
^ ^ ^ ^ ^ 

FUNDACION BBV 

EL DESARROLLO DEL ESTADO DE LAS 
AUTONOMÍAS Y LA CORRESPONSABILIDAD 

F ISCAL EN ESPAÑA: 
UNA T A R E A PENDIENTE 

Carlos Lámbarri 

ECONOMIA PUBLICA 





EL DESARROLLO DEL ESTADO DE LAS 
AUTONOMÍAS Y LA CORRESPONSABILIDAD 

FISCAL EN ESPAÑA: 
UNA TAREA PENDIENTE 

Carlos Lámbarri 



C e n t r o de Estudios sobre Economía Pública 

Director: D. José Manuel G o n z á l e z - P á r a m o , catedrático de Hacienda Pública y Sistema Fiscal, de la 
Universidad Complutense de Madrid. 

D O C U M E N T A 
Centro de Publicaciones 
de la Fundación Banco Bilbao Vizcaya 

D.L: Bl-1041-94 



C A R L O S L A M B A R R I G O M E Z 

Nace en Bilbao, en 1955. Es l icenciado en Ciencias Económicas y Empresariales p o r la Univers idad 
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c o r p o r ó a la Admin i s t rac ión de la C o m u n i d a d A u t ó n o m a del País Vasco, donde ha desempeñado dis­
t intas funciones. En 1987 fue designado D i r e c t o r de C u p o y Apo r tac iones Financieras y en 1991 ac­
ced ió al cargo de V iceconse je ro de Hacienda, que ejerce en la actual idad. As im ismo, es Presidente 
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Los Centros Permanentes de Reflexión de la Fundación Banco Bilbao Vizcaya abordan, desde una perspectiva mul­
tidisciplinar, áreas específicas de actualidad. En cada una de estas áreas se incluyen proyectos de investigación propios, 
a partir de los cuales se desarrolla una actividad de encuentros periódicos, generalmente en la modalidad de semina­
rios y conferencias anuales. 

Aspiran estos Centros a que la sociedad vea en ellos puntos de referencia de calidad, en los estudios y debates de 
los temas encuadrados dentro de cada área. 

La Fundación Banco Bilbao Vizcaya pretende ofrecer, con el Centro de Estudios sobre Economía Pública, un punto 
de referencia en el estudio, la reflexión y el debate sobre la actividad del sector público español y las alternativas dis­
ponibles para mejorar el diseño de la política pública en sus aspectos fundamentales: fiscalidad, gasto y endeudamiento 
públicos, regulación económica, gestión pública y descentralización, etc. 



R E S U M E N 

Este t raba jo o f rece una discusión r igurosa y sistemática de los mecanismos de f inanciación de las 
Comun idades A u t ó n o m a s , que t o m a c o m o pun to de par t ida la esencia del d iseño a u t o n ó m i c o que 
emana de la Cons t i t uc i ón : las C C . A A . son agentes p lenamente invo lucrados en el e jerc ic io , t a n t o 
no rma t i vo c o m o e jecut ivo, de la polí t ica fiscal j un to con la Admin i s t rac ión del Estado. Tras hacer un 
balance de más de una década de expe r i enc i a desde la puesta en m a r c h a de los Es ta tu tos de 
A u t o n o m í a , y de cons iderar que lo p r i o r i t a r i o es de l imi tar el " m a p a " o las "ve loc idades" autonómicas 
desde el pun to de vista competenc ia l , el au to r def iende un concep to ampl io de corresponsabi l idad 
fiscal que incluye t a n t o al gasto públ ico c o m o a los impuestos, del que deberían d is f ru tar aquellas 
Comun idades A u t ó n o m a s ve rdaderamente inscritas en la de te rm inac ión de la polí t ica fiscal. En este 
ú l t imo ámbi to , se p r o p o n e : a) Reduci r la tar i fa del IRPF estatal al 60 p o r 100 de su nivel actual, asig­
nándose a las C C . A A . capacidad normat iva para decid i r su p rop ia tar i fa d e n t r o de unos límites máx i ­
m o y mín imo ; b) D ism inu i r la f inanciación au tonómica p roceden te de ingresos generales del Estado, 
creándose un mecanismo de sol idar idad que atenúe los posibles efectos de la competenc ia fiscal en ­
t r e C C . A A . ; c) A u m e n t a r la capacidad normat iva au tonómica sobre e lementos del IRPF d is t in tos de 
la tar i fa; d) A t r i b u c i ó n a las C C . A A . de capacidad au tonómica de gest ión en mater ia de re tenc iones y 
cuo ta di ferencial ; y e) Garant ía de efectiva part ic ipación en la gest ión de la Admin i s t rac ión T r ibu ta r ia 
estatal. Conc luye el t raba jo con una propuesta de una mayor presencia de las C C . A A . en los p roce ­
sos de integración europea, lo que, además de conveniente , parece ineludible en el caso de que tales 
procesos afecten de l leno a competenc ias o intereses au tonóm icos (pol í t ica regional , abol ic ión de 
f ron te ras fiscales y a rmon izac ión fiscal, en t re o t r o s ) . 
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EL DESARROLLO DEL ESTADO DE LAS 
AUTONOMÍAS Y LA CORRESPONSABILIDAD 

FISCAL EN ESPAÑA: 
UNA TAREA PENDIENTE 

Cor/os Lámbarrí 

I. R E F L E X I O N E S P R E V I A S 

N o es el ob je to centra l de este t raba jo inci­
d i r de una mane ra genera l i s ta y g lobal en un 
t e m a de tan ta t rascendenc ia y envergadura y 
con tantas y tan variadas impl icaciones c o m o el 
p a p e l q u e d e b e n j u g a r las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s en el Estado español y las perspec­
tivas de f u t u r o de lo que se ha dado en l lamar el 
Estado de las A u t o n o m í a s . Un enfoque tal r e ­
quer i r ía p ro fundos análisis desde un buen nú ­
m e r o de puntos de vista (especialmente en áre­
as relacionadas con el de recho pol í t ico, cons t i ­
tuc iona l y admin i s t ra t i vo ) , m ien t ras que el as­
pec to en el que nos c e n t r a r e m o s es es t r i c ta ­
men te e c o n ó m i c o y f inanc iero. 

Pe ro j u n t o c o n e l lo resu l ta i m p r e s c i n d i b l e 
p reguntarnos hasta qué p u n t o podemos analizar 
y debat i r los aspectos hacendíst icos de un m o ­
de lo de organizac ión t e r r i t o r i a l del Estado sin 
t ene r en cuenta los pr inc ip ios en los que se sus­
tenta , que t rasc ienden c laramente al p r o p i o ám­
b i to fiscal. N o cabe duda que la organización de 
la hacienda no es sino el i n s t r umen to para l levar 
a cabo la polí t ica fiscal ( ingresos y gastos públ i ­
cos) que dé cumpl ida respuesta a las p reocupa­

ciones y prob lemas de los ciudadanos del ámbi ­
t o t e r r i t o r i a l de que se t r a t e que deban ser 
abordados y resuel tos p o r los poderes públ icos. 
Es, p o r e l lo , p o r lo que debemos abo rda r los 
prob lemas de la Hacienda T e r r i t o r i a l no desde 
sector ial izaciones más o menos concretas sino 
desde su encuadre en un de te rm inado sistema 
organizat ivo de la e jecución de la polí t ica fiscal. 

Si in ten tamos hacer p rospecc ión del f u t u r o , 
necesi tamos entonces p reguntarnos p o r c ó m o 
debemos organizar la polí t ica fiscal en el Estado 
español. Los sistemas pueden ser muy diversos, 
y algunos ya se aplican en d is t in tos países, pe ro 
en ningún caso debemos an teponer un sistema 
c o n c r e t o a los pr inc ip ios básicos que lo deben 
sustentar. Por el lo, a mi ju ic io , debat i r sobre t e ­
mas c o m o la corresponsabi l idad fiscal p o r e jem­
plo no es algo que pueda hacerse de una mane­
ra aislada y aséptica, s ino que se involucra inme­
d ia tamente en los p rop ios pr inc ip ios del sistema 
au tonóm ico . Una re f lex ión seria en este sent ido 
nos llevaría a deduc i r que si en la actualidad se 
debate la corresponsabi l idad fiscal es po rque no 
se p roduce en la práct ica; lo que lleva a pregun­
t a r n o s a u t o m á t i c a m e n t e si las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s han v e n i d o p a r t i c i p a n d o d e b i d a -



mente en la d i recc ión y e jecución de la polí t ica 
fiscal. Así, hablar de la necesidad de la co r res ­
ponsabi l idad fiscal impl ica su ausencia y p o r tan ­
t o la asunción de que o el m o d e l o se encuent ra 
p ro fundamente inacabado o nunca se ha llegado 
a abordar con la ser iedad y el r igor debidos. 

