-
petencias que tradicionalmente le corresponden
a un "gobierno” desde el punto de vista de la
politica econémica en general y la fiscal en par-
ticular. El ejercicio de ese autogobierno debe
desembocar en la participacion activa y efectiva
en la prestacién de los servicios publicos y en la
determinacién y gestién de los instrumentos,
fundamentalmente tributarios, que garanticen su
financiacion.

Este resultado tiene la inmediata implicacion
de que, en términos de organizacién del sector

publico, son dos los niveles territoriales que re-
alizan la politica fiscal y asi debe ser reflejado y
percibido por los ciudadanos tanto en términos
politicos como administrativos. Debe asumirse
por todos que ambos niveles sustituyen conjun-
tamente a una administracién Unica centralizada.
Y esto es de la mdxima importancia, toda vez
que si la existencia de distintas administraciones
implica la autonomia financiera de todas ellas,
tal y como lo prescribe la propia Constitucion,
no es menos cierto que debe darse la adecuada
coordinacién y colaboracién entre ellas para
asegurar unos niveles minimos de unidad de ac-
cion. Y esto debe de ser asi, incluso en el caso
de que todas ellas fueran plenamente autosufi-
cientes y no dependieran financieramente de
ninguna de las restantes Administraciones.

Sin embargo, es evidente por otra parte que
la propia Constitucion reserva un buen nimero
de materias al ejercicio exclusivo del Estado y
otras a la determinacion por éste de su legisla-
cién bdsica, para luego ser desarrollada por las
Comunidades Auténomas. Siendo esto riguro-
samente cierto, sin embargo no debe conducir-
nos a ver una supeditacién de las Comunidades
Auténomas respecto al Estado. Al contrario, a
mi juicio debe ser visto como la mera reserva al
Estado de areas delimitadas del ejercicio del in-
terés general (principio difuso y confuso que
permite las mds interesadas y en algln caso pe-
regrinas interpretaciones) como mecanismo
operativo, pero nunca como referente de pre-
ponderancia, puesto que el mismo proceso de
adopcién de decisiones y de interés general no
puede ser abordado aisladamente, ni sin la par-
ticipaciéon adecuada de las Comunidades
Auténomas, con lo que volvemos de nuevo a la
necesidad de coordinacion, incluso en temas de
competencia exclusiva.



Tampoco debe negarse, en este sentido, que
la propia Constitucién, y en consecuencia la or-
ganizacion territorial del Estado, asigna a la
Administracion del Estado un papel de cierta
superioridad como garantia de determinados
principios, fundamentalmente en lo que respec-
ta a criterios de coordinacién y armonizacién y
al cumplimiento de obligaciones constituciona-
les (articulos 150.3 y 155 de la Constitucién).

Cabria preguntarnos por el papel que les co-
rresponderia a los municipios, y en particular a
la hacienda local, en este marco. Reconociendo
la importancia de los mismos a la hora de pro-
veer al ciudadano de unos servicios publicos
que le son muy cercanos, es obligado también
reconocer que tal papel es hoy considerable
pero de un nivel distinto al de las
Administraciones Publicas estatal o autonémi-
cas, ya que los municipios no llegan a incidir de
una manera sustantiva en la determinacién de
los mecanismos y actuaciones de la politica eco-
némica general. Por ello no cabe hablar de una
participacion de las haciendas locales en la de-
terminacién de los principios rectores de la po-
litica fiscal (aunque es evidente que ejercitan
unos niveles importantes de gastos e ingresos
publicos, a través incluso de sus propios tribu-
tos locales). Eso no impide, sin embargo, que
sean incluidos en los canales de encuentro y co-
ordinacién con el resto de Administraciones
Publicas para un mejor desarrollo de sus actua-
ciones.

Asumiendo por vilido el papel a jugar por las
Comunidades Auténomas hasta ahora descrito,
queda por llenar de contenido el sistema a tra-
vés de la delimitacién de las competencias y de
su financiacion, asi como de los canales formales
de coordinacién y participacion en las decisio-
nes de cardcter estatal. Esto es algo que realizan

la Constitucién y la propia Ley Orgdnica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas
(LOFCA), pero que no se encuentra ni mucho
menos definitivamente establecido tal y como
estamos teniendo oportunidad de contrastar en
los dltimos tiempos, o como también pudimos
apreciar en el proceso que did lugar al llamado
Pacto Autonémico de 1992.

Por el lado del gasto publico el disefio juridi-
co ha optado por otorgar a las Comunidades
Auténomas (con diferencias sensibles entre
ellas, como mas adelante veremos) el ejercicio
de competencias de prestacion individualizada
ylo territorializada basicamente (sanidad, educa-
cién, agricultura, industria, medio ambiente, cul-
tura, servicios sociales, vivienda, urbanismo, tu-
rismo, recursos hidrdulicos, etc.), reservando al
Estado por lo general aquellas que no requieren
prestacion individualizada, su prestacion es de
interés general o su ejercicio territorial supere
el dmbito de una Comunidad Auténoma (defen-
sa, relaciones internacionales, legislacién gene-
ral, transportes, ferrocarriles y obras publicas
de dmbito superior a una Comunidad
Auténoma, etc.). Esta asignacién constitucional,
reflejada en la practica en los |7 Estatutos de
Autonomia, viene a ratificar el principio de que
no hay rangos diferentes en las funciones y ser-
vicios asignados a cada Administracion. Al con-
trario, lo que se da es una distribucién aten-
diendo a las posibilidades de prestacién del ser-
vicio publico por la Comunidad Auténoma y
distinguiendo las competencias de obligado
ejercicio estatal por corresponder su ambito
referencial al Estado. Con ello queda demostra-
do el principio del ejercicio conjunto de la poli-
tica fiscal por el lado del gasto, lo cual es el re-
flejo, desde el punto de vista de la prestacion de
los servicios publicos, del "autogobierno" reco-
nocido en la Constitucion.



Para hacer el sistema operativo de manera
plena queda por determinar la estructura finan-
ciera del mismo que, atendiendo al discurso que
mantenemos (y que alguien quizds se atreva a
calificar de cercano al federal), requeriria asi-
mismo una distribucién competencial y de re-
cursos por el lado del ingreso entre el Estado y
las Comunidades Auténomas, que deberia afec-
tar fundamentalmente al sistema fiscal espafiol,
fuente principal de recursos de un Estado. Ello
implicarifa la participacién autonémica en la poli-
tica fiscal especificamente tributaria, y por lo
tanto el efectivo ejercicio del autogobierno,
consistente éste de manera simplista en la cap-
tacién de recursos de los ciudadanos de un ni-
vel territorial concreto para proveer de servi-
cios publicos a los mismos. Esta interpretacion
del autogobierno se basa, por ello, en que los
servicios publicos prestados por las Autonomias
se financian atendiendo a las capacidades de
contribucién (o a la renta) de los ciudadanos a
los que se prestan. No cabe duda de que, de no
ser asi, nos encontrariamos quiza ante un auto-
gobierno, pero ante un autogobierno de estric-
ta gestién administrativa, incapaz de adoptar de-
cisiones de politica fiscal integral.

Sin embargo, este modelo de autogobierno
necesita de mecanismos que garanticen y respe-
ten el principio de solidaridad (otro principio
difuso, confuso y que puede dar lugar a inter-
pretaciones interesadas y hasta peregrinas) con-
sagrado en el articulo 2 del texto constitucional.
La propia Constituciéon hace efectivoe el princi-
pio de solidaridad mediante la constituciéon de
un Fondo de Compensacién Interterritorial
(FCI).

Nétese que en ninglin momento se configura
un antagonismo entre el autogobierno y la soli-
daridad, y que mas de aquél necesariamente im-

plique menos de ésta y viceversa. Al contrario,
considero que ambos principios deben caminar
de la mano y que pueden desarrollarse plena-
mente en la misma direccién: cuanto mas auto-
gobierno se dé en un dmbito territorial mayor
predisposicién a la solidaridad se dard a su vez.
No olvidemos en cualquier caso que la
Constitucién hace efectiva la solidaridad a tra-
vés del FCI| exclusivamente.

La distribucion del ingreso debe intentar
cumplir dos principios basicos:

a) El adecuado reparto del sistema fiscal espa-
fiol, estructura ya determinada, sin llegar a
una alteracién grave, con el objetivo de al-
canzar el mas alto nivel de equilibrio verti-
cal posible entre las capacidades de ingreso
y de gasto de cada nivel de Administracion.

b) La asignacién de cada uno de los impuestos,
al igual que en el lado del gasto publico,
debe hacerse con la légica de la atribucién
competencial, acercando los impuestos
personales y territoriales a la prestacion de
servicios publicos de esa misma naturaleza.

Debemos reconocer que el cumplir ambos
principios es ciertamente problemadtico, sobre
todo el de intentar alcanzar un equilibrio que
implique la total autosuficiencia de cada nivel de
administracion.

De nuevo habra que analizar qué fuentes de
ingreso se asignan a cada nivel territorial y cud-
les son los principios de desarrollo normativo
por cada uno, asi como los que configuren la le-
gislacion bisica, en este caso tributaria. A todo
ello da respuesta la LOFCA de una manera que
no vamos a detallar pero que reserva en exclu-
siva al Estado el régimen tributario de todo el



sistema fiscal espafiol y la recaudacién de los
impuestos troncales del sistema que proveen de
mdas del 90% de los recursos tributarios: el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF), el Impuesto sobre Sociedades, el
Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA) y los
Impuestos Especiales y de Trafico Exterior' .
Mas adelante entraremos a fondo en su desa-
rrollo y critica, pero en una primera impresién
es evidente que no se cumplen ninguno de los
principios formulados.

Finalmente, en este modelo claramente teéri-
co que en este primer apartado estamos enun-
ciando se deberdn articular los mecanismos de
coordinacién y colaboracién entre los dos nive-
les de administracién que garanticen la corres-
ponsabilidad de ambas en la adopcién de las de-
cisiones de politica fiscal, respetando la autono-
mia financiera de cada una. Y esto tanto en los
procesos internos como en aquellos externos al
Estado Espafiol pero que precisen de un ade-
cuado consenso como es el caso de la cons-
trucciéon de Europa. La situacion ya no es como
antes y las decisiones ya no son unilaterales y
no pueden imponerse al conjunto de agentes,
por lo que se debe dar un paso adelante en pos

' Exactamente el 92,55% en 1992 a nivel de conjnto del Estado.

Los pesos relativos de cada figura tributaria son:

FIGURA TRIBUTARIA PORCENTAJE
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas 40,42
Impuesto sobre Sociedades 10,86
Impueste sobre el Valor Afadido 27.77
Impuestos Especiales y de Trifico Exterior 13,50
Resto 745
TOTAL 100,00

Fuente: Estadisticas de recaudacién por tributos en 1992 de las
Administraciones del Estado, de los Territorios Histéricos del
Pais Vasco y de la Comunidad Foral de Navarra, y elaboracién
propia.

del didlogo permanente y de la adopciéon de de-
cisiones consensuadas. La LOFCA cumple este
requisito constituyendo el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, donde se encuentran repre-
sentados el Estado y las Comunidades
Auténomas, aunque sin embargo no ha dado
respuesta adecuada, a mi juicio, al principio de
coordinacion y colaboracion.

Queda una cuestién importante por abordar
cudl es la de si los principios barajados para la
organizacién del Estado autonémico son de
aplicacién a todas las Comunidades Auténomas
por igual o si deben darse esquemas diferentes
dependiendo de cada caso, atendiendo a las di-
ferentes situaciones politicas, histéricas, econo-
micas, sociales o territoriales que puedan con-
currir. Este es un aspecto muy delicado pero
que en mi opinién se erige en el eje de toda dis-
cusiéon de materia autonémica.

Como corolario en gran parte derivado de la
cuestion anterior, también deberd despejarse de
una manera definitiva cudl tiene que ser el nu-
mero y dmbito adecuados de las Comunidades
Auténomas. Es evidente que si la respuesta a la
cuestion anterior consiste en que no deben
existir esquemas diferentes, eso puede aplicarse
o bien a la situacién actual con 17 Comunidades
Auténomas, o bien a una nueva situacién modifi-
cada que redujese su nimero pero tratase de
homogeneizar su ambito. Asimismo, si la res-
puesta a aquella cuestién fuese afirmativa, por lo
que deben existir esquemas diferentes, proba-
blemente pudiera valer el actual mapa autonémi-
co en la medida en que al mismo le serian apli-
cados modelos de descentralizacién distintos,
dependiendo de las caracteristicas de las distin-
tas Comunidades Auténomas.

También es posible afrontar el problema par-



tiendo de la base de que, por razones politicas,
el nimero y dmbito de las Comunidades
Auténomas hoy existentes es inamovible. En tal
caso la cuestion estriba soélamente en asignar o
no a las mismas distintos esquemas de descen-
tralizacién y por tanto competencias.

En cualquier caso, el despejar estas variables
es condicion indispensable para poder consoli-
dar una estructura definitiva para el Estado de
las Autonomias y creo que a ello deben desti-
narse la mayor parte de los esfuerzos en esta
materia.

En las paginas que siguen se intentara abordar
de una manera simplificada la situacién actual
del Estado de las Autonomias desde el punto de
vista hacendistico, asi como las distintas pro-
puestas que a mi juicio se pueden barajar en los
diferentes aspectos planteados.

LECCIONES DE MAS DE UNA
DECADA DE EXPERIENCIA

La Constitucién, ya lo hemos comentado, di-
sefa formalmente un Estado de las Autonomias
que desde el punto de vista hacendistico asigna
a las Comunidades Auténomas un verdadero
papel de agentes de la politica fiscal, recono-
ciendo en consecuencia el derecho de autogo-
bierno de las mismas. Sin embargo, este disefio
no ha sido llevado a la practica desde la promul-
gacion de la LOFCA en 1980 y con la puesta en
marcha de los distintos Estatutos de
Autonomia.

ll.1. Los niveles competenciales del Estado y de
las Comunidades Auténomas hasta la fecha.