A n t e t o d o debe r e s p o n d e r s e y, en conse ­
cuencia, asumirse sin ningún género de dudas 
cuál es el papel que se debe reservar al nivel au­
t o n ó m i c o y con qué característ icas, y cuál es el 
que le debe c o r r e s p o n d e r a la Admin i s t rac ión 
Cent ra l del Estado. Y el lo debe hacerse desde la 
dob le perspect iva de la competenc ia normat iva 
y de la e jecución de la polí t ica fiscal. 

La p rop ia esencia del d iseño a u t o n ó m i c o que 
emana de la Cons t i t uc ión p rovee de la garantía 
de que en efecto las Comun idades A u t ó n o m a s 
son agentes p lenamente invo lucrados en el ejer­
c ic io, t an to n o r m a t i v o c o m o ejecut ivo, de la po ­
l í t i ca f iscal j u n t o c o n la A d m i n i s t r a c i ó n de l 
E s t a d o . El d e r e c h o de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s de acceder a su au togob ie rno (pala­
bra clave para la deducc ión efectuada) recog ido 
en el ar t ícu lo 143, apar tado I, del t e x t o const i ­
tuc iona l , así c o m o el con jun to del T í tu lo VI I I , d i ­
sipa a la inversa cualquier duda respecto a si el 
nivel a u t o n ó m i c o puede par t ic ipar en las c o m ­
petencias que t rad ic iona lmente le co r responden 
a un "gob ie rno " desde el pun to de vista de la 
polí t ica económica en general y la fiscal en par­
t icu lar . El e je rc ic io de ese a u t o g o b i e r n o debe 
desembocar en la par t ic ipación activa y efectiva 
en la prestac ión de los servicios públ icos y en la 
d e t e r m i n a c i ó n y ges t ión de los i n s t r u m e n t o s , 
fundamenta lmente t r i bu ta r ios , que garant icen su 
f inanciación. 

Este resul tado t iene la inmediata impl icación 
de que, en t é r m i n o s de organización del sec tor 

públ ico, son dos los niveles te r r i t o r ia les que re ­
alizan la pol í t ica fiscal y así debe ser ref le jado y 
perc ib ido p o r los ciudadanos t an to en t é r m i n o s 
pol í t icos c o m o admin is t ra t ivos. Debe asumirse 
p o r t o d o s que ambos niveles sust i tuyen con jun ­
t amen te a una admin is t rac ión única central izada. 
Y es to es de la máx ima impor tanc ia , t o d a vez 
que si la existencia de dist intas admin is t rac iones 
impl ica la au tonomía f inanciera de todas ellas, 
tal y c o m o lo prescr ibe la p rop ia Cons t i t uc i ón , 
no es menos c i e r t o que debe darse la adecuada 
c o o r d i n a c i ó n y c o l a b o r a c i ó n e n t r e ellas para 
asegurar unos niveles mín imos de unidad de ac­
c ión . Y es to debe de ser así, incluso en el caso 
de que todas ellas fueran p lenamente autosuf i -
c ien tes y no depend ie ran f i n a n c i e r a m e n t e de 
ninguna de las restantes Admin is t rac iones . 

Sin embargo , es ev idente p o r o t r a par te que 
la p rop ia Cons t i t uc i ón reserva un buen n ú m e r o 
de mater ias al e jerc ic io exc lus ivo del Estado y 
o t ras a la de te rminac ión p o r éste de su legisla­
c ión básica, para luego ser desarrol lada p o r las 
Comun idades A u t ó n o m a s . Siendo es to r i gu ro ­
samente c ie r to , sin embargo no debe conduc i r ­
nos a ve r una supedi tac ión de las Comun idades 
A u t ó n o m a s respec to al Estado. A l c o n t r a r i o , a 
mi ju ic io debe ser v is to c o m o la mera reserva al 
Estado de áreas del imitadas del e jerc ic io del in­
te rés general (p r inc ip io di fuso y con fuso que 
p e r m i t e las más interesadas y en algún caso pe­
reg r i nas i n t e r p r e t a c i o n e s ) c o m o m e c a n i s m o 
opera t i vo , pe ro nunca c o m o re fe ren te de p re ­
ponderanc ia , puesto que el m i smo p roceso de 
adopc ión de decisiones y de interés general no 
puede ser abordado aisladamente, ni sin la par­
t i c i p a c i ó n a d e c u a d a d e las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s , con lo que vo lvemos de nuevo a la 
necesidad de coo rd inac ión , incluso en temas de 
competenc ia exclusiva. 



T a m p o c o debe negarse, en este sent ido, que 
la p rop ia Cons t i t u c i ón , y en consecuencia la o r ­
gan izac ión t e r r i t o r i a l de l Es tado , asigna a la 
A d m i n i s t r a c i ó n del Estado un papel de c ie r ta 
s u p e r i o r i d a d c o m o garant ía de d e t e r m i n a d o s 
pr inc ip ios, fundamenta lmente en lo que respec­
ta a c r i te r ios de coo rd inac ión y a rmon izac ión y 
al c u m p l i m i e n t o de obl igaciones cons t i tuc iona­
les (art ículos 150.3 y 155 de la Cons t i t uc ión ) . 

Cabría p reguntarnos p o r el papel que les co ­
r responder ía a los munic ip ios, y en par t icu lar a 
la hacienda local, en este marco . Reconoc iendo 
la impor tanc ia de los mismos a la ho ra de p r o ­
v e e r al c i udadano de unos se rv i c ios púb l i cos 
que le son muy cercanos, es obl igado también 
r e c o n o c e r que ta l papel es h o y cons ide rab le 
p e r o de un n i v e l d i s t i n t o al de las 
Adm in i s t r ac i ones Públicas estatal o a u t o n ó m i ­
cas, ya que los munic ip ios no llegan a incid i r de 
una manera sustant iva en la de te rm inac ión de 
los mecanismos y actuaciones de la polí t ica eco­
nómica general . Por el lo no cabe hablar de una 
par t ic ipación de las haciendas locales en la de­
te rm inac ión de los pr inc ip ios rec to res de la po ­
l í t ica fiscal (aunque es ev iden te que e je rc i t an 
unos niveles impo r tan tes de gastos e ingresos 
públ icos, a t ravés incluso de sus p rop ios t r i b u ­
tos locales). Eso no imp ide , sin embargo , que 
sean incluidos en los canales de encuen t ro y co ­
o r d i n a c i ó n c o n el r e s t o de A d m i n i s t r a c i o n e s 
Públicas para un m e j o r desar ro l lo de sus actua­
ciones. 

A s u m i e n d o p o r vá l ido el papel a jugar p o r las 
Comun idades A u t ó n o m a s hasta ahora descr i to , 
queda p o r l lenar de con ten ido el sistema a t r a ­
vés de la de l imi tac ión de las competenc ias y de 
su f inanciación, así c o m o de los canales formales 
de coo rd inac ión y par t ic ipac ión en las decis io­
nes de carácter estatal. Esto es algo que realizan 

la C o n s t i t u c i ó n y la p r o p i a Ley O r g á n i c a de 
F inanc iac ión de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s 
( L O F C A ) , pe ro que no se encuent ra ni m u c h o 
menos de f in i t i vamente estab lec ido tal y c o m o 
estamos ten iendo opo r t un idad de con t ras ta r en 
los ú l t imos t i empos , o c o m o también pud imos 
apreciar en el p roceso que d ió lugar al l lamado 
Pacto A u t o n ó m i c o de 1992. 

Por el lado del gasto públ ico el d iseño ju r íd i ­
co ha o p t a d o p o r o t o r g a r a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s ( c o n d i f e renc ias sens ib les e n t r e 
ellas, c o m o más adelante ve remos) el e jerc ic io 
de competenc ias de p res tac ión indiv idual izada 
y /o te r r i to r ia l i zada básicamente (sanidad, educa­
c ión , agr icu l tura, industr ia, med io ambiente , cu l ­
t u ra , servic ios sociales, vivienda, urban ismo, t u ­
r i smo, recursos hidrául icos, etc. ) , reservando al 
Estado p o r lo general aquellas que no requ ie ren 
p res tac ión individual izada, su p res tac ión es de 
in terés general o su e jerc ic io t e r r i t o r i a l supere 
el ámb i to de una C o m u n i d a d A u t ó n o m a (defen­
sa, re laciones in ternacionales, legislación gene­
ra l , t r anspo r t es , f e r roca r r i l es y obras públ icas 
d e á m b i t o s u p e r i o r a u n a C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a , etc.) . Esta asignación const i tuc iona l , 
ref lejada en la práct ica en los 17 Estatutos de 
A u t o n o m í a , v iene a rat i f icar el p r inc ip io de que 
no hay rangos d i ferentes en las funciones y ser­
vic ios asignados a cada Admin i s t rac ión . A l c o n ­
t r a r i o , lo que se da es una d i s t r i buc ión a ten ­
d iendo a las posibi l idades de prestac ión del ser­
v ic io públ ico p o r la C o m u n i d a d A u t ó n o m a y 
d i s t i n g u i e n d o las c o m p e t e n c i a s de o b l i g a d o 
e je rc i c i o estatal p o r c o r r e s p o n d e r su á m b i t o 
referencial al Estado. C o n el lo queda demos t ra ­
d o el p r inc ip io del e jerc ic io con jun to de la pol í ­
t ica fiscal p o r el lado del gasto, lo cual es el re ­
f le jo, desde el pun to de vista de la prestac ión de 
los servicios públ icos, del " au togob ie rno " reco ­
noc ido en la Cons t i t uc ión . 



Para hacer el s is tema o p e r a t i v o de manera 
plena queda p o r de te rm ina r la es t ruc tu ra f inan­
ciera del m ismo que, a tend iendo al d iscurso que 
man tenemos (y que alguien quizás se at reva a 
cal i f icar de ce rcano al federa l ) , r eque r i r í a asi­
m i smo una d is t r i buc ión competenc ia l y de re ­
cursos p o r el lado del ingreso en t re el Estado y 
las Comun idades A u t ó n o m a s , que debería afec­
ta r fundamenta lmente al s istema fiscal español, 
fuente pr incipal de recursos de un Estado. Ello 
impl icaría la par t ic ipac ión au tonómica en la pol í ­
t i ca fiscal espec í f i camente t r i b u t a r i a , y p o r lo 
t a n t o el e f e c t i v o e j e r c i c i o de l a u t o g o b i e r n o , 
cons is tente éste de manera simpl ista en la cap­
tac ión de recursos de los ciudadanos de un n i ­
vel t e r r i t o r i a l c o n c r e t o para p r o v e e r de serv i ­
cios públ icos a los mismos. Esta i n te rp re tac ión 
del au togob ie rno se basa, p o r e l lo, en que los 
servic ios públ icos prestados p o r las Au tonomías 
se f inanc ian a t e n d i e n d o a las capac idades de 
con t r i buc ión (o a la renta) de los ciudadanos a 
los que se prestan. N o cabe duda de que, de no 
ser así, nos encon t ra r íamos quizá ante un au to ­
gob ie rno , pe ro ante un au togob ie rno de est r ic­
ta gest ión administ rat iva, incapaz de adop ta r de­
cisiones de pol í t ica fiscal integral . 

pi lque menos de ésta y viceversa. A l con t ra r i o , 
cons idero que ambos pr inc ip ios deben caminar 
de la mano y que pueden desarro l larse plena­
men te en la misma d i recc ión : cuan to más au to ­
gob ie rno se dé en un ámb i to t e r r i t o r i a l mayor 
pred ispos ic ión a la sol idar idad se dará a su vez. 
N o o l v i d e m o s en c u a l q u i e r c a s o q u e la 
Cons t i t uc ión hace efect iva la sol idar idad a t r a ­
vés del FCI exc lus ivamente. 

La d i s t r i b u c i ó n de l i n g r e s o d e b e i n t e n t a r 

cumpl i r dos pr inc ip ios básicos: 

a ) El adecuado r e p a r t o del s istema fiscal espa­
ño l , es t ruc tu ra ya determinada, sin llegar a 
una a l terac ión grave, con el ob je t i vo de al­
canzar el más a l to nivel de equ i l ib r io v e r t i ­
cal posible en t re las capacidades de ingreso 
y de gasto de cada nivel de Admin i s t rac ión . 

b) La asignación de cada uno de los impuestos, 
al igual que en el lado del gasto púb l i co , 
debe hacerse con la lógica de la a t r ibuc ión 
c o m p e t e n c i a l , a c e r c a n d o los i m p u e s t o s 
personales y te r r i t o r i a les a la prestac ión de 
servicios públ icos de esa misma naturaleza. 

Sin embargo , este m o d e l o de a u t o g o b i e r n o 
necesita de mecanismos que garant icen y respe­
ten el p r i nc ip io de so l idar idad ( o t r o p r i nc ip io 
di fuso, confuso y que puede dar lugar a in te r ­
pretac iones interesadas y hasta peregr inas) c o n ­
sagrado en el ar t ícu lo 2 del t e x t o const i tuc iona l . 
La p rop ia Cons t i t uc i ón hace efect ivo el p r inc i ­
p io de sol idar idad med ian te la cons t i t uc ión de 
un F o n d o de C o m p e n s a c i ó n I n t e r t e r r i t o r i a l 
(FCI) . 

N ó t e s e que en ningún m o m e n t o se conf igura 
un antagonismo en t re el au togob ie rno y la sol i ­
dar idad, y que más de aquél necesar iamente i m -

D e b e m o s r e c o n o c e r que el c u m p l i r ambos 
pr inc ip ios es c i e r t a m e n t e p r o b l e m á t i c o , sob re 
t o d o el de i n ten ta r alcanzar un equ i l i b r io que 
impl ique la t o ta l autosuf ic iencia de cada nivel de 
admin is t rac ión. 

D e nuevo habrá que analizar qué fuentes de 
ingreso se asignan a cada nivel t e r r i t o r i a l y cuá­
les son los pr inc ip ios de desar ro l l o n o r m a t i v o 
p o r cada uno, así c o m o los que conf iguren la le­
gislación básica, en este caso t r ibu ta r ia . A t o d o 
el lo da respuesta la L O F C A de una manera que 
no vamos a detal lar p e r o que reserva en exc lu ­
siva al Estado el rég imen t r i b u t a r i o de t o d o el 



sis tema fiscal español y la recaudac ión de los 
impuestos t ronca les del sistema que p roveen de 
más de l 9 0 % de los r e c u r s o s t r i b u t a r i o s : el 
Impuesto sobre la Renta de las Personas Físicas 
( I R P F ) , el I m p u e s t o s o b r e S o c i e d a d e s , e l 
Impues to s o b r e el V a l o r A ñ a d i d o ( IVA) y los 
Impues tos Especiales y de T r á f i c o Ex te r io r1 . 
Más adelante e n t r a r e m o s a f o n d o en su desa­
r r o l l o y crí t ica, pe ro en una p r imera impres ión 
es ev idente que no se cumplen ninguno de los 
pr inc ip ios fo rmu lados . 

Finalmente, en este m o d e l o c laramente t e ó r i ­
co que en este p r i m e r apar tado estamos enun­
ciando se deberán ar t icu lar los mecanismos de 
coord inac ión y co laborac ión en t re los dos nive­
les de admin is t rac ión que garant icen la co r res ­
ponsabi l idad de ambas en la adopc ión de las de­
cisiones de polí t ica fiscal, respetando la au tono ­
mía f inanciera de cada una. Y esto t an to en los 
procesos in te rnos c o m o en aquellos ex te rnos al 
Estado Español p e r o que prec isen de un ade­
cuado consenso c o m o es el caso de la cons­
t r u c c i ó n de Europa. La si tuación ya no es c o m o 
antes y las decisiones ya no son uni laterales y 
no pueden impone rse al c o n j u n t o de agentes, 
p o r lo que se debe dar un paso adelante en pos 

E x a c t a m e n t e e l 9 2 , 5 5 % e n 1 9 9 2 a n i v e l d e c o n j n t o d e l E s t a d o . 

L o s p e s o s r e l a t i v o s d e c a d a f i g u r a t r i b u t a r i a s o n : 

F I G U R A T R I B U T A R I A P O R C E N T A J E 

I m p u e s t o s o b r e la R e n t a d e las P e r s o n a s Fís icas 4 0 , 4 2 

I m p u e s t o s o b r e S o c i e d a d e s 1 0 , 8 6 

I m p u e s t o s o b r e e l V a l o r A ñ a d i d o 2 7 , 7 7 

I m p u e s t o s E s p e c i a l e s y d e T r á f i c o E x t e r i o r 1 3 , 5 0 

R e s t o 7 , 4 5 

T O T A L 1 0 0 , 0 0 

F u e n t e : E s t a d í s t i c a s d e r e c a u d a c i ó n p o r t r i b u t o s e n 1 9 9 2 d e las 

A d m i n i s t r a c i o n e s d e l E s t a d o , d e l o s T e r r i t o r i o s H i s t ó r i c o s d e l 

País V a s c o y d e la C o m u n i d a d F o r a l d e N a v a r r a , y e l a b o r a c i ó n 

p r o p i a . 

del d iá logo permanente y de la adopc ión de de­
cisiones consensuadas. La L O F C A cumple este 
requ is i to cons t i t uyendo el Conse jo de Polít ica 
Fiscal y Financiera, donde se encuent ran rep re ­
s e n t a d o s e l E s t a d o y las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s , aunque sin e m b a r g o no ha dado 
respuesta adecuada, a mi ju ic io, al p r inc ip io de 
coord inac ión y co laborac ión . 

Q u e d a una cuest ión impo r tan te p o r abordar 
cuál es la de si los pr inc ip ios barajados para la 
o r g a n i z a c i ó n del Es tado a u t o n ó m i c o son de 
apl icación a todas las Comun idades A u t ó n o m a s 
p o r igual o si deben darse esquemas d i ferentes 
depend iendo de cada caso, a tend iendo a las d i ­
ferentes situaciones polít icas, histór icas, econó ­
micas, sociales o te r r i t o r ia les que puedan c o n ­
c u r r i r . Este es un aspecto muy de l icado p e r o 
que en mi op in ión se erige en el eje de t oda dis­
cusión de mater ia au tonómica . 