Quiza fuera conveniente, para comenzar, ha-

cer una referencia a los niveles competenciales
de las distintas Comunidades Auténomas. En
orden cronolégico hay que decir que la LOF-
CA, por el lado del ingreso, se encargd de asig-
nar exactamente los mismos niveles competen-
ciales y mecanismos de financiacién para todas
las Comunidades Auténomas, con la excepcion
del Pais Vasco y Navarra que han mantenido el
régimen foral tradicional de Concierto o
Convenio Econémico. Fue para las
Comunidades Auténomas de régimen comtn lo
que se di6 en denominar "café para todos".

Sin embargo, por el lado del gasto publico la
cuestién fue por otros derroteros. En efecto,
ampardndose en el propio texto constitucional,
se utilizaron dos vias de acceso a la autonomia,
las de los articulos I51 y 143 de la
Constitucion, que llevaron implicitos distintos
niveles competenciales en la prestacion de los
servicios publicos. Las diferencias, entre otras
muchas, se centraban por su magnitud en la sa-
nidad y en la educacién, asignadas a las del 151,
pero no a las del 143. Se han dado por tanto
dos mapas autonémicos distintos, y en este sen-
tido no se ha dado el "café para todos" por el
lado del gasto publico. Esta diferencia no es ba-
ladi, puesto que en su virtud el peso especifico
de las distintas Autonomias a todos los niveles
ha sido también muy distinto, de manera que en
la practica quedan dudas respecto a si las
Comunidades Auténomas del 143 (Aragédn,
Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla-La
Mancha, Castilla-Leén, Extremadura, Madrid,
Murcia y La Rioja) han venido jugando un papel
de la importancia mencionada en la ejecucién
de la politica fiscal del gasto publico. Muy pro-
bablemente la respuesta sea que no, ya que ha
sido la Administracion del Estado la que ha
prestado mds de las tres cuartas partes del im-
porte de los servicios ptblicos en su ambito te-



rritorial, incluyéndose en tal magnitud tanto los
de interés general como la mayor parte de los
servicios publicos fundamentales de prestacién
individualizada, ninguno de ellos competencia de
la respectiva Comunidad Auténoma.

Sin dnimo de ser exhaustivo, y también sin
distinguir en este momento el titulo y alcance
efectivo en el ejercicio de cada competencia
(competencia exclusiva, competencia de desa-
rrollo legislativo, competencia de ejecucién u
otras), pueden detallarse las competencias asu-
midas por las Comunidades Auténomas del
143, asignadas por el art. 148 de Ia
Constitucion, de la siguiente manera®

- Agricultura, Ganaderia y Montes; Caza y
Pesca.

- Régimen Local.

- Pesca en aguas interiores.

- Servicios Sociales.

- Sanidad interior.

- Turismo.

- Desarrollo econémico y ferias interiores.

- Construccion y explotacién de
aprovechamientos hidriulicos.

- Urbanismo y vivienda.

- Medio ambiente.

- Transportes terrestres.

- Puertos y Aeropuertos que no sean de
interés general.

- Cultura.

- Museos y bibliotecas de interés de la
Comunidad Auténoma.

- Artesania.

- Deporte y ocio.

- Investigaciéon de interés de la Comunidad

2 Segin se recoge en la publicacién “Acuerdos Autonémicos

del 28 de febrero de 1992", editada por el Ministerio para las
Administraciones Plblicas.

Auténoma.
- Aguas minerales y termales.
- Instituciones de autogobierno.

A la vista de la relacién anterior, lo primero
que llama la atencién es que en casi todas las
materias relacionadas la Administracion del
Estado detenta a su vez importantes niveles
competenciales y de gasto plblico, con lo que la
reponsabilidad en la prestacién del servicio pu-
blico en cualquiera de los conceptos es, cuando
menos, compartida. Quiere eso decir que, por
motivos de interés general u otros, ademas de
la. Comunidad Auténoma también Ila
Administracién Central interviene en materias
como agricultura, recursos hidrdulicos, trans-
portes, cultura, museos y bibliotecas, deporte,
investigacion, etc., incluso dentro del ambito te-
rritorial de aquélla.

Por otra parte, el bloque de las competencias
citadas implica un conjunto de dreas de actua-
cién diverso pero que en modo alguno puede
ser identificado con un nivel competencial de un
verdadero autogobierno, en la medida en la que
apenas se incorporan alguno de los servicios
publicos que pueden ser calificados como tron-
cales o biasicos en la determinacion de la politi-
ca economica general (sanidad, educacion, pres-
taciones econdmicas, desempleo , industria, vi-
vienda, etc.).

Las Comunidades Auténomas del 151 disfru-
tan, ademds de las citadas anteriormente, de un
buen nimero de competencias suplementarias,
asignadas entre otros en funcién de los articu-
los 149.1 y 149.3 de la Constitucién® y que son

Cuya relacién se recoge asimismo en la publicacién

“Acuerdos Autondmicos del 28 de febrero de 1992", ya citada.



las siguientes:

- Policias Autonémicas.

- Administracién de Justicia.

- Asociaciones.

- Casinos, juegos y apuestas.

- Cooperativas.

- Corporaciones.

- Especticulos.

- Fundaciones.

- Industria. Pesas y medidas.

- Planes estatales de reconversion.

- Publicidad.

- Salvamento maritimo.

- Servicio meteoroldgico.

- Ordenacién y concesién de recursos
hidraulicos. Aguas subterraneas.

- Crédito, banca y seguros.

- Productos farmacéuticos.

- Ferias internacionales.

- Propiedad industrial e intelectual.

- Prensa, radio y television.

- INSERSO.

- INSALUD

- Educacion.

- Instalaciones de produccion de energia.

- Legislacién procesal.

- Medio ambiente.

- Museos, archivos y blibliotecas de
titularidad estatal.

- Ordenacion del sector pesquero.

- Régimen minero y energético.

- Legislacién laboral.

También en este caso nos encontramos con
un buen nimero de materias en las que la
Administraciéon Central asimismo ejercita com-
petencias, incluso en el dmbito territorial de la
Comunidad Auténoma, aunque posiblemente
en menor medida que en el caso anterior.

Pero ademds de éstas, que al parecer son las
reconocidas por la Administracién del Estado
como de competencia autondmica, los
Estatutos de Autonomia de las Comunidades
Auténomas del articulo 151 proveen de otras
competencias, algunas de las cuales de una im-
portancia y envergadura tan fundamental como
la gestién del régimen econémico de la
Seguridad Social (lo que incluye tanto las presta-
ciones econdmicas como las cuotas del siste-
ma), la gestién del desempleo y sus prestacio-
nes y cuotas, los érganos de gestion agricola y
pesquera de dmbito estatal, los centros peni-
tenciarios y otras.

A la vista de ello, puede decirse que las
Comunidades Auténomas del 151 no forales
(Andalucia, Canarias, Catalufia, Galicia y
Valencia) si han disfrutado en mayor medida de
una corresponsabilidad fiscal por el lado del gas-
to, toda vez que la sanidad, la educacion y el
resto de materias precisan de un importante ni-
vel de recursos en el sector ptiblico actual,
amén de tratarse algunas de ellas de servicios
publicos fundamentales.

Por ultimo debemos afiadir la situacién espe-
cifica del Pais Vasco y Navarra que, teniendo
bisicamente los niveles competenciales de las
Comunidades Auténomas del 151, ejercen ade-
mas otras funciones por su origen foral como
son: competencia exclusiva en materia de carre-
teras, la gestion del sistema fiscal, un determina-
do sistema de operatividad y financiacion de la
Policia Auténoma (Pais Vasco) y la tutela finan-
ciera de sus municipios, competencias todas
ellas, entre otras, que en el resto de
Autonomias corresponden en exclusiva a la
Administracion del Estado.

Todo ello ha venido a conformar en la practi-



ca una situacion en la que los niveles competen-
ciales por el lado del gasto publico mantenidos
por los tres tipos de Comunidades Auténomas
(143, 151 y forales) han sido muy distintos,
siendo por tanto también distinto el nivel de
implicacion en la determinacién y ejecucién de
la politica fiscal® .

En resumen, por el lado del gasto publi-
co el Estado de las Autonomias se ha concreta-
do en tres mapas autondmicos distintos entre
si, algo que se ha venido asumiendo sin dema-
siadas dificultades por los ciudadanos y agentes
en general. Y su explicacién radica en las dife-
rentes circunstancias de todo tipo que se han
dado en los tres colectivos, hecho admitido
como justificativo de la diferencia en la concep-
cién y resolucién de la cuestion.

El denominado Pacto Autonémico rubricado
el 28 de febrero de 1992 por el Partido
Socialista Obrero Espafiol y el Partido Popular,
que ha dado lugar a una nueva Ley Orgdnica de
traspaso de competencias a las Comunidades
Auténomas del 143 (Ley Orgdnica 9/1992, de
23 de Diciembre), tenia por objetivo Unico el
asignar mayores niveles competenciales a dichas
Comunidades Auténomas, y fue vendido como
la auténtica equiparacién de éstas con las

Y Una aproximacion muy agregada a los pesos relativos del sec-

tor piblico de las Comunidades Auténomas, sin incluir las hacien-
das locales, en su respectivo territorio seria el siguiente:

(en porcentaje)

COMUNIDADES AUTONOMAS ~ AUTONOMIA  ESTADO
Comunidades Auténomas art.|143 20 80
Comunidades Auténomas art.15] 45 55
Comunidades Auténomas forales 60 40

Fuente: Estimaciones propias a partir de los Presupuestos
Generales de las Comunidades Auténomas y de las Memorias
Anuales de las Delegaciones del Gobierno en las Comunidades
Auténomas.

Comunidades Auténomas del 151. En primer
lugar debemos resaltar que tal acuerdo se pro-
dujo de una manera claramente aislada y sin
atender a otros grandes temas (corresponsabili-
dad fiscal, financiacién autonémica,reforma del
Senado, mecanismos de relacién y participacion,
en definitiva el papel de las Comunidades
Auténomas en el Estado espafiol) inmersos, jun-
to con el del nivel competencial, en el problema
autonémico.

Ademis de ello, se quiso dar un paso adelan-
te en un intento burdo de equiparacién autoné-
mica, sin ningln tipo de anilisis diferencial y an-
teponiendo muy dudosos principios de igualdad
a la realidad de las regiones espafolas. Asi, ese
intento culmina con la asignacién competencial
a las Comunidades Auténomas del 143 de un
buen nimero de materias que hasta la fecha
s6lo ejercitaban las del |151. Sin embargo, a pe-
sar de haberse vendido como la igualacion en-
tre todas las Comunidades Auténomas, la reali-
dad es que tal hecho no se produce.

Por una parte, el Pacto Autonémico no asig-
na a las Comunidades Autémas del 143 compe-
tencias tales como:

- Policia Autonémica.

- Administracion de Justicia.

- Crédito, banca y seguros.

- Asistencia sanitaria prestada por el
INSALUD.

- Legislacion procesal.

Es importante sefialar que tales materias ab-
sorben un nivel de gasto publico muy importan-
te que a nivel del conjunto del Estado puede su-
poner en torno a un | 3% del total realizado por



las Administraciones Publicas con excepcién de
las entidades locales®. Lo cual puede dar una
idea cuantitativa de las sensibles diferencias que
el propio Pacto Autonémico prevé para los dos
bloques de Comunidades Autondmicas del 43
y del 151 de la Constitucion.

Pero no acaban ahi las diferencias, ya que,
por lo que al alcance cualitativo de las nuevas
competencias a transferir se refiere, se articulan
un conjunto de previsiones legales que delimi-
tan, y en la practica limitan, la capacidad de ejer-
cicio auténomo de una buena parte de ellas,
con referencias legales precisas y estrictas que
reservan al Estado capacidades de regulacion y
ordenacion que, desde luego, no estin recogi-
das en los Estatutos de Autonomia de las
Comunidades Auténomas del 151. Esta es, a mi
juicio, una diferencia tremendamente importan-
te a la hora de evaluar los niveles competencia-
les autonémicos.

Por dltimo, en lo que se refiere al traspaso
efectivo de las nuevas competencias derivadas
del Pacto Autonémico se han previsto al menos
tres fases, en virtud de las cuales las competen-
cias'en materia de Educacién (las mds impor-
tantes del Pacto en términos cualitativos y
cuantitativos) se fraccionan en lo que a su tras-

®  Segiin una estimacién muy agregada obtenida mediante elabo-

racién propia, basada en los Presupuestos aprobados para 1992
de la Administracion Central y de las Comunidades Auténomas, la
valoracién a nivel estatal de las competencias citadas podria acer-
carse a los 3 billones de pesetas, mientras el total del gasto publi-
co no financiero consolidado (gastos de personal, gastos en bie-
nes y servicios, inversiones reales y transferencias corrientes y de
capital) oscilarfa en torno a los 23 billones de pesetas.

Debe tenerse en cuenta que en esta Ultima magnitud se incluye el
gasto de todo el sector piiblico excluyendo tGnicamente el incurri-
do por las empresas pliblicas, por lo que se incluyen en la misma
aspectos como las prestaciones por desempleo (1,3 billones de
pesetas), entre otros.

paso se refiere. Asi, se prevé que la ensefianza
universitaria se trasfiera en la segunda fase, pre-
vista en principio para 1994. El traspaso de la
ensefianza primaria y secundaria se aplaza a una
fase posterior a partir de 1995, hecho que se
justifica por la entrada en vigor de la Ley de
Ordenaciéon General del Sistema Educative
(LOGSE) y de los profundos cambios que com-
porta. Se considera, por ello, que debe llevarse
a la practica el nuevo sistema antes de proceder
al traspaso definitivo. Es muy posible que en es-
tas circunstancias el traspaso de la Educaciéon no
sea un aspecto a efectuar a corto y medio pla-
zo. Se trata mas bien de algo que se prolongard
por bastante tiempo y que en la préctica depen-
dera del éxito o el fracaso que a su vez experi-
mente el desarrollo de la LOGSE en lo que que-
da de la década de los 90.

En definitiva, puede afirmarse que, a pesar del
intento de una nueva aplicacién del principio del
"café para todos" mis de diez afios después del
alumbramiento del Estado Autonémico, la ten-
tativa igualadora del Pacto Autonémico ha re-
sultado fallida en la prictica dado que las dife-
rencias competenciales son bastante notables
en lo que a las competencias ya asumidas se re-
fiere. Pero es que ademas la diferencia puede
hacerse sensiblemente mayor si efectivamente
se desarrollan y en consecuencia se traspasan a
las Comunidades Auténomas del 151 importan-
tes materias recogidas en sus Estatutos de
Autonomia, caso del régimen econémico de la
Seguridad Social, el desempleo y otras ya cita-
das.

Sea como fuere, la experiencia, incluido el
Pacto Autonémico, indica claramente que por
el lado del gasto publico ha habido al menos
tres mapas autonémicos distintos, y que esas di-
ferencias se han aceptado como tales, sin me-



diar excesivas complicaciones.

En cuanto a la asuncién de competencias por
parte de las Comunidades Auténomas hemos
de decir que se ha tratado de un proceso muy
largo, denso y en algunos casos anacrénico. Los
traspasos de competencias han solido cerrarse
tras arduas negociaciones en las que, por parte
de la Administracion del Estado, frecuentemen-
te se ha intentado, y atn hoy se intenta, rebajar
los niveles competenciales previstos en los res-
pectivos Estatutos de Autonomia, a la vez que
reducir a la minima expresion los recursos a
transferir para financiar dichos traspasos. Ello
ha dado lugar a un sinfin de problemas, entre
los que destaca la permanente apelacion por
parte de la Administracion Central a la conside-
racion en los traspasos de un gran numero de
funciones como de interés general, y por tanto
reservadas en exclusiva al Estado, asi como la
consideracién por su parte de la improcedencia
de la asuncién por las Comunidades Auténomas
de determinadas materias, a pesar de estar pre-
vistas en los respectivos Estatutos de
Autonomia. Ejemplos de ambas temadticas se
dan con suficiencia en los distintos ambitos de
intervencién publica, pero sirva como ejemplo
claro, por su importancia, la negativa permanen-
te a abordar el traspaso del régimen econémico
de la Seguridad Social.

Todo ello se ha visto aderezado por multi-
ples y reiteradas apelaciones por todas las
Administraciones a los tribunales, y en particu-
lar al Tribunal Constitucional, siendo ésto un
reflejo claro de la incapacidad de resolver los
problemas en la vertiente en que debieran ser
resueltos de manera permanente: a través del
didlogo y la negociacién politicas. Cualquier in-
tento de judicializar el modelo definitivo del
Estado de las Autonomias (asi como otros mu-

chos temas) estd profundamente equivocado y
s6lo puede servrir para desviar la atencién res-
pecto a los instrumentos naturales a utilizar.

Esta interpretacion ciertamente cicatera de la
distribucién competencial que ha venido reali-
zando la Administracién del Estado supone que
en la actualidad el modelo autonémico esti cla-
ramente inacabado. Por ello, debe volverse a la
Iégica y abrir un nuevo periodo para poder dar
el paso definitivo, aunque no haga falta partir de
cero. Y ello debe comenzar por los traspasos
de competencias ain pendientes.

Pero no son éstos los tnicos problemas que
se han venido dando en la distribucion compe-
tencial por la via del gasto publico. Podemos ci-
tar, entre otros, tres grandes temas que se han
producido desde 1980:

I. Al no asumirse, y en consecuencia aplicarse
que las funciones corresponden exclusiva-
mente, por lo general, a una u otra
Administracién se ha incurrido en un am-
plio abanico de duplicidades en una misma
materia competencial. Junto con ello tam-
bién nos encontramos con un grave proble-
ma de deseconomias de escala a nivel del
conjunto del Estado.

Esto ha implicado el mantenimiento de es-
tructuras duplicadas, tanto en recursos
personales como materiales, alcanzando su
coste cantidades sin duda exorbitantes, de
cientos de miles de millones de pesetas.

A ello se afiade que, dado que la cuestidn
se ha abordado atendiendo exclusivamente
a variables puramente coyunturales (en de-
finitiva a los problemas del dia a dia), no se
ha producido un proceso de racionalizacion



general de la Administracién del Estado,
que ha evolucionado a espaldas del proceso
descentralizador y muchas veces en su con-
tra.

2. La Administracién del Estado ha venido uti-
lizando la férmula de las dotaciones en los
Presupuestos Generales del Estado a favor
de las Comunidades Auténomas para, re-
vestidas de una apariencia de coordinacion,
detentar en la préctica niveles competen-
ciales que de otra manera no deberian co-
rresponderle.

En los Presupuestos Generales del Estado
para 1994, a titulo de ejemplo, ain hay
aproximadamente 52.000 millones de pese-
tas destinados a estos efectos. Es evidente
que el no muy elevado nivel de recursos de
las Comunidades Auténomas facilita la exis-
tencia y el mantenimiento de este tipo de
actuaciones.

(")

La falta de traspaso a las Comunidades
Auténomas de determinadas competencias
que, atendiendo a los Estatutos de
Autonomia, les deberian de corresponder
ha hecho que éstas hayan abordado en la
prictica intervenciones en algunas de tales
materias, dando asi respuesta a las necesi-
dades reales de las mismas. En el caso del
Pais Vasco, por ejemplo, esta situacion es
notoria en materias como las obras hidrau-
licas y la formacion profesional ocupacional,
entre otras; en las demas Comunidades
Auténomas sucede algo parecido.

A este panorama de diversidad de mapas au-
tonémicos en la ejecucién del gasto publico y
de parcialidad en el traspaso de competencias,
incurriéndose a su vez en importantes duplici-

dades de costes, deseconomias de escala y dis-
funcionalidades deben incorporarse los resulta-
dos derivados de los mecanismos de financia-
cién que hasta la fecha han venido aplicindose.
Il.2. La financiacién de las Comunidades
Auténomas hasta la fecha.

En relacién con la financiacién autonémica es
preciso resaltar en primer lugar que todo el sis-
tema disefiado en la LOFCA y que se ha venido
aplicando durante todos estos afos, a excep-
cion de los casos del Pais Vasco y Navarra, ha
sido Gnico e idéntico para todas las
Comunidades Auténomas de régimen comdn, a
diferencia de lo que ha venido aconteciendo en
los niveles competenciales de gasto publico. Es
decir, por la via del ingreso si se ha llevado has-
ta sus Ultimas consecuencias el denominado
"café para todos", con lo que nos encontramos
que Comunidades Auténomas que tienen im-
portantes niveles competenciales a través de la
prestacion de servicios publicos fundamentales,
tienen el mismo sistema y mecanismos de finan-
ciaciéon que otras con escasos niveles compe-
tenciales y poca participacion en la definicién de
la politica fiscal del gasto publico.

Como es facil suponer, esta situacién ha deri-
vado en la practica en que el sistema de finan-
ciacion empleado tampoco hace participes a las
Comunidades Auténomas de la ejecucién y de-
terminacion de la politica fiscal por el lado del
ingreso. En efecto, la LOFCA establece como
recursos de las Comunidades Auténomas los
tributos cedidos, sus propios impuestos, los re-
cargos sobre impuestos estatales y la participa-
cion en los ingresos del Estado; pero con la par-
ticularidad de que de los primeros se excluye el
IRPF, el Impuesto sobre Sociedades, el IVA
(aunque se prevé su cesion en la fase minorista)



y los Impuestos Especiales y de Trafico
Exterior; los segundos sélo pueden recaer so-
bre hechos imponibles no gravados por el
Estado y hay que sefialar que pocas posibilida-
des ofrece en este sentido el sistema fiscal espa-
fiol; y los terceros son posibles pero con los ni-
veles actuales de presion fiscal, especialmente
en los impuestos personales, queda desbaratada
en la practica cualquier posibilidad en este senti-
do. Por ello, el grueso de la financiaciéon auto-
noémica se centra en la participaciéon en los in-
gresos del Estado, principalmente en los de na-
turaleza tributaria no cedidos, con lo cual se
produce una casi total dependencia financiera
de las Comunidades Auténomas de régimen co-
mun respecto de la Administracién del Estado,
que se erige, con caracter de casi exclusividad,
en Unica rectora y gestora de la politica tributa-
ria.

Es interesante recordar aqui que, entre los
recursos que la Constitucién asigna a las
Comunidades Auténomas en su articulo 157,
no se encuentra especificamente la participacion
en los ingresos del Estado, cuando si se recogen
el resto de recursos que determina la LOFCA.
Y sin embargo la financiacién autonémica ha pi-
votado hasta la fecha basicamente alrededor de
la participacion en los ingresos del Estado.

Los Unicos niveles de corresponsabilidad se
han asignado en los impuestos cedidos:
Impuesto Extraordinario sobre el Patrimonio,
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones,
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales,
Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados
y la Tasa Fiscal sobre el Juego. Pero tal corres-
ponsabilidad sélo se da a nivel de gestién (y no
plenamente en el caso del Impuesto
Extraordinario sobre el Patrimonio), por lo que
no hay ninglin nivel de corresponsabilidad nor-

mativa o de participacién directa en la determi-
nacién de la politica tributaria.

Esta situacién niega claramente el papel que,
a mi juicio, otorga la Constitucion a las
Comunidades Auténomas, dejandolas a un nivel
subordinado respecto a la Administracién del
Estado. Por su parte, es evidente que este me-
canismo impide la diferenciacion de tratamien-
tos tributarios otorgados a los ciudadanos, algo
que en términos puramente economicistas se
puede evaluar como el integro respeto y garan-
tia del principio de redistribucién de la renta
por el lado de la tributacién.

La no participacién en las decisiones de poli-
tica tributaria por parte de las Comunidades
Auténomas tiene el inmediato corolario de que
no incurren en ninguna situacién de riesgo uni-
lateral por su parte: se financian a riesgo com-
partido con la Administracion del Estado y con-
junto entre ellas, puesto que no estan involu-
cradas ni en la determinacidn ni en la gestién de
los tributos. Esta ausencia de riesgo, concepto
clara e inmediatamente ligado con el concepto
de autogobierno, es al final el punto de apoyo
de todo el sistema autonémico.

Porque, en efecto, sentados los principios de
la financiacién, quedaban por determinar los
mecanismos de la misma y, en particular, de la
participacién en los ingresos del Estado. La so-
lucién no podia ser muy diferente de la que se
ha venido adoptando como criterio general:
cada Comunidad Auténoma financia sus compe-
tencias en funcién del coste efectivo de las mis-
mas. Es decir, dispondré de los recursos equiva-
lentes a los de las "necesidades" de su d@mbito
territorial en cuanto a la prestacion de los ser-
vicios ptblicos. Los criterios de necesidad se
han basado principalmente en la poblacién, en la



superficie y en la pobreza relativa, pero tam-
bién se han ido incorporando otros criterios a
lo largo del tiempo por peticion de distintas
Comunidades Auténomas como son las unida-
des administrativas, la dispersion de la poblacién
o la insularidad.

Los mecanismos de financiaciéon en funcién
de la "necesidad relativa" de cada ambito terri-
torial son exactamente los opuestos a los que
se articulan en funcién de la "capacidad de con-
tribucién" de cada territorio, ya que mientras
en el primer caso el conjunto de los recursos
procedentes de todo el Estado sirve para finan-
ciar en igualdad de condiciones a todas las re-
giones, en el segundo son los recursos proce-
dentes de los ciudadanos de cada region los que
se emplean para financiar el sector publico de
dicha regién. Intentando formularlo de una ma-
nera burda pero bastante gréfica, en el primer
caso estarfamos ante un autogobierno a nivel
estatal mientras que en el segundo se estd ante
un autogobierno a nivel regional.

Resulta evidente que la solucién que se ha
venido aplicando a lo largo de estos afios es
"impecable" desde el punto de vista de la solida-
ridad, puesto que los recursos con que todos
los ciudadanos del Estado espafiol contribuyen
por la via de los tributos se reparten en funcién
de las necesidades de los mismos organizadas
por Comunidades Auténomas en una parte y
directamente por el Estado, salvaguardando el
interés general, en la otra. Se obtiene asi en la
practica el mismo resultado economico que si
no hubiera Estado de las Autoncmias y solo
existiera la Administracion Central del Estado.
Estamos, en consecuencia, no sélo ante la soli-
daridad interterritorial, sino ante el cumplimien-
to a rajatabla del principio de solidaridad a nivel
individual.
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Entendida asi la solidaridad es obvio que cual-
quier intento de profundizar en mecanismos
que provean de mayores niveles de autogobier-
no autonoémico Yy, por lo tanto, tendiera a siste-
mas de asignacién de recursos no en funcién de
las necesidades de servicios publicos, sino de la
capacidad de contribucion de los ciudadanos de
cada region implicaria la alteracién de los resul-
tados descritos por lo que podria ser inmedia-
tamente tachado de insolidario. Bajo esta pre-
misa, defender mayores niveles de autogobier-
no significaria incurrir en insolidaridad.

Sin embargo no es éste el tipo de solidaridad
que preconiza la Constitucién Espafiola. En sus
articulos 2, 138 y 158 se consagra efectivamen-
te el principio de solidaridad, pero no necesa-
riamente entre todos los ciudadanos de una
manera expresa y directa, sino entre las nacio-
nalidades y regiones que acceden a la autono-
mia. Asi, el articulo 2 de la Constitucién dice
textualmente que “"La Constitucién.....garantiza
el derecho a la autonomia de las nacionalidades
y regiones que la integran (la Nacion espafiola)
y la solidaridad entre todas ellas”. Con el actual
sistema de financiacion autonémica no sélo se
garantiza la solidaridad entre las regiones (que
supone al final la solidaridad entre sus ciudada-
nos) sino, ademds, entre todos los ciudadanos
que las integran.

Pero es que, atendiendo a la Constitucién, el
principio de solidaridad se cumple integramente
y en plenitud limitdndolo a los sistemas de com-
pensacion entre Autonomias, pero ejerciendo
éstas sus niveles de autogobierno, lo cual signifi-
ca que un sistema de financiacién en funcién de
la capacidad de contribucién de los ciudadanos
repectivos serd solidario siempre que se esta-
blezcan adicionalmente mecanismos adecuados
y suficientes de equilibrio (transferencias) entre



las regiones. En esta linea avanza la Carta Magna
al determinar como instrumento bisico de soli-
daridad el FCI.