C o m o co ro la r i o en gran par te der ivado de la 
cuest ión anter io r , también deberá despejarse de 
una manera defini t iva cuál t iene que ser el nú ­
m e r o y ámb i to adecuados de las Comunidades 
Au tónomas . Es evidente que si la respuesta a la 
c u e s t i ó n a n t e r i o r cons i s te en que no d e b e n 
exist i r esquemas di ferentes, eso puede aplicarse 
o bien a la si tuación actual con 17 Comunidades 
A u t ó n o m a s , o bien a una nueva situación mod i f i ­
cada que redujese su n ú m e r o pe ro t ra tase de 
homogene iza r su á m b i t o . A s i m i s m o , si la res­
puesta a aquella cuest ión fuese af irmativa, po r lo 
que deben ex is t i r esquemas d i ferentes, p roba­
b lemente pudiera valer el actual mapa au tonóm i ­
co en la medida en que al m ismo le serían apli­
cados m o d e l o s de descent ra l i zac ión d is t in tos , 
dependiendo de las características de las dist in­
tas Comunidades A u t ó n o m a s . 

Tamb ién es posible a f ron ta r el p rob lema par-
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t i endo de la base de que, p o r razones polít icas, 
el n ú m e r o y á m b i t o de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s hoy existentes es inamovible. En tal 
caso la cuest ión est r iba só lamente en asignar o 
no a las mismas d is t in tos esquemas de descen­
t ra l ización y po r t a n t o competencias. 

En cualquier caso, el despejar estas variables 
es cond ic ión indispensable para pode r conso l i ­
dar una es t ruc tu ra def ini t iva para el Estado de 
las Au tonomías y c r e o que a el lo deben dest i ­
narse la mayo r par te de los esfuerzos en esta 
mater ia . 

En las páginas que siguen se in tentará abordar 
de una manera s impl i f icada la s i tuac ión actual 
del Estado de las A u t o n o m í a s desde el pun to de 
vista hacendís t ico , así c o m o las d is t in tas p r o ­
puestas que a mi ju ic io se pueden barajar en los 
d i ferentes aspectos planteados. 

II. L E C C I O N E S D E M A S D E U N A 
D É C A D A D E E X P E R I E N C I A 

La Cons t i t uc ión , ya lo hemos comen tado , d i ­
seña f o rma lmen te un Estado de las Au tonomías 
que desde el pun to de vista hacendíst ico asigna 
a las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s un v e r d a d e r o 
papel de agentes de la po l í t ica f iscal, r e c o n o ­
c iendo en consecuencia el de recho de au togo­
b ie rno de las mismas. Sin embargo , este diseño 
no ha sido l levado a la práct ica desde la p r o m u l ­
gación de la L O F C A en 1980 y con la puesta en 
m a r c h a de l o s d i s t i n t o s E s t a t u t o s de 
A u t o n o m í a . 

//. / . Los niveles competenciaíes del Estado y de 
las Comunidades Autónomas hasta la fecha. 

Qu izá fuera conven iente , para comenzar , ha­

cer una referencia a los niveles competenciaíes 
de las d is t in tas C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s . En 
o r d e n c r o n o l ó g i c o hay que dec i r que la L O F ­
C A , p o r el lado del ingreso, se encargó de asig­
nar exac tamente los mismos niveles c o m p e t e n ­
ciaíes y mecanismos de f inanciación para todas 
las Comun idades A u t ó n o m a s , con la excepc ión 
del País Vasco y Navar ra que han manten ido el 
r é g i m e n f o r a l t r a d i c i o n a l de C o n c i e r t o o 
C o n v e n i o E c o n ó m i c o . Fue p a r a las 
Comun idades A u t ó n o m a s de rég imen c o m ú n lo 
que se d ió en denominar "café para t odos " . 

Sin embargo , po r el lado del gasto públ ico la 
cues t ión fue p o r o t r o s d e r r o t e r o s . En e fec to , 
amparándose en el p r o p i o t e x t o const i tuc iona l , 
se ut i l izaron dos vías de acceso a la au tonomía , 
las de l o s a r t í c u l o s 151 y 143 de la 
C o n s t i t u c i ó n , que l levaron impl íc i tos d i s t i n tos 
niveles competenciaíes en la prestac ión de los 
serv ic ios públ icos. Las di ferencias, e n t r e o t ras 
muchas, se centraban p o r su magni tud en la sa­
nidad y en la educación, asignadas a las del 151, 
p e r o no a las del 143. Se han dado p o r t a n t o 
dos mapas au tonómicos d is t in tos, y en este sen­
t i d o no se ha dado el "café para t o d o s " p o r el 
lado del gasto públ ico. Esta di ferencia no es ba-
ladí, puesto que en su v i r t ud el peso específ ico 
de las dist intas Au tonomías a t o d o s los niveles 
ha sido también muy d is t in to , de manera que en 
la p r á c t i c a q u e d a n dudas r e s p e c t o a si las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s de l 143 ( A r a g ó n , 
A s t u r i a s , B a l e a r e s , C a n t a b r i a , C a s t i l l a - L a 
Mancha , C a s t i l l a - L e ó n , E x t r e m a d u r a , M a d r i d , 
Murc ia y La Rioja) han ven ido jugando un papel 
de la impo r tanc ia menc ionada en la e jecuc ión 
de la pol í t ica fiscal del gasto públ ico. Muy p r o ­
bablemente la respuesta sea que no , ya que ha 
s i do la A d m i n i s t r a c i ó n del Es tado la q u e ha 
pres tado más de las t res cuartas partes del im ­
p o r t e de los servicios públ icos en su ámb i to t e -
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r r i t o r i a l , inc luyéndose en tal magni tud t an to los 
de interés general c o m o la mayo r par te de los 
servic ios públ icos fundamenta les de prestac ión 
individualizada, n inguno de ellos competenc ia de 
la respect iva C o m u n i d a d A u t ó n o m a . 

Sin án imo de ser exhaus t i vo , y t amb ién sin 
d is t inguir en este m o m e n t o el t í t u l o y alcance 
e fec t i vo en el e j e r c i c i o de cada c o m p e t e n c i a 
( compe tenc ia exclusiva, compe tenc ia de desa­
r r o l l o legis lat ivo, c o m p e t e n c i a de e jecuc ión u 
o t ras) , pueden detal larse las competenc ias asu­
midas p o r las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s de l 
143 , a s i g n a d a s p o r el a r t . 148 d e la 
Cons t i t uc i ón , de la siguiente manera2: 

- Agr i cu l tu ra , Ganadería y Mon tes ; Caza y 
Pesca. 

- Régimen Local. 

- Pesca en aguas in te r io res . 

- Servicios Sociales. 
- Sanidad in te r io r . 

- T u r i s m o . 
- Desa r ro l l o e c o n ó m i c o y ferias in te r io res . 
- C o n s t r u c c i ó n y exp lo tac ión de 

aprovechamien tos hidrául icos. 

- U rban ismo y viv ienda. 
- Med io ambiente . 

- T ranspo r tes te r res t res . 
- Puer tos y A e r o p u e r t o s que no sean de 

interés general . 

- Cu l tu ra . 
- Museos y bibl iotecas de in terés de la 

C o m u n i d a d A u t ó n o m a . 

- Ar tesanía. 

- D e p o r t e y oc io . 
- Investigación de in terés de la C o m u n i d a d 

A u t ó n o m a . 

- Aguas minerales y te rmales . 
- Inst i tuciones de au togob ie rno . 

A la vista de la relación an te r io r , lo p r i m e r o 
que llama la a tenc ión es que en casi todas las 
m a t e r i a s r e l ac i onadas la A d m i n i s t r a c i ó n de l 
Estado d e t e n t a a su vez i m p o r t a n t e s n ive les 
competenc ia les y de gasto públ ico, con lo que la 
reponsabi l idad en la prestac ión del serv ic io pú ­
bl ico en cualquiera de los conceptos es, cuando 
menos, compar t ida . Q u i e r e eso deci r que, p o r 
mo t i vos de in terés general u o t r o s , además de 
la C o m u n i d a d A u t ó n o m a t a m b i é n la 
A d m i n i s t r a c i ó n Cen t ra l in terv iene en mater ias 
c o m o agr i cu l tu ra , recu rsos h id ráu l i cos , t r ans ­
por tes , cu l tura , museos y bib l iotecas, d e p o r t e , 
invest igación, etc., incluso d e n t r o del ámb i to t e ­
r r i t o r i a l de aquélla. 

Por o t r a par te , el b loque de las competenc ias 
citadas impl ica un con jun to de áreas de actua­
c ión d iverso p e r o que en m o d o alguno puede 
ser ident i f icado con un nivel competenc ia l de un 
ve rdade ro au togob ie rno , en la medida en la que 
apenas se i n c o r p o r a n a lguno de los serv ic ios 
públ icos que pueden ser calif icados c o m o t r o n ­
cales o básicos en la de te rminac ión de la po l í t i ­
ca económica general (sanidad, educación, pres­
tac iones económicas, desempleo , industr ia , v i ­
vienda, etc.) . 