Por su parte el FCl| también existe y ha existi-
do todos estos afios, aunque a decir verdad ha
sido tomado no sélo como instrumento de soli-
daridad, sino como un mecanismo mas de finan-
ciacion autondémica. En consecuencia, nos en-
contramos con que hoy en dia el principio de
solidaridad se cumple y por partida doble.

Una de las criticas mas importantes que se le
puede hacer al actual sistema de financiacién au-
tonémica es que se ha analizado y debatido de
una manera aislada, pasando siempre a ser el eje
del problema el nivel de recursos, es decir, el
resultado econémico que supone para cada
Administracién. Pero no se ha cuestionado en
profundidad lo que supone para el disefio del
Estado de las Autonomias las distintas formulas
de financiacién (quiza el unico principio que se
ha propugnado permanentemente como recur-
so dialéctico ha sido el binomio autogobierno
versus solidaridad que antes hemos comenta-
do.)

Porque modificaciones en el actual sistema
en la linea de profundizar en la financiacion en
funcion de la capacidad de contribucion, es de-
cir, en el autogobierno, no deben ser analizados
desde un prisma puramente financiero. Muy al
contrario, hay que analizarlos dentro de una di-
versidad de prismas, y averiguar fehacientemen-
te la voluntad de autogobierno de las regiones,
la voluntad de resolver sus asuntos publicos en
cada nivel territorial. Y este planteamiento tras-
ciende a la discusién del volumen de recursos a
disponer por cada uno.
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I.3.  La comparacién con los territorios forales.

En la linea apuntada, deben rechazarse de pla-
no los intentos por reivindicar superiores nive-
les de recursos por comparacién con otros sis-
temas financieros como son el Concierto
Econémico con el Pais Vasco y el Convenio
Econémico con Navarra.

Una exigencia de esta naturaleza, ademas de
estar basada en puros intereses crematisticos,
supone un reduccionismo insélito puesto que
estamos hablando de sistemas politicos e insti-
tucionales distintos que obedecen a factores
mucho mids globales e importantes que los pu-
ramente financieros. Reclamar los resultados
economicos de tales sistemas para otros con
sensiblemente menores niveles de autogobierno
es un recurso puramente dialéctico que no su-
pera el menor andlisis. Se trata de dos mapas
autondémicos distintos una vez mds, al igual que
pasa con las competencias de gasto publico. Los
sistemas de financiacién del Pais Vasco y
Navarra si incorporan el principio del riesgo
unilateral, financidndose sus competencias en
funcién de la capacidad de contribucion de sus
ciudadanos. No es un sistema ni mejor ni peor,
es simplemente distinto, y responde a un deter-
minado esquema de autogobierno en vigor
como tal desde el siglo XIX. Plantear la compa-
racion de lo distinto es una tarea abocada al fra-
caso. Equiparar lo diferente es, por definicién,
imposible.

Conviene dejar claro, ademds, que los siste-
mas forales respetan plenamente el principio de
solidaridad prevenido en la Constitucién, pues-
to que el Pais Vasco y Navarra (que no sus ciu-
dadanos directamente) contribuyen a través del
cupo a la financiacién de las cargas generales del
Estado no asumidas por ellos y lo hacen en



funcién de la capacidad de contribucién de sus
territorios respectivos, es decir, de su renta re-
lativa. Ademas de ello se encuentra el FCI pre-
visto en la Constitucién y al que ambas
Comunidades Auténomas han contribuido his-
téricamente en funcién también de su renta re-
lativa. Ademds de ello se encuentra el FCI pre-
visto en la Constitucién y al que ambas
Comunidades Auténomas han contribuido his-
téricamente en funcion también de su renta re-
lativa sin percibir en la actualidad recurso algu-
no del mismo. A través de ambos mecanismos
la solidaridad interterritorial queda plenamente
garantizada® .

En cuanto a las comparaciones que se pueden
hacer en relaciéon con la financiacion autonémi-
ca comun y foral merece la pena efectuar tres
Ultimos comentarios que pueden ayudar a dese-
char las mismas por tratarse de sistemas hasta
hoy radicalmente diferentes:

I. Los niveles competenciales de las
Comunidades Auténomas de régimen foral
son superiores a los que detentan las de
régimen comtn atendiendo a sus peculiari-
dades histéricas, como ya hemos comenta-
do con anterioridad.

2. Sus sistemas de financiacién se basan en el
principio de riesgo unilateral, lo que signifi-
ca que financiarse de recursos de los pro-
pios ciudadanos en funcién de su capacidad

Para una mayor y mas detallada profundizacion en lo que ata-

fie al respeto al principio de solidaridad de los sistemas de finan-
ciacion forales puede utilizarse:

-Lambarri, Carlos y José Luis Larrea, El Concierto Econémico
(Onate:Instituto Vasco de Administracion Publica, 1991).

-Lambarri, Carlos y José Luis Larrea, El Cupo (Vitoria-Gasteiz:
Instituto Vasco de Administracién Publica, 1994).
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o hacerlo atendiendo a las necesidades del
territorio pero con los recursos de todos
los ciudadanos del Estado espafiol puede
proveer de una diferencia a favor o en con-
tra, dependiendo del nivel de riqueza relati-
va de ambos territorios. Los resultados
pueden ser muy diversos a lo largo del
tiempo pero desde luego no son la razén
de ser del modelo.

El mismo principio del riesgo unilateral con-
lleva una casi completa autonomia en la
gestion de los impuestos con su derivada
de poder resultar una mayor o menor efi-
cacia en la misma, cuyos resultados se asig-
nan en su totalidad a la Administracién que
los obtiene.

Puede constatarse, en consecuencia, la evi-
dente imposibilidad de comparar un sistema de
esta naturaleza con el que se ha venido aplican-
do a las Comunidades Auténomas de régimen
comun; y aunque fuera posible, de los resulta-
dos no podrian extraerse conclusiones debido a
la radical diferencia entre ambos sistemas.

Pero esta diferencia estd prevista en la
Constitucién y los textos que la desarrollan,
por lo que una reflexién interesante consistiria
en dudar de la constitucionalidad de los ataques
que puedan sufrir los sistemas de financiacién
forales.

Por otra parte, quiza fuera conveniente hacer
una referencia, siquiera breve, respecto a la po-
sibilidad de generalizacién del sistema de
Convenio o Concierto econémico a todas las
Comunidades Auténomas.



Diversos estudios han intentado profundizar
en esta cuestion’ y, en general, creo que han lle-
gado a la conclusién de la imposibilidad de tal
generalizacion. A mi juicio todos ellos han co-
metido un error de partida en la medida en que
han abordado el anilisis desde el estricto punto
de vista de la financiacién autonémica, abstra-
yéndose, también ellos, de otro tipo de anilisis
y planteamientos de fondo relativos al papel de
las Comunidades Auténomas en la politica fiscal
y por extensién de la composicién, organizacién
y estructura del propio Estado espafiol.

Dichos estudios suelen concluir con el hallaz-
go de la imposibilidad de generalizacién del sis-
tema de Concierto por los sensiblemente dis-
tintos niveles de financiacién que comportan
para las distintas regiones. Asi, las regiones "ri-
cas" dispondrian proporcionalmente de mas re-
cursos que las regiones "pobres” y, he aqui el
problema, aquéllas dispondrian de mds recursos
que en la actualidad, mientras que éstas perderi-
an recursos respecto a los que hoy perciben.

7 ;
Entre otros, pueden citarse:

-Bassols, M., |. Solé y |. Vilalta, "Sistema de financament de la
Comunitat Auténoma del Pais Basc. Andlisi comparada amb el sis-
tema de financament de las Comunitats Auténomes de régim
comi" en Nota d'Economia, n” 38 (Barcelona: Generalitat de
Catalunya, 1990), pp. 69-99.

-Esteban, J.M.y R. Gémez, "La viabilidad del Sistema Foral como
Sistema de Finaciacién Incondicionada de las Comunidades
Auténomas”, en Hacienda Publica Espaiiola, n® |16 (Madrid:
Instituto de Estudios Fiscales, 1990), pp. 105-116.

- Martinez, RM., M.A. Pablos y M.D. Pifia, "Coordinacién y cola-
boracién entre administraciones tributarias estatal y autonémi-
cas", en Revista Valenciana de Hacienda Publica-Palau 14,
n® |3 (Valencia: Generalitat Valenciana, 1991)., pp. 153-181.

-Pla, Angeles y Enrique Villarreal, "Financiacién de la Comunidades
Auténomas: Desarrollo de modelos alternatives”, en Revista
Valenciana de Hacienda Publica-Palau 14, n® |3 (Valencia:
Generalitat Valenciana. 1991), pp. 87-152.
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Con ello se concluye que el sistema seria clara-
mente insolidario. A mi juicio este tipo de con-
clusiones pueden ser ficilmente rebatidas, pues
basta con articular un sistema corrector de de-
sequilibrios territoriales de la dimensién que
sea menester, a través de transferencias finan-
cieras de las regiones "ricas" a las "pobres", con
el fin de garantizar el principio de solidaridad tal
y como en la practica prevé la Constitucién a
través del FCI. Luego en mi opinién no se trata
de un mero problema financiero, y si también
éste se produce, tendria una sencilla solucién.

Se trata, mas bien, de un problema de cons-
truccién politica y de definicién, limites y desa-
rrollo del principio de autogobierno estricta-
mente. Debemos recordar que el sistema de
Concierto es un sistema de descentralizacion
que provee posiblemente de los mayores nive-
les de autogobierno por el lado de la fiscalidad
que pueden encontrarse en el andlisis compara-
do, cuya caracteristica basica es el riesgo unila-
teral y que supone la financiacién publica de la
region de que se trate a través exclusivamente
de los recursos procedentes de la propia re-
gion. Creo que podria afirmarse que la voluntad
de acceder a tal nivel de autogobierno debiera
ser totalmente independiente de los resultados
que provea el sistema.

Quien pretenda justificar postulados profun-
damente politicos (como el sistema de autogo-
bierno y descentralizacién que supone el
Concierto o el Convenio) en base a los resulta-
dos econdmicos del mismo en un momento de
tiempo concreto solo hace pura y simple dema-
gogia. El entramado politico-institucional de un
pais es algo mucho miés basico y global que el
puro resultado financiero (aunque no debemos
olvidar que una caracteristica bésica de cual-
quier modelo de descentralizacién es la sufi-



ciencia financiera). Tenemos que preguntarnos
mds bien qué regiones estarian dispuestas a al-
canzar ese nivel de autogobierno (con todo lo
que eso conlleva politicamente) abstrayéndose
de los resultados financieros. No olvidemos que
en el muy largo plazo (cualquier sistema de esta
naturaleza debe tener la vocacién de perdurar
ilimitadamente) nadie puede garantizar un nivel
financiero concreto, puesto que el sistema es
de riesgo unilateral, y quien hoy es "pobre" pue-
de pasar a ser "rico" y viceversa. No se trata de
una simple cuestion financiera.

Debemos averiguar, por tanto, si la voluntad
politica de las distintas regiones espafiolas es la
de acceder o no al nivel de autogobierno del
sistema de Concierto o Convenio Econémico.
Pero al preguntarlo debemos asimismo asumir
que si la respuesta es afirmativa estariamos no
ante un mero problema autonémico sino ante
un fenémeno que pondria patas arriba el actual
disefio del Estado espafiol. Ni siquiera estaria-
mos ante un modelo federal; posiblemente lo
mas parecido seria el modelo confederal, inclu-
so con importantes separaciones de éste en lo
que se refiere al sistema fiscal. No estamos evi-
dentemente ante un problema de asignacién de
recursos, sino ante un debate de naturaleza
constitucional exactamente en las antipodas, a
mi juicio, de la situacién actual.

En consecuencia, la respuesta al debate sobre
la posibilidad de un modelo tedrico de generaliza-
cién del Concierto es claramente afirmativa, pero
es altamente dificil que la realidad politica espafo-
la esté alguna vez dispuesta a abordar ese debate
con seriedad y sensatez. Cabe concluir, por tan-
to, que no es hoy por hoy generalizable en la
practica el modelo de Convenio o Concierto
Econémico, no por razones financieras, sino por
razones de indole politica y constitucional.
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ll.4.  Mecanismos de coordinacion aplicados hasta
la fecha.

En esta critica al actual Estado autonémico
desde el punto de vista hacendistico no pode-
mos finalizar sin antes efectuar una breve refe-
rencia a los mecanismos de coordinacion y de
participacion de las Comunidades Auténomas
en los distintos procesos internos y externos
relacionados con la determinacién y ejecucién
de la politica fiscal.

Creo que puede reconocerse como algo ge-
neralmente aceptado que tales mecanismos no
han funcionado en la préctica, salvo excepcio-
nes. Asi, en los procesos internos, la
Administracién del Estado ha adoptado las deci-
siones de politica econémica de forma total-
mente unilateral y hasta sorpresiva (no hay mas
que recordar el Real Decreto-Ley 5/92 de
Medidas Presupuestarias Urgentes en virtud del
cual la Administracion del Estado pulverizé las
previsiones de la Ley 18/1991 de reforma del
IRPF, retornando a las tarifas anteriores a la
mencionada Ley, que fue objeto de debates, ne-
gociaciones y consensos muy generalizados).
Las Comunidades Auténomas, en general, no
han participado debidamente en estos procesos,
aunque es justo reconocer que tampoco se han
podido erigir plenamente en agentes de la poli-
tica fiscal, al menos por la parte de la politica
tributaria, como ya hemos reiterado.

En cuanto a los procesos externos nos en-
contramos ante la misma situacién, y en parti-
cular, y lo que es mds grave, en los procesos re-
lacionados con la construcciéon europea. La
Administracién del Estado ha venido adoptando
sus decisiones, no ya sin consulta, sino sin didlo-
go alguno con las Comunidades Auténomas, a
pesar de que muchos de los temas tienen fuer-



tes implicaciones para ellas, como pueden ser
los Programas de Convergencia, las politicas co-
munitarias relativas a competencias autonémi-
cas o la politica regional comunitaria. Tampoco
se han puesto en marcha los mecanismos que
permitan una participacién autondmica en los
procesos negociadores dentro de las
Comunidades Europeas sin interferir, desde lue-
go, en la representatividad exclusiva del Estado.