Las Comun idades A u t ó n o m a s del 151 d is f ru­
tan , además de las citadas a n t e r i o r m e n t e , de un 
buen n ú m e r o de competenc ias suplementar ias, 
asignadas en t re o t r o s en func ión de los ar t ícu­
los 149.1 y 149.3 de la Const i tuc ión3 y que son 

S e g ú n se r e c o g e e n la p u b l i c a c i ó n " A c u e r d o s A u t o n ó m i c o s 

d e l 2 8 d e f e b r e r o d e 1 9 9 2 " , e d i t a d a p o r e l M i n i s t e r i o p a r a las 

A d m i n i s t r a c i o n e s P ú b l i c a s . 

C u y a r e l a c i ó n s e r e c o g e a s i m i s m o e n l a p u b l i c a c i ó n 

" A c u e r d o s A u t o n ó m i c o s d e l 2 8 d e f e b r e r o d e 1 9 9 2 " , y a c i t a d a . 

13 



las siguientes: 

- Policías Au tonóm icas . 
- Admin i s t rac ión de Justicia. 

- Asociac iones. 
- Casinos, juegos y apuestas. 

- Coopera t i vas . 

- Co rpo rac iones . 
- Espectáculos. 

- Fundaciones. 
- Industr ia. Pesas y medidas. 

- Planes estatales de reconvers ión . 

- Publ icidad. 

- Salvamento mar í t imo . 
- Servicio m e t e o r o l ó g i c o . 
- O r d e n a c i ó n y conces ión de recursos 

hidrául icos. Aguas subterráneas. 

- C r é d i t o , banca y seguros. 

- P roduc tos farmacéut icos. 
- Ferias internacionales. 

- Propiedad industr ia l e in te lectual . 
- Prensa, rad io y te lev is ión. 

- INSERSO. 
- I N S A L U D 

- Educación. 
- Instalaciones de p roducc ión de energía. 
- Legislación procesal . 

- Med io ambiente. 

- Museos, archivos y bl ibl iotecas de 
t i tu lar idad estatal. 

- O r d e n a c i ó n del sec to r pesquero . 

- Régimen m i n e r o y energét ico . 
- Legislación laboral . 

Tamb ién en este caso nos encon t ramos con 
un b u e n n ú m e r o de m a t e r i a s en las q u e la 
Admin i s t rac ión Cen t ra l as imismo ejerc i ta c o m ­
petencias, incluso en el ámb i t o t e r r i t o r i a l de la 
C o m u n i d a d A u t ó n o m a , aunque p o s i b l e m e n t e 
en m e n o r medida que en el caso an te r io r . 

Pero además de éstas, que al parecer son las 
reconoc idas p o r la A d m i n i s t r a c i ó n del Estado 
c o m o de c o m p e t e n c i a a u t o n ó m i c a , l os 
Es ta tu tos de A u t o n o m í a de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s del a r t ícu lo 151 p roveen de o t ras 
competenc ias, algunas de las cuales de una im ­
por tanc ia y envergadura tan fundamenta l c o m o 
la g e s t i ó n d e l r é g i m e n e c o n ó m i c o de la 
Seguridad Social ( lo que incluye t an to las presta­
c iones económicas c o m o las cuotas del s iste­
ma), la gest ión del desempleo y sus prestac io­
nes y cuotas, los órganos de gest ión agrícola y 
pesquera de á m b i t o estatal , los cen t ros peni ­
tenc iar ios y o t ras . 

A la v is ta de e l l o , p u e d e d e c i r s e que las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s del 151 no fo ra les 
( A n d a l u c í a , C a n a r i a s , C a t a l u ñ a , G a l i c i a y 
Valencia) sí han d is f ru tado en mayo r medida de 
una corresponsabi l idad fiscal p o r el lado del gas­
t o , t o d a vez que la sanidad, la educac ión y el 
res to de mater ias precisan de un impo r tan te n i ­
vel de r e c u r s o s en el s e c t o r p ú b l i c o ac tua l , 
amén de t ra ta rse algunas de ellas de servicios 
públ icos fundamenta les. 

Por ú l t imo debemos añadir la s i tuación espe­
cífica del País Vasco y N a v a r r a que, t e n i e n d o 
básicamente los niveles competenc ia les de las 
Comun idades A u t ó n o m a s del 151, e jercen ade­
más ot ras func iones p o r su or igen fora l c o m o 
son: competenc ia exclusiva en mater ia de ca r re ­
teras, la gest ión del sistema fiscal, un de te rm ina­
do sistema de opera t iv idad y f inanciación de la 
Policía A u t ó n o m a (País Vasco) y la tu te la f inan­
c ie ra de sus m u n i c i p i o s , c o m p e t e n c i a s t o d a s 
e l l a s , e n t r e o t r a s , q u e e n el r e s t o de 
A u t o n o m í a s c o r r e s p o n d e n en exc lus i va a la 
Admin i s t rac ión del Estado. 

T o d o el lo ha ven ido a c o n f o r m a r en la p rác t i -
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ca una si tuación en la que los niveles c o m p e t e n -
ciales p o r el lado del gasto públ ico manten idos 
p o r los t res t ipos de Comun idades A u t ó n o m a s 
(143 , 15! y fo ra les ) han s ido muy d i s t i n tos , 
s iendo p o r t a n t o t a m b i é n d i s t i n t o el nivel de 
impl icación en la de te rm inac ión y e jecución de 
la polí t ica fiscal4. 

En resumen, p o r el lado del gasto públ i ­
co el Estado de las Au tonomías se ha concre ta ­
do en t res mapas au tonóm icos d is t in tos en t re 
sí, algo que se ha ven ido asumiendo sin dema­
siadas dif icultades p o r los ciudadanos y agentes 
en general . Y su expl icación radica en las di fe­
rentes circunstancias de t o d o t i p o que se han 
dado en los t r e s c o l e c t i v o s , h e c h o a d m i t i d o 
c o m o just i f icat ivo de la di ferencia en la concep­
c ión y reso luc ión de la cuest ión. 

El denominado Pacto A u t o n ó m i c o rubr i cado 
el 2 8 de f e b r e r o d e 1992 p o r el P a r t i d o 
Socialista O b r e r o Español y el Par t ido Popular, 
que ha dado lugar a una nueva Ley Orgánica de 
t raspaso de compe tenc ias a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s del 143 (Ley Orgán ica 9 /1992, de 
23 de D i c i e m b r e ) , tenía p o r ob je t i vo ún ico el 
asignar mayores niveles competencia les a dichas 
Comun idades A u t ó n o m a s , y fue vend ido c o m o 
la a u t é n t i c a e q u i p a r a c i ó n de és tas c o n las 

4 U n a a p r o x i m a c i ó n m u y a g r e g a d a a l o s p e s o s r e l a t i v o s d e l s e c ­

t o r p ú b l i c o d e las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s , s in i n c l u i r las h a c i e n ­

das l o c a l e s , e n s u r e s p e c t i v o t e r r i t o r i o s e r í a e l s i g u i e n t e : 

( e n p o r c e n t a j e ) 

C O M U N I D A D E S A U T O N O M A S A U T O N O M I A E S T A D O 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s a r t . 143 2 0 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s a r t . 151 4 5 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s f o r a l e s 6 0 

8 0 

5 5 

4 0 

F u e n t e : E s t i m a c i o n e s p r o p i a s a p a r t i r d e l o s P r e s u p u e s t o s 

G e n e r a l e s d e las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s y d e las M e m o r i a s 

A n u a l e s d e las D e l e g a c i o n e s d e l G o b i e r n o e n las C o m u n i d a d e s 

A u t ó n o m a s . 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s del 151. En p r i m e r 
lugar debemos resaltar que tal acuerdo se p r o ­
du jo de una m a n e r a c l a r a m e n t e aislada y sin 
a tender a o t r o s grandes temas (cor responsabi l i ­
dad fiscal, f inanciación au tonómica , re fo rma del 
Senado, mecanismos de re lación y par t ic ipac ión, 
en d e f i n i t i v a el pape l de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s en el Estado español) inmersos, j un ­
t o con el del nivel competencia! , en el p rob lema 
au tonóm ico . 

Además de el lo, se quiso dar un paso adelan­
te en un in ten to b u r d o de equiparación au tonó ­
mica, sin ningún t i p o de análisis di ferencial y an­
t epon iendo muy dudosos pr inc ip ios de igualdad 
a la real idad de las regiones españolas. Así, ese 
in ten to cu lmina con la asignación competenc ia ! 
a las Comun idades A u t ó n o m a s del 143 de un 
buen n ú m e r o de mate r ias que hasta la fecha 
sólo ejerc i taban las del 151. Sin embargo, a pe­
sar de haberse vend ido c o m o la igualación en­
t r e todas las Comun idades A u t ó n o m a s , la real i ­
dad es que tal hecho no se p roduce . 

Por una par te, el Pacto A u t o n ó m i c o no asig­
na a las Comun idades A u t ó m a s del 143 c o m p e ­
tencias tales c o m o : 

- Policía A u t o n ó m i c a . 

- Admin i s t rac ión de Justicia. 

- C r é d i t o , banca y seguros. 

- Asistencia sanitaria prestada p o r el 

I N S A L U D . 

- Legislación procesal . 

Es impo r t an te señalar que tales mater ias ab­
sorben un nivel de gasto públ ico muy i m p o r t a n ­
t e que a nivel del con jun to del Estado puede su­
poner en t o r n o a u n 13% del to ta l real izado p o r 
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las Admin is t rac iones Públicas con excepc ión de 
las en t idades locales5. Lo cual puede dar una 
idea cuant i tat iva de las sensibles diferencias que 
el p rop i o Pacto A u t o n ó m i c o prevé para los dos 
bloques de Comun idades Au tonóm icas del 143 
y del 151 de la Cons t i t uc i ón . 

Pero no acaban ahí las d i ferenc ias, ya que, 
p o r lo que al alcance cual i ta t ivo de las nuevas 
competencias a t rans fe r i r se ref iere, se art iculan 
un c o n j u n t o de previs iones legales que de l imi ­
tan , y en la práct ica l imi tan, la capacidad de ejer­
c ic io a u t ó n o m o de una buena pa r te de ellas, 
con referencias legales precisas y estr ictas que 
reservan al Estado capacidades de regulación y 
o rdenac ión que, desde luego, no están recog i ­
das en los E s t a t u t o s de A u t o n o m í a de las 
Comun idades A u t ó n o m a s del 151. Esta es, a mi 
ju ic io , una di ferencia t r e m e n d a m e n t e i m p o r t a n ­
te a la hora de evaluar los niveles competenc ia -
Ies au tonómicos . 

Por ú l t imo , en lo que se ref iere al t raspaso 
efect ivo de las nuevas competenc ias derivadas 
del Pacto A u t o n ó m i c o se han prev is to al menos 
t res fases, en v i r t u d de las cuales las c o m p e t e n ­
cias en mater ia de Educación (las más impo r ­
t a n t e s de l Pac to en t é r m i n o s c u a l i t a t i v o s y 
cuant i tat ivos) se f racc ionan en lo que a su t ras-

S e g ú n u n a e s t i m a c i ó n m u y a g r e g a d a o b t e n i d a m e d i a n t e e l a b o ­

r a c i ó n p r o p i a , b a s a d a e n l o s P r e s u p u e s t o s a p r o b a d o s p a r a 1 9 9 2 

d e la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l y d e las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s , la 

v a l o r a c i ó n a n i v e l e s t a t a l d e las c o m p e t e n c i a s c i t a d a s p o d r í a a c e r ­

c a r s e a l o s 3 b i l l o n e s d e p e s e t a s , m i e n t r a s e l t o t a l d e l g a s t o p ú b l i ­

c o n o f i n a n c i e r o c o n s o l i d a d o ( g a s t o s d e p e r s o n a l , g a s t o s e n b i e ­

n e s y s e r v i c i o s , i n v e r s i o n e s r e a l e s y t r a n s f e r e n c i a s c o r r i e n t e s y d e 

c a p i t a l ) o s c i l a r í a e n t o r n o a l o s 2 3 b i l l o n e s d e p e s e t a s . 

D e b e t e n e r s e e n c u e n t a q u e e n e s t a ú l t i m a m a g n i t u d se i n c l u y e e l 

g a s t o d e t o d o e l s e c t o r p ú b l i c o e x c l u y e n d o ú n i c a m e n t e e l i n c u r r i ­

d o p o r las e m p r e s a s p ú b l i c a s , p o r l o q u e se i n c l u y e n e n la m i s m a 

a s p e c t o s c o m o las p r e s t a c i o n e s p o r d e s e m p l e o ( 1 , 3 b i l l o n e s d e 

p e s e t a s ) , e n t r e o t r o s . 

paso se ref iere. Así, se prevé que la enseñanza 
univers i tar ia se t rasf iera en la segunda fase, p re ­
vista en p r inc ip io para 1994. El t raspaso de la 
enseñanza pr imar ia y secundaria se aplaza a una 
fase p o s t e r i o r a pa r t i r de 1995, hecho que se 
just i f ica p o r la en t rada en v i go r de la Ley de 
O r d e n a c i ó n G e n e r a l de l S i s tema E d u c a t i v o 
(LOGSE) y de los p ro fundos cambios que c o m ­
por ta . Se considera, p o r el lo, que debe l levarse 
a la práct ica el nuevo sistema antes de p r o c e d e r 
al t raspaso def in i t ivo. Es muy posible que en es­
tas circunstancias el t raspaso de la Educación no 
sea un aspecto a efectuar a c o r t o y med io pla­
zo. Se t ra ta más bien de algo que se p ro longará 
p o r bastante t i e m p o y que en la práct ica depen­
derá del éx i t o o el fracaso que a su vez e x p e r i ­
men te el desar ro l lo de la LOGSE en lo que que­
da de la década de los 90. 

En def ini t iva, puede af i rmarse que, a pesar del 
i n ten to de una nueva aplicación del pr inc ip io del 
"café para t o d o s " más de diez años después del 
a lumbramien to del Estado A u t o n ó m i c o , la t e n ­
tat iva igualadora del Pacto A u t o n ó m i c o ha re ­
sul tado fallida en la práct ica dado que las di fe­
rencias compe tenc ia les son bastante no tab les 
en lo que a las competenc ias ya asumidas se re ­
f ie re . Pero es que además la d i ferencia puede 
hacerse sens ib lemente m a y o r si e fec t i vamente 
se desarro l lan y en consecuencia se traspasan a 
las Comun idades A u t ó n o m a s del 15! i m p o r t a n ­
t es m a t e r i a s r e c o g i d a s en sus E s t a t u t o s de 
A u t o n o m í a , caso del régimen e c o n ó m i c o de la 
Seguridad Social, el desempleo y o t ras ya ci ta­
das. 

Sea c o m o f ue re , la expe r ienc ia , i nc lu ido el 
Pacto A u t o n ó m i c o , indica c la ramente que p o r 
el lado del gasto púb l i co ha hab ido al m e n o s 
t res mapas au tonómicos d is t in tos, y que esas d i ­
ferencias se han aceptado c o m o tales, sin m e ­

ló 



diar excesivas compl icac iones. 

En cuanto a la asunción de competenc ias p o r 
pa r te de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s hemos 
de deci r que se ha t r a t ado de un p roceso muy 
largo, denso y en algunos casos anacrón ico. Los 
traspasos de competenc ias han so l ido cer rarse 
t ras arduas negociaciones en las que, p o r par te 
de la Admin i s t rac ión del Estado, f r ecuen temen­
te se ha in ten tado, y aún hoy se intenta, rebajar 
los niveles competenc ia les prev is tos en los res­
pect ivos Estatutos de A u t o n o m í a , a la vez que 
r e d u c i r a la m ín ima e x p r e s i ó n los recu rsos a 
t r ans fe r i r para f inanciar d ichos t raspasos. Ello 
ha dado lugar a un sinfín de p rob lemas , e n t r e 
los que destaca la p e r m a n e n t e ape lac ión p o r 
par te de la Adm in i s t r ac i ón Cen t ra l a la conside­
ración en los traspasos de un gran n ú m e r o de 
funciones c o m o de in terés general , y p o r t a n t o 
reservadas en exclusiva al Estado, así c o m o la 
cons iderac ión p o r su par te de la improcedenc ia 
de la asunción p o r las Comun idades A u t ó n o m a s 
de determinadas mater ias, a pesar de estar p re ­
v i s t a s en l os r e s p e c t i v o s E s t a t u t o s de 
A u t o n o m í a . E jemp los de ambas t emá t i cas se 
dan con suficiencia en los d is t in tos ámbi tos de 
in te rvenc ión públ ica, p e r o sirva c o m o e jemplo 
c laro, po r su impor tanc ia , la negativa pe rmanen­
te a abordar el t raspaso del rég imen e c o n ó m i c o 
de la Seguridad Social. 

T o d o e l lo se ha v is to aderezado p o r m ú l t i ­
p les y r e i t e r a d a s a p e l a c i o n e s p o r t o d a s las 
Admin is t rac iones a los t r ibunales, y en par t i cu ­
lar al T r i buna l C o n s t i t u c i o n a l , s iendo és to un 
re f le jo c la ro de la incapacidad de reso lve r los 
prob lemas en la ve r t i en te en que debieran ser 
resuel tos de manera pe rmanen te : a t ravés del 
diálogo y la negociación polít icas. Cua lqu ier in­
t e n t o de jud ic ia l i za r el m o d e l o de f i n i t i vo del 
Estado de las Au tonomías (así c o m o o t r o s m u ­

chos temas) está p ro fundamen te equ ivocado y 

só lo puede serv r i r para desviar la a tenc ión res­

pec to a los i ns t rumentos naturales a ut i l izar. 