Y ain mas, el Estado se ha venido arrogando
en la préctica las funciones de tutela, adminis-
tracion y control sobre, por ejemplo, los
Fondos Estructurales procedentes de las
Comunidades Europeas, teniendo a las
Comunidades Auténomas en una relaciéon de
clara subordinacién financiera.

Junto con ello, finalmente, la Administracién
del Estado también se ha venido reservando en
exclusiva un buen nimero de aspectos como la
administracién y gestion unilateral de organis-
mos de tanto calado como la Banca Oficial, el
Banco de Espaiia, las empresas publicas de am-
bito estatal, la Comisién Nacional del Mercado
de Valores y otros. Ademds eso ha supuesto
mantener para uso exclusivo de la
Administracion Central determinadas vias de fi-
nanciacién privilegiada, procedentes del Banco
de Espafia y de la Corporacién Bancaria
Espafiola principalmente.
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Ill. LA DISTRIBUCION
COMPETENCIAL ENTRE EL
ESTADO Y LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS.

Se incorporan en este apartado algunas alter-
nativas y recomendaciones a futuro que, una
vez analizada la experiencia de mas de una déca-
da, a mi juicio podrian considerarse.

ll.1. El mapa autonémico.

En cuanto a los niveles competenciales del
Estado y de las Comunidades Auténomas la pri-
mera cuestién que debiera despejarse, priorita-
ria a todas las demds, es la del propio disefio y
construccidon del mapa autonémico; y no como
un puro asunto de circunscripciones, sino como
la delimitacion de unidades de autogobierno en
el sentido integro del término. Esto precisa de
una respuesta puramente politica que hasta la
fecha ya se ha dado en una determinada direc-
cion con la existencia de tres mapas o velocida-
des competenciales: las Comunidades
Auténomas del articulo 143, las Comunidades
Auténomas del articulo 151 y las Comunidades
Autonomas forales.

El problema ha consistido en que la existen-
cia de estas tres velocidades se ha producido en
la practica pero con la apariencia o el espejismo
dialéctico de que el sistema autonémico ha res-
pondido a la perfeccién a la méxima del "café
para todos".

La cuestion a abordar en profundidad es la de
si ese mapa es el que se debe mantener a futuro
o debe ser alterado. Pero tal andlisis debe efec-
tuarse con el tnico y claro objetivo de determi-
nar la voluntad y el nivel de autogobierno de
cada regién y, en consecuencia, su participacion



o no en los principios basicos rectores de la po-
litica fiscal. La resolucién de esta cuestidon es
condicién sine qua non para poder dar pasos
con decision y eficacia en la construccién y de-
sarrollo futuros del estado autonémico.

A mi juicio, y sin entrar en més detalles ni en
polémicas prematuras, deben mantenerse varias
velocidades. Esta opinién no es ni siquiera nove-
dosa en la medida en que, en la prictica, es lo
que ha venido sucediendo desde 1980 en el
Estado espafiol por la via de los niveles compe-
tenciales, aunque no por la via de la financiacién
y la corresponsabilidad fiscal. Considero que tal
resultado no es sino la plasmacién en términos
de organizacion territorial del Estado de las
muy diversas caracteristicas y situaciones histé-
ricas, politicas, sociales, juridicas, econémicas,
culturales y hasta geograficas que se dan en las
diversas regiones espafiolas. No es ni realista ni
leal hacer tabla rasa de tales diferencias. Por
ello, los pasos que se puedan dar en la linea de
la equiparacién competencial de todas las
Comunidades Auténomas, como el Pacto
Autondmico de 1992, pueden ser considerados
como dados en falso y en la linea indebida, al
perseguir la equiparacion a ultranza, acometida,
ademds, de manera parcial.

Asimismo, también hay que abordar sin dila-
cién qué Comunidades Auténomas deben for-
mar parte de cada mapa o velocidad, caso de
que la decision tomada fuera que debiera haber
mas de una. A este debate también tiene que in-
corporarse la discusién respecto a la actual deli-
mitacién y nimero de las Comunidades
Auténomas. No es descartable que su nimero
sea inferior al actual, lo que conllevaria que ha-
bria Comunidades Auténomas de un dmbito
muy superior, alcanzando volimenes amplios
que les facilitaria hipotéticamente su acceso a
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una velocidad superior. Evidentemente un deba-
te de esta naturaleza puede finalizar también en
la ratificacion de las actuales delimitaciones, lo
que no es improbable a la vista de la actual rea-
lidad politica.

En cualquier caso, es evidente que todo lo
anterior no es un planteamiento que afecte en
exclusiva al modelo hacendistico, antes bien es
un dato del problema absolutamente clarifica-
dor para este ultimo.

lI.2.  Principios para la distribucion competencial
entre el Estado y las Comunidades
Auténomas.

Definidos claramente los mapas o las veloci-
dades autonémicas, asi como su nimero y deli-
mitacién, es necesario llevar a la practica la
efectiva organizacién territorial desde el punto
de vista competencial de los servicios publicos.
Para ello es preciso dar los siguientes pasos:

a) Delimitar con propiedad y exactitud los ni-
veles competenciales del Estado y de las
Comunidades Auténomas, tanto a nivel de
ejecucién como de regulacion y de manera
especial el alcance concreto que deben te-
ner los conceptos de interés general y de
legislacion bdsica por parte de la
Administracion del Estado, que deben ver
sensiblemente minorados sus contenidos
respecto a la situacién de los ultimos afios.

b) Reasignar completa y debidamente las com-
petencias ya transferidas al objeto de garan-
tizar la inexistencia de duplicidades, espe-
cialmente en la Administraciéon Central.
Pero este proceso no debe saldarse con un
mero traslado de competencias y de recur-
s0s, sino que, puesto que las cosas han ve-



nido funcionando adecuadamente en las
Administraciones que debieran recibirlos,
tendra que darse la eliminacion de las dupli-
cidades, para lo que se deberin adoptar los
mecanismos oportunos.

Proceder al traspaso de las competencias
que hasta la fecha no han sido objeto del
mismo dependiendo de cada mapa o veloci-
dad autonémica, completando asi las previ-
siones de los respectivos Estatutos de
Autonomia. Pero esto deberd hacerse, una
vez mads, evitando a toda costa el fallido
principio de igualacion, y dando respuesta a
las circunstancias y caracteristicas de las
Comunidades Auténomas que configuren,
en su caso, cada uno de los mapas o veloci-
dades.

d) Una vez finalizado el proceso de asignacién
competencial conforme a las orientaciones
anteriores debera abordarse un proceso de
reforma profunda de la Administracion
Publica, tanto de la estatal como de la auto-
némica, que permita reformular las estruc-
turas del sector publico, racionalizando su
organizacién, con el objetivo final de conse-
guir la mayor eficiencia en la asignacion de
recursos y la mayor eficacia en la presta-
cion de los servicios publicos a los menores
costes posibles. Sélo un sector publico sen-
siblemente mas reducido que el actual, a la
vez que infinitamente mas dindmico y flexi-
ble, puede hacer frente a los retos que nos
esperan.

En cualquier caso, aliin cuando no se abordara
en su integridad el proceso que proponemos,
hay aspectos sobre los que es ineludible ir dan-
do pasos de una manera inmediata, y en parti-
cular los que se refieren a evitar las duplicidades
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y a la reforma y reduccién de la Administracién
Publica. Indudablemente seria més efectivo y
apropiado abordar tales iniciativas dentro del
proceso general apuntado, pero pueden y de-
ben aplicarse tales principios de inmediato aun-
que tal proceso no se inicie a corto plazo.

Aunque las orientaciones anteriores puedan
parecer absolutamente légicas y obligadas, no
se nos ocultan las dificultades para poder llevar-
las a cabo, toda vez que precisan de definiciones
y voluntades inequivocas que hasta la fecha no
se han producido. Ademas, la situacién practica
en la actualidad es la que es y los grandes giros
copernicanos suelen ser inaceptables para aque-
llos que se encuentran instalados en la realidad
del dia a dia, gobernada por los propios intere-
ses, e impermeables a cualquier propuesta que
pueda alterar el status quo.

Si todas ellas implican dificultades, posible-
mente sea la del desarrollo competencial a tra-
vés de la transferencia de nuevas competencias,
en funcién de los distintos mapas o velocidades,
uno de los puntos que pueden ser mas proble-
mdticos, debido a que entre las competencias
atn no transferidas a las Comunidades
Auténomas encuadradas en la primera veloci-
dad se encuentran materias de una gran enver-
gadura y que hasta la fecha han sido valoradas
con la maxima importancia politica. Entre ellas
destacan el régimen econémico de la seguridad
Social, la politica de empleo y de formacion
profesional, los organismos de gestion en mate-
ria agricola y pesquera (FORPPA, SENPA y
FROM), los medios personales de Ila
Administraciéon de Justicia y diversas materias
en relacién con el crédito, la banca, los seguros,
el crédito oficial y el sector publico financiero
del Estado. Las competencias antes citadas se
vienen a recoger en general en los respectivos



Estatutos de Autonomia de las Comunidades
Auténomas del 151, asi como en los de las fora-
les. También se recogen algunas de ellas en el
Estatuto de alguna Comunidad Auténoma del
143.

En todas ellas resulta necesario en primer lu-
gar delimitar con precisién las competencias re-
servadas al Estado en virtud del interés general
(hasta la fecha se le ha dado esa consideracién a
la materia en su integridad) y las funciones cuya
regulacion tiene el cardcter de bisico que, en
las competencias comentadas, puede abarcar en
buena légica a una gran parte de la legislacién
de cada materia.

De las materias citadas la mayoria (con la ex-
cepcion del régimen econémico de la Seguridad
Social y de las funciones ejercidas por el INEM
en parte) tienen el encaje tipico en los presu-
puestos de la Administracién General del
Estado y de sus Organismos Auténomos, por lo
que el enfoque a adoptar en los traspasos por la
via del gasto no debiera diferir de la experiencia
que hasta la fecha se ha aplicado.

El régimen econémico de la Seguridad Social
tiene su encaje en los Presupuestos Generales
de la Seguridad Social, cuyas interrelaciones con
la Administracion General implica unas peculia-
ridades muy concretas. La principal caracteristi-
ca se centra en ser un sistema colateral al de la
Administracion General y por ello finalista en si
mismo y no imbricado con el resto de la activi-
dad del sector publico, que capta recursos de
los ciudadanos basicamente a través de los tri-
butos para financiar conjunta e indistintamente
todos los servicios plblicos que deben ser pres-
tados. El sistema de la Seguridad Social se finan-
cia en teoria de manera propia y auténoma, a
través de las cuotas del mismo, lo que también
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ocurre en buena medida con las prestaciones
por desempleo y la formacién profesional (hoy
en dia existen cuotas finalistas para ambas fun-
ciones). Sin embargo, esta realidad separada re-
sulta cada vez menos nitida en la medida en que
en los ultimos afios se han venido produciendo
tres circunstancias especiales:

I. El sistema de la Seguridad Social no se au-
tofinancia. En efecto, las cotizaciones socia-
les tUnicamente financian en torno al 68%
del presupuesto total de la seguridad Social.
En la practica el servicio publico de asisten-
cia sanitaria se financia mayoritariamente
de las transferencias recibidas del subsector
Estado.

2. El sistema ya no es tan finalista y cerrado
en si mismo como antafio, toda vez que va-
rias de sus prestaciones han pasado a ser
generalizadas y no exclusivas para los bene-
ficiarios del sistema: la asistencia sanitaria y
las prestaciones no contributivas, principal-
mente.

3. Por su posicién en la realidad econémica y
por sus peculiares caracteristicas en el
Estado espafiol, las cotizaciones sociales ( y
las cuotas de desempleo y formacién profe-
sional), y en especial la parte cotizada por
las empresas, tienen la consideracién o se
perciben como un verdadero impuesto.

Estas tres circunstancias ponen en cuestion al
sistema de la Seguridad Social. Si a ello se le
afiaden las previsiones financieras del sistema
para el futuro préximo, con la realidad de la ac-
tual crisis econémica, los cada vez mds elevados
niveles de prestaciones y las dudas (mas bien
certezas) respecto a las reducidas posibilidades
de experimentar incrementos sensibles en las



cotizaciones debido a los altos niveles de pre-
sion fiscal que en la actualidad se producen,
queda completado un panorama del que se des-
prende la necesidad de un anilisis y una refor-
ma en profundidad de la Seguridad Social, pro-
ceso al que podrian incorporarse los mecanis-
mos de descentralizaciéon autonémica oportu-
nos.

Mientras esto no se produzca estamos ante
un sistema tedrica y juridicamente cerrado en si
mismo y finalista, al que se ha venido aplicando
el también difuso y confuso principio de "caja
unica", lo que obliga a considerar al sistema
como solidario en si mismo, por lo que habria
que garantizar que no se incumple ese principio
al plantearse su descentralizacién.

Es importante resaltar que la unidad de caja
se ha venido entendiendo, por los contrarios a
la descentralizacién principalmente, no ya en su
significacién meramente econdmica, sino, aln
mas all4, en su interpretacién puramente mate-
rial del término, entendiendo por ella el lugar fi-
sico Unico donde se depositan los ingresos del
sistema y de donde se pagan todos sus gastos.
Esta interpretacion no sélo garantiza la solidari-
dad dentro del sistema, sino que la salvaguarda
materialmente mediante principios financieros
obsoletos hace ya muchos afios.

Porque es muy posible salvaguardar la solida-
ridad del sistema con una gestion descentraliza-
da del mismo. Basta con que se pacten los me-
canismos financieros complementarios al tras-
paso que asi lo garanticen.

No voy a entrar aqui en determinar cudl
debe ser el alcance competencial del traspaso
para cada Comunidad Auténoma en funcién de
su mapa o velocidad. Unicamente considero
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que, para el caso del Pais Vasco y Navarra, por
similitud con el resto de sus mecanismos de au-
togobierno, el traspaso podria ser pleno, es de-
cir, tanto de la gestién auténoma de las presta-
ciones econémicas del sistema cuanto de las co-
tizaciones sociales, atendiendo a los puntos de
conexién que al efecto se determinen, aplican-
do asi principios similares a los contenidos en el
Concierto y en el Convenio Econémico. En su
virtud debe transferirse no sélo el gasto que
corresponde al servicio publico de que se trate
sino también sus fuentes propias de ingreso (en
este caso las cotizaciones sociales).
Adicionalmente se producirian las oportunas
modificaciones en el cupo con el fin de reflejar
adecuadamente los efectos derivados por la fi-
nanciacién del déficit del sistema por medio de
transferencias del Estado. Los resultados eco-
némicos de esta descentralizacién correspon-
derian al Pais Vasco y a Navarra, pero tendrian
que arbitrarse los mecanismos para que tales
resultados se incorporasen al conjunto del sis-
tema a través de las oportunas férmulas de
equilibrio interterritorial, bien mediante proce-
dimientos directos o bien estimativos, con lo
que se garantizaria la solidaridad integra del sis-
tema.

Sin duda, un traspaso de estas caracteristicas
también podria ser extensible a todas aquellas
Comunidades Auténomas que estuvieran en-
cuadradas en la primera velocidad. Las diferen-
cias en la practica consistirfan en los mecanis-
mos de valoracién (ya que no dispondrian de la
figura del cupo) y posiblemente en determina-
dos aspectos respecto a la gestién del sistema
(especialmente las cuotas) y a la garantia de la
solidaridad dentro del mismo.

Este modelo de descentralizacién debiera ex-
tenderse a todas las competencias objeto de



traspaso. En este sentido, las fuentes de recur-
sos propias de las funciones transferidas, al igual
que en el caso de la Seguridad Social, serian
traspasadas, circunstancia que concurre también
en los casos de las politicas de empleo y forma-
cién, financiadas parcialmente por las cuotas de
desempleo y de formacion profesional, respecti-
vamente.

Resulta obligado resaltar por udltimo que, en
lo que a las competencias en materia de
Seguridad Social y desempleo se refiere, su
transferencia a las Comunidades Auténomas les
asignaria a estas funciones basicamente de ges-
tién y ejecucion, toda vez que los aspectos bdsi-
cos de la regulacion de ambos sistemas (estruc-
tura, requisitos e importe de las prestaciones
econdmicas y/o de las cotizaciones y cuotas, en-
tre otros) quedarian como competencia de la
Administracién del Estado.

Por otra parte, en cuanto a las competencias
que inciden en los dambitos financieros, sin en-
trar en su andlisis al detalle, si interesa sefalar
dos circunstancias importantes. Por un lado
debe reconocerse que la politica monetaria, tal
y como lo establece el articulo 149.1 de la
Constitucién, es una competencia exclusiva del
Estado. Pero también hay que tener en cuenta
que el Estado, a través de un buen nimero de
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instrumentos (algunos claramente de politica
monetaria y otros no), estd obteniendo una fi-
nanciacién ciertamente privilegiada de su déficit
publico, circunstancia de la que no han podido
disfrutar las Comunidades Auténomas: recurso
al Banco de Espafia (posibilidad que sera erradi-
cada a partir de 1994 por imperatives comuni-
tarios, pero que ha acumulado un volumen muy
elevado -de entre 2 y 3 billones de pesetas- que
permite una financiacién sin coste alguno, inclu-
so con amortizaciones a 25 afios), ingresos por
resultados positivos del Banco de Espafia y de la
Corporacién Bancaria Espafiola gracias a la ren-
tabilidad que se obtiene de los coeficientes obli-
gatorios de las entidades financieras y otros ins-
trumentos y al negocio bancario publico (en los
Presupuestos Generales del Estado para 1994
se prevé como ingresos un importe de 914.000
millones de pesetas por estos conceptos:
700.000 millones procedentes del Banco de
Espafia -se estiman en |,| billones de pesetas
los que se van a producir realmente en [993-y
214.000 millones de la Corporacién Bancaria
Espafiola), etc. Es evidente que tales vias privile-
giadas de financiacién, siempre que no incidan
en la competencia de politica monetaria, pue-
den y deben ser compartidas con las
Comunidades Autondmas y dejar de ser benefi-
cio exclusivo de la Administraciéon del Estado.



IV. LA FINANCIACION
AUTONOMICA.

Como ya hemos venido reiterando, la finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas es un
tema que no debe abordarse de manera aislada,
sino que debe recibir previamente las premisas
basicas en las que se fundamenta el propio mo-
delo autonémico. Por ello es imprescindible co-
nocer el disefio competencial del Estado de las
Autonomias y el alcance del autogobierno que
se asigna a cada uno de los mapas o velocidades
ya existentes o que se puedan definir en el futu-
ro.

Este dltimo requisito es basico, puesto que
no es ficil hablar en general de "niveles subcen-
trales de gobierno", tal y como se hace en la
mayor parte de las publicaciones especializadas,
sin saber de qué casos en particular se estd ha-
blando. No es lo mismo hablar de las
Comunidades Auténomas forales que de las del
43 en Espaiia, o de los Lander alemanes que
de los Cantones suizos o de los Estados de
Canada o los Estados Unidos.

En este trabajo voy a limitarme a suponer la
existencia de dos tipos (o mapas o velocidades)
de Comunidades Auténomas, a las que pode-
mos denominar como primera y segunda veloci-
dad, obviando, en cualquier caso, la posicion en
el sistema de los regimenes forales cuyas pecu-
liaridades revisten excepcionalidad.
Distinguimos asi las que estdn involucradas de
manera importante en la determinacién de la
politica fiscal en funcién de sus elevados niveles
de autogobierno y las que detentan unas com-
petencias pero ciertamente no participan de
forma importante en la determinacion de la po-
litica fiscal.
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Sin embargo, conviene hacer un comentario
en relacién con la posicién en el sistema de fi-
nanciaciéon autondmica de los regimenes forales.
Ya he reiterado que son plenamente respetuo-
sos con lo prevenido en la Constitucién, por lo
que no pueden ser acusados de insolidaridad.
Tales regimenes deben ser asumidos y admiti-
dos como lo que son: como configurantes de
una de las velocidades del modelo autonémico,
distinta por el momento de las demds que se
puedan articular. Es obvio que esta situaciéon no
es asumida por aquellos que defienden una Uni-
ca velocidad en el modelo, ajenos a la realidad
del Estado espafiol y negando en consecuencia
los principios constitucionales, pero justo es re-
conocer que por esa via nos encontramos ante
una situacion verdaderamente insostenible y ca-
rente de las minimas bases para la construccién
solida de la organizacion territorial del estado.

Por ello resulta imprescindible asumir el pa-
pel que se le ha reservado a cada Comunidad
Auténoma, en este caso a las forales, que no es
otro que el recogido en el Concierto
Econémico para el caso del Pais Vasco y del
Convenio Econémico para el caso de Navarra.
Y ese papel les reserva amplias capacidades nor-
mativas y de exaccion de los impuestos que
configuran el sistema fiscal espafiol. Sin embar-
go, no se ha venido respetando el ejercicio se-
rio y riguroso de tales competencias, recurrien-
do la Administracién del Estado ante los tribu-
nales la normativa foral en materia tributaria de
una manera permanente. Con ello sélo se ali-
mentan dudas respecto a la voluntad de com-
pletar el Estado autondémico que la
Constitucion disefia, a la vez que no se fortale-
cen las premisas basicas sobre las que tal mode-
lo debe evolucionar a futuro.



IV.l. La descentralizacion de los tributos y el

equilibrio vertical.

El principio de equilibrio vertical propugna
que la cuantia de las competencias de ingreso
debe tener relacién con la de las competencias
de gasto. Y esto es algo que se puede perseguir
en ambas velocidades autonomicas. Sin embar-
g0, en el caso de las que forman parte de la se-
gunda es algo mas facil de conseguir a unos ni-
veles aceptables a través de los impuestos con
menor incidencia recaudatoria, como en la ac-
tualidad son los cedidos a las Comunidades
Auténomas. Para las de la primera velocidad el
cumplir el principio de equilibrio vertical supo-
ne la asignacién de impuestos troncales desde el
punto de vista recaudatorio, que en la actuali-
dad son el IRPF, el Impuesto sobre Sociedades,
el IVA y los Impuestos Especiales y de Trafico
Exterior.

En principio, la asignacién de estos impuestos
al nivel central de Gobierno o al nivel autoné-
mico deberia estar basada en los mismos crite-
rios de aproximacion competencial que los utili-
zados para el caso del gasto publico. Conforme
a ello podemos concluir que la recaudacién
procedente de los impuestos indirectos, y del
IVA en particular, no responde a una contribu-
cién directa de los individuos o del territorio
sino a una bases econdmicas ubicadas en la acti-
vidad empresarial que en si mismas trascienden
de manera clara a un ambito territorial; sin con-
tar con que los procesos de integraciéon econé-
mica hacen muy dificil, por la dispersion de la
gestiéon, una territorializacion generalizada y por
tanto, la asignacién de este impuesto. En cuanto
a la posibilidad de asignar competencias norma-
tivas en los impuestos indirectos troncales (IVA
y accisas), hay que desecharla inmediatamente,
puesto que conllevaria claramente alto riesgo
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de competencia fiscal, a la vez que se trata de
tributos armonizados a nivel comunitario.

Por ello, los pasos deben dirigirse hacia la tri-
butacién directa y personal, y en consecuencia
hacia el IRPF. Y no porque no se pueda asignar
el Impuesto sobre Sociedades, sino porque el
IRPF estd en perfecta sintonia (grava la renta de
las personas fisicas) con los principios compe-
tenciales autonémicos y porque su recaudacion
es suficiente para cumplir el principio de equili-
brio vertical.

Es muy posible, ademds, que en términos
cuantitativos el IRPF (en parte, puesto que tam-
bién debe ligarse su recaudacién a competen-
cias ejercidas por la Administracion del Estado)
puede ser suficiente para abordar debidamente
la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades
Auténomas®. En caso de que no fuera asi enton-
ces habria que abordar las posibilidades de des-
centralizacién de otros impuestos, tanto direc-
tos como indirectos, aunque la complejidad se-
ria bastante superior.

Por otra parte, resulta natural decantarse por
la descentralizaciéon del IRPF, puesto que con
ese impuesto se corren menos riesgos reales
derivados de politicas de competencia fiscal en-
tre las distintas regiones. Asi, mientras la tribu-
tacién empresarial directa, y en particular la que
recae sobre el capital, es muy proclive a origi-
nar situaciones de competencia fiscal, por la alta
movilidad de los capitales y otros recursos em-

¥ Los Presupuestos Generales del estado para 1994 consignan

un total de 1,923.162,4 millones de pesetas de transferencias a las
Comunidades Auténomas por participacién en los ingresos del
Estado y otras transferencias. Por su parte, la recaudacién previs-
ta por IRPF para 1994 asciende a 5.139.900.0 millones de pesetas,
con lo que aquéllas séle absorberian, como maximo, un 374 %
del toral.



presariales, la tributacién personal se basa en la
residencia habitual de las personas fisicas, algo
que reviste elevados niveles de estabilidad e in-
movilismo, con excepcién de determinadas si-
tuaciones y rentas (eminentemente de capital
mobiliario) o delimitaciones geogrificas muy
préximas a otros ambitos territoriales con fis-
calidad mas favorable (las denominadas fronteri-
zas). Considero que no es la fiscalidad un factor
determinante, en general, para la adopcién de
una residencia u otra por parte de las personas
fisicas.

Sin embargo, seglin opiniéon bastante generali-
zada, el IRPF es un impuesto progresivo y el ga-
rante, por el lado del ingreso, del principio de
redistribucion de la renta, por lo que, atendien-
do a la mayor parte de los anilisis economicos,
una asignacion del mismo a niveles subcentrales
de gobierno puede suponer la existencia de dis-
tintos tratamientos fiscales y no garantizarse la
redistribucion, amén de producirse fendmenos
de movilidad interterritorial por los que las ren-
tas altas o incluso medias tenderian a situarse
en la regién mds rica por suponer que en ella la
fiscalidad tendera a ser inferior (ya he manifes-
tado que, en mi opinién, esta posibilidad no se-
ria habitual ni generalizada). Por ello, se ha veni-
do defendiendo la necesidad de que los impues-
tos con efectos redistributivos sean asignados a
los niveles centrales de gobierno, con lo que
nos encontramos en teoria con un enfrenta-
miento abierto entre el principio de redistribu-
cién y el de equilibrio vertical (o autogobierno
por el lado del ingreso)’.

*  Para un andlisis detallado de estas cuestiones se puede consultar:

- Castells, Antoni, Hacienda Autonémica. Una perspectiva de fe-
deralismo fiscal (Barcelona: Ariel, 1988).

- Albi, E., Carlos Contreras, José Manuel Gonzilez-Piramo e Ignacio
Zubirl, Teoria de la Hacienda Pablica (Barcelona: Ariel Economia,
1992).
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Pero la cuestién radica, a mi juicio, en averi-
guar hasta qué punto es necesario garantizar la
redistribucién a nivel central. Porque el princi-
pio de redistribucién también puede ser un ob-
jetivo a nivel subcentral o autonémico, y garan-
tizarse la redistribucion a nivel superior a través
de los mecanismos constitucionales de solidari-
dad. Asi, si la presion fiscal en un territorio fue-
ra inferior por tratarse de una regién rica con
elevada recaudacién, dichos mecanismos com-
pensatorios también serian superiores. Con ello
se potenciaria el autogobierno por la via del in-
greso, se garantizaria la redistribucién a nivel
regional y se contribuiria a garantizar la redistri-
bucién a nivel general.

A mi juicio es perfectamente posible que en-
tre ambos niveles se distribuyeran la regulacién
de las tarifas del impuesto, mediante la existen-
cia de dos tarifas (una estatal y otra autonémi-
ca) en las que se incorporaria la progresividad,
incluso introduciendo para la segunda de ellas,
determinados limites o principios basicos que
garantizaran que las diferencias no pudieran ser
excesivas.

Asimismo, tal posibilidad también se puede
dar, como algin autor ya ha sugerido, con la
existencia de dos tarifas pero incorporando la
progresividad exclusivamente en la tarifa estatal.
La diferencia radica en que ésta es mas limitati-
va en cuanto a la corresponsabilidad fiscal nor-
mativa que la anterior, suponiendo un recorte
conceptual importante al asignar en exclusiva la
politica redistributiva de la renta a través de la
progresividad en el IRPF al nivel estatal. Por
ello, considero que la alternativa mas adecuada
en consonancia con el discurso mantenido en
este trabajo es la de incorporar a ambas tarifas
los mecanismos de progresividad, aunque fuera
con limites en el caso de la autonémica.