Esta i n te rp re tac ión c ie r tamente c icatera de la 
d i s t r i buc ión competenc ia l que ha ven ido real i ­
zando la Admin i s t rac ión del Estado supone que 
en la actual idad el m o d e l o a u t o n ó m i c o está cla­
ramente inacabado. Por el lo, debe vo lverse a la 
lógica y abr i r un nuevo pe r íodo para p o d e r dar 
el paso def in i t ivo, aunque no haga falta par t i r de 
c e r o . Y e l lo debe comenzar p o r los t raspasos 
de competenc ias aún pendientes. 

Pero no son éstos los únicos prob lemas que 
se han ven ido dando en la d is t r ibuc ión c o m p e ­
tencial p o r la vía del gasto públ ico. Podemos c i ­
tar , en t re o t r o s , t res grandes temas que se han 
p r o d u c i d o desde 1980: 

I. A l no asumirse, y en consecuencia aplicarse 
que las func iones co r responden exclusiva­
m e n t e , p o r l o g e n e r a l , a u n a u o t r a 
Adm in i s t r ac i ón se ha i ncu r r i do en un a m ­
pl io abanico de dupl icidades en una misma 
mater ia competenc ia l . Junto con el lo t a m ­
bién nos encon t ramos con un grave p rob le ­
ma de deseconomías de escala a nivel del 
con jun to del Estado. 

Esto ha impl icado el man ten im ien to de es­
t r u c t u r a s dup l i cadas , t a n t o en r e c u r s o s 
personales c o m o mater ia les, alcanzando su 
coste cantidades sin duda exorb i tan tes , de 
c ientos de miles de mi l lones de pesetas. 

A el lo se añade que, dado que la cuest ión 
se ha abordado a tend iendo exc lus ivamente 
a variables pu ramen te coyuntura les (en de­
f ini t iva a los prob lemas del dia a día), no se 
ha p roduc ido un p roceso de racional ización 
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genera l de la A d m i n i s t r a c i ó n del Estado, 
que ha evo luc ionado a espaldas del p roceso 
descent ra l izador y muchas veces en su c o n ­
t ra . 

2 . La Admin i s t rac ión del Estado ha ven ido u t i ­
l izando la f ó rmu la de las dotac iones en los 
Presupuestos Genera les del Estado a favor 
de las Comun idades A u t ó n o m a s para, r e ­
vestidas de una apariencia de coo rd inac ión , 
de ten ta r en la práct ica niveles c o m p e t e n -
ciales que de o t r a manera no deberían co ­
r r e s p o n d e r á . 

En los Presupuestos Genera les del Estado 
para 1994, a t í t u l o de e j e m p l o , aún hay 
ap rox imadamen te 52.000 mi l lones de pese­
tas dest inados a estos efectos. Es ev idente 
que el no muy elevado nivel de recursos de 
las Comun idades A u t ó n o m a s facil i ta la exis­
tencia y el man ten im ien to de este t i p o de 
actuaciones. 

3 . La fa l ta de t r a s p a s o a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s de determinadas competenc ias 
q u e , a t e n d i e n d o a l o s E s t a t u t o s d e 
A u t o n o m í a , les deber ían de c o r r e s p o n d e r 
ha hecho que éstas hayan a b o r d a d o en la 
práct ica in tervenc iones en algunas de tales 
mater ias, dando así respuesta a las necesi­
dades reales de las mismas. En el caso del 
País Vasco, p o r e jemp lo , esta s i tuación es 
no to r i a en mater ias c o m o las obras h id ráu­
licas y la f o rmac ión profes ional ocupacional , 
e n t r e o t r a s ; en las demás C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s sucede algo parec ido. 

A este panorama de diversidad de mapas au­
t o n ó m i c o s en la e jecuc ión del gasto púb l ico y 
de parcial idad en el t raspaso de competenc ias, 
i ncur r iéndose a su vez en impo r tan tes dupl ic i ­

dades de costes, deseconomías de escala y dis­
funcional idades deben inco rpo ra rse los resul ta­
dos der ivados de los mecan ismos de f inancia­
c ión que hasta la fecha han ven ido apl icándose. 

11.2. La financiación de las Comunidades 

Autónomas hasta la fecha. 

En re lac ión con la f inanciación au tonómica es 
prec iso resaltar en p r i m e r lugar que t o d o el sis­
t ema diseñado en la L O F C A y que se ha ven ido 
ap l icando du ran te t o d o s estos años, a excep ­
c ión de los casos del País Vasco y Navar ra , ha 
s i d o ú n i c o e i d é n t i c o p a r a t o d a s las 
Comun idades A u t ó n o m a s de rég imen c o m ú n , a 
di ferencia de lo que ha ven ido acontec iendo en 
los niveles competenc ia les de gasto públ ico. Es 
decir , p o r la vía del ingreso sí se ha l levado has­
ta sus ú l t imas consecuenc ias el d e n o m i n a d o 
"café para t o d o s " , con lo que nos encon t ramos 
que C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s que t i enen i m ­
por tan tes niveles competenc ia les a t ravés de la 
prestac ión de servic ios públ icos fundamentales, 
t ienen el m i smo sistema y mecanismos de f inan­
c iac ión que o t ras con escasos niveles c o m p e ­
tenciales y poca par t ic ipac ión en la def in ic ión de 
la polí t ica fiscal del gasto públ ico. 

C o m o es fácil suponer , esta s i tuación ha de r i ­
vado en la práct ica en que el sistema de f inan­
ciación empleado t a m p o c o hace partícipes a las 
Comun idades A u t ó n o m a s de la e jecución y de­
te rm inac ión de la pol í t ica fiscal p o r el lado del 
ingreso. En e fec to , la L O F C A establece c o m o 
recu rsos de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s los 
t r i b u t o s cedidos, sus p rop ios impuestos, los re ­
cargos sobre impuestos estatales y la part ic ipa­
c ión en los ingresos del Estado; p e r o con la par­
t icu lar idad de que de los p r ime ros se excluye el 
IRPF, el I m p u e s t o s o b r e Soc iedades , el I V A 
(aunque se prevé su cesión en la fase minor is ta) 
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y l o s I m p u e s t o s E s p e c i a l e s y de T r á f i c o 
Ex te r io r ; los segundos só lo pueden recaer so­
b r e h e c h o s i m p o n i b l e s n o g r a v a d o s p o r el 
Estado y hay que señalar que pocas posibi l ida­
des o f rece en este sent ido el sistema fiscal espa­
ño l ; y los t e r ce ros son posibles pe ro con los n i ­
veles actuales de p res ión fiscal, espec ia lmente 
en los impuestos personales, queda desbaratada 
en la práct ica cualquier posibi l idad en este sent i ­
do . Por el lo, el g rueso de la f inanciación au to ­
nómica se cent ra en la par t ic ipación en los in­
gresos del Estado, p r inc ipa lmente en los de na­
tu ra leza t r i b u t a r i a no ced idos , con lo cual se 
p r o d u c e una casi t o t a l dependenc ia f inanc iera 
de las Comun idades A u t ó n o m a s de régimen co ­
mún respecto de la Admin i s t rac ión del Estado, 
que se er ige, con carácter de casi exclusividad, 
en única rec to ra y ges tora de la polí t ica t r i bu ta ­
ria. 

Es in te resante r e c o r d a r aquí que, e n t r e los 
r e c u r s o s q u e la C o n s t i t u c i ó n as igna a las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en su a r t í cu lo 157, 
no se encuent ra específ icamente la par t ic ipación 
en los ingresos del Estado, cuando sí se recogen 
el res to de recursos que de te rm ina la L O F C A . 
Y sin embargo la f inanciación au tonómica ha p i -
v o t a d o hasta la fecha básicamente a l rededor de 
la par t ic ipación en los ingresos del Estado. 

Los únicos niveles de cor responsab i l idad se 
han a s i g n a d o en l o s i m p u e s t o s c e d i d o s : 
Impues to E x t r a o r d i n a r i o sob re el Pa t r imon io , 
I m p u e s t o s o b r e S u c e s i o n e s y D o n a c i o n e s , 
I m p u e s t o s o b r e T ransm is i ones Pa t r imon ia les , 
Impuesto sobre A c t o s Jurídicos Documen tados 
y la Tasa Fiscal sobre el Juego. Pero tal co r res ­
ponsabi l idad só lo se da a nivel de gest ión (y no 
p l e n a m e n t e en e l c a s o d e l I m p u e s t o 
Ex t rao rd ina r io sobre el Pa t r imon io ) , p o r lo que 
no hay ningún nivel de corresponsabi l idad nor ­

mativa o de part ic ipación d i rec ta en la d e t e r m i ­

nación de la polí t ica t r ibu ta r ia . 

Esta s i tuación niega c laramente el papel que, 
a m i j u i c i o , o t o r g a la C o n s t i t u c i ó n a las 
Comun idades A u t ó n o m a s , dejándolas a un nivel 
subo rd inado respec to a la A d m i n i s t r a c i ó n del 
Estado. Por su par te , es ev idente que este me­
canismo impide la d i ferenciac ión de t ra tam ien ­
tos t r i bu ta r ios o to rgados a los ciudadanos, algo 
que en t é r m i n o s p u r a m e n t e economic is tas se 
puede evaluar c o m o el ín tegro respeto y garan­
tía del p r i nc ip io de red i s t r i buc ión de la ren ta 
p o r el lado de la t r i bu tac ión . 