IV. 2. La asignacién a las Comunidades
Auténomas de la recaudacién por un
tributo.

Pero todo lo anterior supone una asignacién
del IRPF en términos normativos (que es una
féormula de corresponsabilidad fiscal), cuando la
asignacion puede hacerse de tres maneras dis-
tintas, que ademds pueden ser complementarias
o excluyentes:

I. Asignacion de la recaudacién del tributo. La
Comunidad Auténoma no dispondria de
capacidad normativa ni de gestion; recibiria
tinicamente la recaudacién (o parte de ella)
obtenida en su ambito territorial por la
Administracién Central.

2. Asignacién de la normativa del tributo. La
Comunidad Auténoma podria regular el
tributo en todo o en parte.

3. Asignacion de la gestién del tributo. La
Comunidad Auténoma dispondria de las
competencias de gestion y exaccion del tri-
buto, también parcial o totalmente.

Es evidente que la primera férmula no ofrece
corresponsabilidad fiscal; simplemente permite
que la Comunidad Auténoma se financie en fun-
cién de la capacidad de contribuciéon de sus ciu-
dadanos, sustituyendo asi el actual sistema de fi-
nanciacién en funcion de las necesidades relati-
vas de su ambito territorial. Y éste es un avance
muy importante respecto a la situacién actual.
El cambio de uno a otro modelo deberia garan-
tizar ademds, el mantenimiento de los resulta-
dos de los mecanismos de solidaridad (FCI) vi-
gentes en la actualidad.

En mi opinion, durante un periodo transito-

rio, este podria ser un mecanismo vilido para el
caso del Estado espafiol, que permitiria ir asen-
tando las bases de ulteriores modificaciones en
la linea de obtener una verdadera corresponsa-
bilidad fiscal, por el lado del ingreso, de las
Comunidades Auténomas.

Sélo puede hablarse con propiedad de co-
rresponsabilidad fiscal en el ingreso en los dos
restantes casos: con la asignacién normativa y
con la asignacién de la gestién del tributo.

Dejando el andlisis de la corresponsabilidad
para el apartado siguiente, conviene profundizar
en los mecanismos de la asignacion de la recau-
dacién, independientemente de la competencia
normativa. Conforme a los principios que he-
mos venido exponiendo, parece légico deducir
que el punto de conexion a aplicar fuera la resi-
dencia del sujeto pasivo, puesto que estamos
hablando del IRPF. Por lo que la asignacién a
efectuar deberia corresponder a la cuota liquida
del impuesto de los sujetos pasivos residentes
en cada territorio. Esta circunstancia no ofrece
ninguna dificultad si no se produce a su vez la
asignacion de la gestion del tributo. Porque, de
lo contrario, nos encontramos con que hoy en
dia la recaudacién del IRPF no se produce ex-
clusivamente a través de la cuota liquida, sino
que el ingreso es una cuota diferencial puesto
que el grueso de la recaudacién se ha efectuado
a través de las retenciones en la fuente, que dis-
pondrian de otros puntos de conexién muy dis-
tintos al de la residencia del sujeto pasivo:

- Retenciones por rendimientos del trabajo
personal: la ubicacién del centro de trabajo.

- Retenciones por rendimientos del capital
mobiliario: en general el lugar de realiza-
cion de las operaciones salvo, entre otros



casos, en la Deuda Publica.

- Retenciones por rendimientos de activida-
des profesionales y artisticas: el domicilio
fiscal del retenedor.

El paso transitorio hacia una asignacién en la
recaudaciéon por el IRPF para las Comunidades
Auténomas inmersas en la primera velocidad
debera ser completado por la consecucion a
medio plazo de adecuados niveles de asignacion
normativa y de gestién en el IRPF.

El acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 7 de octubre de 1993 relativo a la
asignacion del 15% de la recaudacion del IRPF a
cada Comunidad Auténoma que, por cierto,
también ha sido abordado de una manera total-
mente aislada y sin despejar ninguna de las in-
cognitas que a lo largo de este trabajo se han
propuesto, incide claramente en el supuesto de
asignacion de la recaudacion que se ha descrito.
Pero incorpora tres circunstancias que la apar-
tan de la senda propuesta:

a) Se plantea como de aplicacion general a to-
das las Comunidades Auténomas sin entrar
en absoluto en el papel a jugar por las
Comunidades Auténomas en la politica fis-
cal y por lo tanto, en la definicion de las
distintas velocidades.

b) Se limita a una parte pequefia de la recau-
dacién, probablemente debido a la generali-
zacion de la iniciativa para todas las
Comunidades Auténomas.

c) No asigna la recaudacién en términos abso-
lutos en el momento inicial, y por tanto, no
modifica la financiacién que cada
Comunidad Auténoma disponia en tal mo-

mento con el sistema previo, sino que el
acuerdo consiste en asignar a la parte de la
actual financiacién de cada Comunidad
Auténoma equivalente al 15% del IRPF re-
caudado en su territorio un indice de evo-
lucion idéntico al de la propia recaudacion
del IRPF en dicho territorio. En esa parte,
el indice de evolucién a aplicar seria distin-
to del actual, que consiste en la evolucion
de los ingresos tributarios del Estado ajus-
tados estructuralmente (ITAE), con el limi-
te superior del crecimiento nominal del PIB
y el inferior del indice de crecimiento de
los gastos equivalentes del Estado.

Por todo ello, la propuesta, yendo en la linea
de la asignacién de la recaudacién, aporta unos
resultados timidos y no incorpora el debate so-
bre las velocidades autonémicas. Sélo puede ha-
blarse de una asignacién de la recaudacién del
15% del IRPF en términos de la evolucion de su
importe, lo que es desde luego, algo muy par-
cial.

IV. 3. Otros mecanismos de financiacion
autonémica.

El articulo 4 de la LOFCA precisa cudles son
los recursos de las Comunidades Auténomas.
Los de naturaleza estrictamente tributaria -y
por tanto, incorporables al debate sobre la co-
rresponsabilidad fiscal- son los siguientes:

- Sus propios impuestos, tasas y contribucio-
nes especiales.

- Los tributos cedidos, total o parcialmente
por el Estado.

- Los recargos que pudieran establecerse so-
bre los impuestos del Estado.



Asimismo, se incluyen como recursos las par-
ticipaciones en los ingresos del Estado y el pro-
ducto de las operaciones de crédito.

La posibilidad de establecer tributos propios
por las Comunidades Auténomas tiene la clara
limitacién de que no podrin recaer sobre he-
chos imponibles gravados por el Estado. Esta
circunstancia impide en la prictica la posibilidad
de nuevas figuras tributarias de entidad, puesto
que es poco menos que impensable que un sis-
tema fiscal completo y estable permita ficilmen-
te la existencia de hechos imponibles de rele-
vancia econémica no gravados, y menos con
una manifiesta necesidad, como en la actualidad
ocurre, de mantener altos niveles de presion
fiscal. Por ello, las nuevas figuras tributarias que
las Comunidades Auténomas han introducido
son realmente escasas y, o bien gravan aspectos
de detalle en determinadas dreas, o bien sus he-
chos imponibles son un tanto rebuscados, vi-
niendo a gravar en la practica situaciones ya
gravadas, aunque quiza insuficientemente.

Siempre cabe la posibilidad de que se encuen-
tren nuevos hechos imponibles de relevancia,
que el propio devenir de los tiempos introduce
como circunstancias que merecen ser tratadas
fiscalmente de manera novedosa. Tal es el caso
de la proteccion del medio ambiente, por ejem-
plo. Es evidente que se ha abierto un proceso
por el que se debate, fundamentalmente en la
Unién Europea, férmulas que penalicen fiscal-
mente el deterioro del medio ambiente o que
incentiven fiscalmente su mejora y conserva-
cion. Sin embargo, todavia no ha dado lugar al
establecimiento, al menos en el Estado Espaiiol,
de nuevas figuras tributarias de envergadura.
Por ello es posible que mientras esto no se pro-
duzca, las Comunidades Auténomas puedan es-
tablecer tributos propios sobre tales materias,
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aunque es evidente que tarde o temprano pasa-
ran a formar parte del sistema fiscal del Estado,
por lo que no se trata, desde luego, de figuras
de caracter estructural.

A la vista de lo anterior queda claro que, sal-
vo algunas excepciones probablemente de ca-
ricter transitorio, la posibilidad de establecer
tributos propios por parte de las Comunidades
Auténomas no reviste una importancia decisiva
en el debate sobre la financiacién autonémica y
la corresponsabilidad fiscal, por lo que se trata
de un recurso complementario, no bdsico.

Por lo que se refiere a los tributos ya cedi-
dos, se ha producido la descentralizacién de su
gestion, con lo que existe corresponsabilidad
fiscal en la exaccién. Sin embargo no se ha al-
canzado nivel alguno de competencia normativa
autonomica sobre los mismos. Considero que
es necesario avanzar en la corresponsabilidad
fiscal normativa sobre éstos dltimos, especial-
mente en lo que se refiere a los impuestos di-
rectos (Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones e Impuesto sobre el Patrimonio) y
la Tasa Fiscal sobre el Juego. También es posible
avanzar en lo que respecta a los impuestos indi-
rectos cedidos (Impuestos sobre Transmisiones
Patrimoniales e Impuesto sobre Actos Juridicos
Documentados), pero por su naturaleza incor-
poran circunstancias que hacen mis factible la
posibilidad de la competencia fiscal entre auto-
nomias, por lo que habria que preverlas y limi-
tar la competencia normativa sobre las mismas.

En cuanto a la posibilidad que tienen las
Comunidades Auténomas para establecer re-
cargos, creo que no puede considerarse como
una alternativa sélida de financiacién, salvo en
casos muy concretos y de naturaleza coyuntu-
ral. Por una parte, el sistema fiscal espafiol en su



aspecto normativo funciona como un todo en el
que se determina la presion fiscal global, por lo
que no permite margenes de maniobra natura-
les (quizd fuera posible si en algiin impuesto,
por ejemplo el IRPF, las tarifas fueran sensible-
mente inferiores a las actuales permitiendo asi
en la préctica la entrada de los recargos, pero
entonces €stos ya no serfan un mecanismo de
financiacién adicional que es lo que hoy pueden
ser, sino de sustitucién de una parte de la actual
financiacién por participaciéon en los ingresos
del Estado). Por otra parte, la corresponsabili-
dad fiscal normativa sélo podria ejercerse al
alza, privando asi a las Comunidades
Auténomas de la integridad del instrumento.
Por ello no debe adjudicarse a los recargos un
improcedente papel de instrumentos de verda-
dera corresponsabilidad fiscal normativa, aun-
que en determinadas circunstancias pudiera ser
una alternativa parcial.

En lo relativo a la participacion en los ingre-
sos del Estado, a mi juicio debe entenderse este
instrumento de financiaciéon como residual en la
medida de lo posible y como mecanismo de cie-
rre del volumen de la financiacién. Ahora bien,
este recurso debe regularse y arbitrarse de ma-
nera auténoma, independientemente de los re-
sultados que resulten para cada Comunidad
Auténoma por los distintos recursos de natura-
leza tributaria. Si no fuera asi, desandariamos la
mayor parte del camino que se propone en el
caso de que por la via de la participacién en los
ingresos del Estado se procediera a completar
los recursos obtenidos hasta un volumen deter-
minado obtenido en funcién de parametros de
"necesidad" (poblacién, inverso de la renta, su-
perficie, etc.). Esta cuestion es fundamental, so
pena de incurrir en el riesgo de no alcanzar en
la practica la corresponsabilidad fiscal normati-
va.
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Merece la pena comentar, por ultimo, el al-
cance que debe tener la previsién del articulo
I5 de la LOFCA, por la cual se permite estable-
cer una asignaciéon complementaria -a través de
los Presupuestos generales del Estado- a aquella
Comunidad Auténoma que no pudiera asegurar
un nivel minimo de la prestaciéon del conjunto
de los servicios publicos fundamentales que
haya asumido.

Esta prevision es una cladsula de cierre de la
financiacién automadtica, en virtud de la cual se
establece un principio de tutela general por el
que el Estado garantizard en todo el territorio
espafiol el nivel minimo de los servicios ptblicos
fundamentales de su competencia y de los asu-
midos por las Comunidades Auténomas. Este
precepto viene en la prictica a poner de mani-
fiesto el prejuicio que la propia LOFCA mani-
fiesta en relacién con la autonomia financiera y
la corresponsabilidad en la determinacién de la
politica fiscal de las Comunidades Auténomas.

Por ello, en ningtin caso debe plantearse que
tales asignaciones revistan el caricter de meca-
nismos de financiaciéon de las Comunidades
Auténomas. Hay que rechazar, por tanto, el uti-
lizar esta via como via de financiacion. Y ello
también porque:

- La propia LOFCA lo considera no un princi-
pio de cumplimiento efectivo, sino una ga-
rantia general y global, a plasmarse, en su
caso, en muy contadas ocasiones justifica-
das por la gravedad del caso planteado. En
efecto, la Ley considera el nivel minimo de
prestacion al nivel medio en el territorio
espaiol. Cumplir a rajatabla este principio
supondria que todas las Autonomias alcan-
zaran el nivel maximo que se presta por
una de ellas. Es evidente que no es éste el



objetivo de la propia prevision legal.

Existe el problema de delimitar qué son
servicios publicos fundamentales y cudl su
nivel objetivo de prestacion.

Es posible que algunas Comunidades
Auténomas hayan hecho esfuerzos presu-
puestarios en unos servicios mas que en
otros. Haciendo efectivas estas asignacio-
nes, estariamos primando a la Comunidad
Auténoma que menos esfuerzos ha hecho
en los servicios publicos fundamentales y
que quizd ha preferido dedicar sus recursos
al resto de servicios.

Puede incurrirse en un problema grave de
discriminacion en el caso de que haya
Comunidades Auténomas que hayan opta-
do por elevar los niveles de prestacion de
los servicios publicos fundamentales a tra-
vés de mejores o mayores eficacias en la
gestion de los recursos o a través de mayo-
res niveles de endeudamiento. En tal caso,
las asignaciones de nivelacién pondrian a ese
mismo nivel al resto de Comunidades
Auténomas sin ningtn esfuerzo por su parte.
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Las asignaciones de nivelacién, por tanto, de-
ben revestir, en su caso, un estricto caricter de
clatisula general de salvaguarda del sistema, pro-
curando que no entraran nunca en funciona-
miento, con excepcién quiza de casos absoluta-
mente excepcionales y graves, y siempre como
un mecanismo transitorio, nunca estructural.
No se deben considerar, por tanto, como ins-
trumentos de financiacién autonémica.

Siendo los principales mecanismos de finan-
ciacién publica los tributarios, considero que no
interesa entrar en otros tipos de instrumentos
en este trabajo, por su escasa incidencia. Quiza
si merezca la pena hacer una referencia a la fi-
nanciacién a través de la deuda publica, en el
sentido de que hay que garantizar una conside-
racion idéntica para las emisiones de las
Comunidades Auténomas que las de la
Administracion del Estado en aspectos tales
como su computabilidad a los efectos de los co-
eficientes de las entidades financieras, el trata-
miento fiscal, las posibilidades de emisién de to-
dos los instrumentos, los limites de endeuda-
miento a respetar y las autorizaciones a obte-
ner.



V. LA CORRESPONSABILIDAD
FISCAL DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS.

Por lo que hasta ahora hemos analizado, no
es posible reducir el concepto de corresponsa-
bilidad fiscal a una Gnica via de actuacion. Es
preciso comenzar recordando que pueden dar-
se dos maneras de ejercer la corresponsabilidad
fiscal: a través del gasto publico y a través del
ingreso publico.

V.l. Corresponsabilidad fiscal a través del gasto
pablico.

La corresponsabilidad fiscal a través del gasto
publico en principio se ejercita de una manera
automdtica una vez asumidas las competencias
de prestacién de servicios publicos por las
Comunidades Auténomas. Conforme a ello, és-
tas son responsables de sus niveles de gasto pu-
blico, que deberan ser financiados adecuada-
mente con independencia de las fuentes utiliza-
das. Asi, son responsables de la eficiencia en la
asignacion de los recursos disponibles y de la
eficacia en la prestacion de los servicios publi-
cos, que debera ser a su vez lo mis econdémica
posible. De todo ello deberan rendir cuentas en
ultima instancia ante el electorado, por lo que
en teoria si estamos ante una verdadera corres-
ponsabilidad fiscal.

Pero esta corresponsabildad fiscal a través
del gasto publico que se da de una manera au-
téonoma, debe también producirse mediante la
participacion en procesos de corresponsabilidad
colectiva. Son los denominados mecanismos de
coordinacién presupuestaria y de participacion
en la adoptacién colectiva de decisiones. La co-
ordinacién presupuestaria no debe limitarse a la
puesta en comun de las grandes orientaciones
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de las magnitudes presupuestarias con el objeti-
vo final de coordinar a corto y medio plazo los
objetivos en cuanto al déficit publico (lo que se
ha dado en llamar la consolidacién presupuesta-
ria), sino que tiene que dar cabida en su seno a
verdaderos mecanismos de coparticipacién en
la adopcién de las decisiones de gasto y de in-
greso. En este sentido es indispensable que el
Estado y las Comunidades Auténomas se invo-
lucren en procesos de adopcién de decisiones
en cuanto a las principales politicas presupues-
tarias: remuneraciones del personal, politica de
inversiones publicas, régimen tributario, alcance
de la prestacién de los servicios publicos funda-
mentales (educacién, sanidad, pensiones, de-
sempleo, etc.), endeudamiento. Sélo entonces
se podra hablar con propiedad de una politica
fiscal integrada. Noétese que este mecanismo no
sélo es vilido sino necesario también por el
lado del ingreso.

V.2. Corresponsabilidad fiscal por el lado de la
fiscalidad.

En cuanto a la corresponsabilidad fiscal por el
lado del ingreso, excluyendo los sistemas de
asignaciéon de recaudacién que no son propia-
mente de corresponsabilidad, debemos referir-
nos Unicamente a la asignacién de la capacidad
normativa ya la asignacion de la capacidad
exaccionadora de los tributos.

La formula que, a mi juicio, puede ser aplica-
da a medio y largo plazo en el Estado espafiol
para las Comunidades Auténomas de la primera
velocidad en relacién con la asignacién normati-
va consistiria en la determinacién de dos tarifas
distintas por el Estado y las Comunidades
Auténomas en el IRPF. La tarifa del Estado po-
dria situarse aproximadamente en torno al 60%
de los niveles actuales, dejando a discusion de



cada Comunidad Auténoma la regulacion de su
propia tarifa, incluida la progresividad a incorpo-
rar en la misma. Simultineamente se deberian
implementar dos mecanismos:

a) Reduccion en la financiacién procedente de
la participacién en ingresos del Estado.

b) Un sistema de evaluacion de los efectos de
la competencia fiscal si ésta se produce y
de los beneficios y pérdidas en que se tra-
duce. Sus resultados serian incorporados al
mecanismo de solidaridad que hoy es el
FCI para compensar los desequilibrios.

Como mecanismo de garantia podria prever-
se que las tarifas autonémicas tuvieran unos
maximos y unos minimos a determinar. Tales li-
mites deberian ser lo suficientemente amplios
como para permitir en la préctica el ejercicio
efectivo de la competencia normativa en esta
materia.

Adicionalmente se podria desarrollar la capa-
cidad normativa autondémica a través de permi-
tir el establecimiento, dentro de unos limites,
de incentivos fiscales a la inversién asi como de
determinadas deducciones de cardcter personal,
relacionadas con aspectos propios de la
Comunidad Auténoma de que se trate.

Por su parte, la posibilidad de asignacién de la
gestion del IRPF (debemos descartar de entrada
la posibilidad de corresponsabilidad en la ges-
tion de impuestos que no van a formar parte de
los recursos de las Comunidades Auténomas,
posibilidad que se corresponde con un modelo
de Estado muy distinto) viene a afadir unos im-
portantes grados de complejidad al modelo. En
efecto, tal y como se produce en la actualidad la
recaudacion de este impuesto es muy dificil po-

der distribuir la gestion del mismo entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.Para que
pudiera hacerse también tendria que darse una
doble tarifa o tabla de retenciones en la fuente
por los rendimientos del trabajo. Y sélo deberia
darse en estos rendimientos debido a que son
los que se encuentran en intima relacién con
los criterios de la descentralizacién y revisten
un elevado nivel de inmovilidad, lo que es algo
que desde luego no ocurre con los rendimien-
tos del capital mobiliario.

Por ello, la gestién auténoma del IRPF se li-
mitaria a la gestion, liquidacion y recaudacion de
las retenciones en la fuente por los rendimien-
tos del trabajo correspondientes a la tabla de
retenciones de la tarifa o tramo autonémico y,
quizd, aunque incorpora muchos problemas, la
de la cuota diferencial del impuesto.
Posteriormente la recaudacion se ajustaria aten-
diendo a la cuota liquida que le corresponda a
cada Administracién en funcién de sus respecti-
vas tarifas. Probablemente no merece la pena
profundizar mis en este aspecto por el mo-
mento, aunque hemos de sefialar que una des-
centralizacién de la gestién tributaria del IRPF
de esta naturaleza es dificil de articular e incor-
pora, ademds, un mayor nivel de presion fiscal
indirecta para los sujetos pasivos por tener que
relacionarse con dos administraciones tributa-
rias (salvo que se encargaran las Comunidades
Auténomas de recaudar integramente el IRPF,
reembolsando su parte a la Administracién del
Estado). Si a ello afiadimos la necesidad de una
estricta coordinaciéon entre ambas administra-
ciones, tanto a los efectos del intercambio de
informacién para obtener una gestién integrada,
como a los de garantizar la coincidencia en los
plazos de declaracién para no poner trabas in-
necesarias al sujeto pasivo, queda la duda res-
pecto a las ventajas de corresponsabilidad fiscal



estrictamente de tal descentralizacién.

Por otro lado lo que dificilmente podria des-
centralizarse es la inspeccion y la revisién del
impuesto, que no puede ser compartimentaliza-
da. Como mucho las Comunidades Auténomas
podrian tener unos pequefios equipos de ins-
peccion con el fin de colaborar con la inspec-
cion del Estado, tanto a la hora de configurar
los planes de inspeccion como a la de aportar
su colaboracién cuando fuera preciso. Pero
esta posibilidad incorpora un nivel ain mayor
de problemas al descrito para el supuesto de la
gestion, liquidacion y recaudacion del impuesto.

En cualquier caso, la asignaciéon de la gestion
a las Comunidades Auténomas debe conllevar
que los registros tributarios que éstas obtengan
se incorporen completa y automdticamente en
la base de datos tributaria a nivel estatal con el
fin de garantizar la coordinacién y la unidad de
accion.

Tras el andlisis de lo anterior, en mi opinion,
siendo posible avanzar, aunque con muchos
condicionantes y restricciones a tener en cuen-
ta, en la corresponsabilidad en la gestion del
IRPF, considero que la mayor parte de los es-
fuerzos se deben dedicar a la obtencion de los
niveles de corresponsabilidad normativa pro-
puestos, especialmente a corto y medio plazo.

V.3. Mecanismos de participacién en la gestion
tributaria estatal.

Asimismo, dentro del proceso de coordina-
cion y corresponsabilidad fiscal, deberia garanti-
zarse la participacion efectiva de las
Comunidades Auténomas en la gestién de la
Administracion Tributaria a nivel estatal, a tra-
vés de los mecanismos oportunos.
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El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 7 de Octubre de 1993 incorpora
un primer paso en esta linea con la creacién de
sendos érganos de relacién, uno a nivel central
y otro a nivel periférico de cada Comunidad
Auténoma. El érgano de relacion central se de-
nomina Comisién Mixta de Gestién del IRPF y
estd formado por ocho representantes de la
Administraciéon Tributaria del Estado y otros
ocho de las Comunidades Auténomas con com-
petencias en el "disefio de la politica general de
gestion del IRPF" y en el establecimiento de "di-
rectrices de gestién del IRPF" relativas a planes
de inspeccién, tratamiento informatico, campa-
fias de publicidad e intercambio de informacion.
Siendo una iniciativa interesante porque viene a
ser la creacion de algo donde no habia nada, me
parece que el hecho de limitarla al IRPF y con
un alcance bdsicamente consultivo (el tiempo se
encargard de quitarnos o darnos la razén), au-
guran un adelanto realmente pequefio en lo que
a la corresponsabilidad de las Comunidades
Auténomas en la gestion de la Adminis-
tracionTributaria estatal se refiere.

V.4. La participacién autonémica en la
construccién europea.

Aun cuando la participacién autonémica en la
construccién europea es algo que en su mismo
enunciado trasciende del titulo de la correspon-
sabilidad fiscal autonémica, en la medida en que
hasta la fecha la construccién europea se ha
centrado basicamente en materias de politica
fiscal, dejando de lado una buena parte de los
aspectos biasicos para la Union Politica, es una
circunstancia que incide claramente en ésta, por
lo que por su propia importancia se incluye en
el presente apartado.

Es evidente que las Comunidades Auténomas



que jueguen el papel que a lo largo de estas pa-
ginas les hemos asignado deberian disponer de
unos adecuados mecanismos de participacion
en los procesos de integracion de la Unidn
Europea. Aspectos capitales como la Unién
Econémica y Monetaria, el mercado (nico, el
Sistema Monetario Europeo, la abolicién de las
fronteras fiscales, la armonizacién fiscal o la po-
litica regional comunitaria no pueden ser abor-
dados por el Estado sin un didlogo y un con-
senso entre todos los agentes de la politica fis-
cal. Y eso es particularmente ineludible cuando
alguno de tales procesos afectan de plano a to-
das las Comunidades Auténomas ( el Programa
de Convergencia y la politica regional) o a algu-
na en particular (la abolicién de fronteras fisca-
les o la armonizacion fiscal en el caso del Pais
Vasco y Navarra).

Por ello hay que establecer mecanismos de
didlogo y, en su caso, consulta colectivos y bila-
terales cuando la temdtica asi lo exija. Tales me-
canismos deben ser participativos y muy flexi-
bles.

En cuanto a la representacién ante las
Comunidades Europeas, debe corresponder
con cardcter oficial en exclusiva a la
Administracién del Estado, pero ello no es 6bi-
ce para que a su representacion puedan incor-
porarse, cuando ello sea posible, representantes
de las Comunidades Auténomas, garantizando
la unidad de accién en cualquier caso.

Esto es algo que puede ser implementado
con facilidad en todos aquellos foros en los que
se debatan materias de competencia autonémi-
ca (agricultura, asuntos sociales, medio ambien-
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te, fiscalidad en algin caso, transportes) o que
sean de interés inmediato para las mismas ( la
negociacién de los Fondos Estructurales u otros
instrumentos de financiacion). Desde luego, to-
davia seria mas facil en aquellos foros que tie-
nen la calificacién de Grupos de Trabajo.

No se trataria ademds de algo excepcional a
nivel comunitario toda vez que en la Republica
Federal de Alemania se viene produciendo con
normalidad desde hace tiempo, aunque es pre-
ciso reconocer que el papel del Bundesrat es
sensiblemente distinto al del Senado espafiol. En
este sentido, merece la pena resaltar que desde
septiembre de 1989 hay un representante del
Bundesrat (en definitiva de los Lander o Estados
Federales) en los grupos de trabajo de las
Comunidades Europeas, acordindose que fuera
un miembro del Ministerio de Finanzas del
Estado Federal de Baden-Wiirtenberg.

También es preciso ser realistas con este me-
canismo, en la medida en que puede convertirse
en un instrumento que complique la operativi-
dad de los procesos negociadores y que incor-
pore mayores dosis de falta de flexibilidad. El
reto consiste en hacerlo operativo sin incurrir
en tales problemas.

Esa participacion ayudaria a superar muchas
suspicacias a la vez que evitaria un buen nimero
de estructuras hoy existentes, construidas en
un intento de disponer cada Administracion de
sus propios canales de funcionamiento a nivel
comunitario.

Vitoria - Gasteiz, Noviembre de 1993
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