La no par t ic ipación en las decisiones de pol í ­
t ica t r i b u t a r i a p o r pa r te de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s t iene el inmed ia to co ro l a r i o de que 
no incur ren en ninguna si tuación de r iesgo uni ­
lateral p o r su par te : se financian a r iesgo c o m ­
par t ido con la Admin i s t rac ión del Estado y con ­
j u n t o e n t r e ellas, pues to que no están invo lu ­
cradas ni en la de te rm inac ión ni en la gest ión de 
los t r i bu tos . Esta ausencia de r iesgo, concep to 
clara e inmedia tamente ligado con el concep to 
de au togob ie rno , es al final el pun to de apoyo 
de t o d o el sistema au tonóm ico . 

Porque, en efecto, sentados los pr inc ip ios de 
la f i nanc iac ión , quedaban p o r d e t e r m i n a r los 
mecanismos de la misma y, en part icular, de la 
par t ic ipación en los ingresos del Estado. La so­
lución no podía ser muy d i ferente de la que se 
ha v e n i d o a d o p t a n d o c o m o c r i t e r i o gene ra l : 
cada C o m u n i d a d A u t ó n o m a financia sus c o m p e ­
tencias en func ión del coste efect ivo de las mis­
mas. Es decir , d ispondrá de los recursos equiva­
lentes a los de las "necesidades" de su ámb i t o 
t e r r i t o r i a l en cuanto a la prestac ión de los ser­
v ic ios púb l icos . Los c r i t e r i o s de necesidad se 
han basado pr inc ipa lmente en la poblac ión, en la 

19 



superf ic ie y en la pobreza relat iva, pe ro t a m ­
bién se han ido i n c o r p o r a n d o o t r o s c r i te r ios a 
lo largo del t i e m p o p o r p e t i c i ó n de d is t in tas 
Comun idades A u t ó n o m a s c o m o son las unida­
des administrat ivas, la d ispers ión de la poblac ión 
o la insularidad. 

Los mecan ismos de f inanc iac ión en func ión 
de la "necesidad relat iva" de cada ámb i to t e r r i ­
to r ia l son exac tamente ios opuestos a los que 
se art iculan en func ión de la "capacidad de con ­
t r i b u c i ó n " de cada t e r r i t o r i o , ya que mient ras 
en el p r i m e r caso el con jun to de los recursos 
procedentes de t o d o el Estado sirve para f inan­
ciar en igualdad de condic iones a todas las re ­
giones, en el segundo son los recursos p roce ­
dentes de los ciudadanos de cada región los que 
se emplean para f inanciar el sec to r públ ico de 
dicha reg ión. In ten tando f o r m u l a r l o de una ma­
nera burda pe ro bastante gráfica, en el p r i m e r 
caso estar íamos ante un a u t o g o b i e r n o a nivel 
estatal mientras que en el segundo se está ante 
un au togob ie rno a nivel regional . 

Resulta ev iden te que la so luc ión que se ha 
v e n i d o ap l icando a lo largo de estos años es 
" impecable" desde el pun to de vista de la sol ida­
r idad, puesto que los recursos con que t o d o s 
los ciudadanos del Estado español con t r ibuyen 
p o r la vía de los t r i b u t o s se repar ten en func ión 
de las necesidades de los m ismos organizadas 
p o r Comun idades A u t ó n o m a s en una pa r te y 
d i rec tamen te p o r el Estado, salvaguardando el 
interés general , en la o t ra . Se ob t iene así en la 
práct ica el m i smo resu l tado e c o n ó m i c o que si 
no hub ie ra Estado de las A u t o n o m í a s y só lo 
ex is t iera la Admin i s t rac ión Cen t ra l del Estado. 
Estamos, en consecuencia, no sólo ante la sol i ­
dar idad i n t e r t e r r i t o r i a l , sino ante el cumpl im ien­
t o a rajatabla del p r inc ip io de sol idar idad a nivel 
individual. 

Entendida así la sol idar idad es obv io que cual­
q u i e r i n t e n t o de p r o f u n d i z a r en mecan i smos 
que provean de mayores niveles de au togob ier ­
no a u t o n ó m i c o y, po r lo tan to , tend iera a siste­
mas de asignación de recursos no en func ión de 
las necesidades de servicios públ icos, sino de la 
capacidad de con t r i buc ión de los ciudadanos de 
cada región implicaría la a l terac ión de los resul ­
tados descr i tos p o r lo que podr ía ser inmedia­
t amen te tachado de insol idar io. Bajo esta p re ­
misa, defender mayores niveles de au togob ie r ­
no significaría i ncu r r i r en insol idar idad. 

Sin embargo no es éste el t i p o de sol idar idad 
que preconiza la Cons t i t uc ión Española. En sus 
ar t ículos 2, 138 y 158 se consagra efect ivamen­
te el p r inc ip io de sol idar idad, p e r o no necesa­
r i a m e n t e e n t r e t o d o s los c iudadanos de una 
manera expresa y d i recta, sino en t re las nacio­
nalidades y regiones que acceden a la a u t o n o ­
mía. Así , el a r t í cu lo 2 de la C o n s t i t u c i ó n dice 

t ex tua lmen te que "La Cons t i t uc ión garantiza 
el de recho a la au tonomía de las nacionalidades 
y regiones que la integran (la Nac ión española) 
y la sol idar idad en t re todas ellas". C o n el actual 
s istema de f inanciación au tonómica no só lo se 
garantiza la sol idar idad en t re las regiones (que 
supone al final la sol idar idad en t re sus ciudada­
nos) s ino, además, en t re t o d o s los c iudadanos 
que las in tegran. 

Pero es que, a tend iendo a la Cons t i t uc i ón , el 
p r inc ip io de sol idar idad se cumple ín tegramente 
y en p len i tud l im i tándo lo a los sistemas de c o m ­
pensación e n t r e A u t o n o m í a s , p e r o e je rc iendo 
éstas sus niveles de au togob ie rno , lo cual signifi­
ca que un sistema de f inanciación en func ión de 
la capacidad de con t r i buc ión de los ciudadanos 
repec t ivos será so l idar io s iempre que se esta­
blezcan ad ic iona lmente mecanismos adecuados 
y suf icientes de equ i l ib r io ( transferencias) en t re 
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las regiones. En esta línea avanza la Car ta Magna 
al de te rm ina r c o m o i ns t r umen to básico de so l i ­
dar idad el FCI . 

Por su par te el FCI también ex is te y ha ex is t i ­
do t o d o s estos años, aunque a deci r verdad ha 
sido t o m a d o no sólo c o m o i ns t r umen to de sol i ­
dar idad, sino c o m o un mecanismo más de f inan­
ciación au tonómica . En consecuencia, nos en­
con t ramos con que hoy en día el p r inc ip io de 
sol idar idad se cumple y p o r par t ida doble . 

Una de las crít icas más impor tan tes que se le 
puede hacer al actual sistema de f inanciación au­
t o n ó m i c a es que se ha analizado y debat ido de 
una manera aislada, pasando s iempre a ser el eje 
del p rob lema el nivel de recursos, es decir , el 
r e s u l t a d o e c o n ó m i c o que s u p o n e para cada 
Admin i s t r ac i ón . Pero no se ha cuest ionado en 
p ro fund idad lo que supone para el d iseño del 
Estado de las A u t o n o m í a s las dist intas fó rmulas 
de f inanciación (quizá el único pr inc ip io que se 
ha p ropugnado pe rmanen temen te c o m o recur ­
so d ia léc t ico ha s ido el b i n o m i o a u t o g o b i e r n o 
versus so l idar idad que antes hemos c o m e n t a ­
do.) 

Po rque mod i f i cac iones en el actual s is tema 
en la línea de pro fund izar en la f inanciación en 
func ión de la capacidad de con t r i buc ión , es de­
cir, en el au togob ie rno , no deben ser analizados 
desde un pr isma pu ramen te f inanc iero . Muy al 
con t ra r i o , hay que analizarlos d e n t r o de una d i ­
versidad de prismas, y aver iguar fehac ientemen­
te la vo lun tad de au togob ie rno de las regiones, 
la vo lun tad de reso lver sus asuntos públ icos en 
cada nivel t e r r i t o r i a l . Y este p lanteamiento t ras­
ciende a la discusión del vo lumen de recursos a 
d isponer p o r cada uno. 

11.3. La comparación con los territorios forales. 

En la línea apuntada, deben rechazarse de pla­
no los in ten tos p o r re iv indicar super iores nive­
les de recursos p o r comparac ión con o t r o s sis­
t e m a s f i n a n c i e r o s c o m o s o n el C o n c i e r t o 
E c o n ó m i c o c o n el País Vasco y el C o n v e n i o 
Económico con Navar ra . 

Una exigencia de esta naturaleza, ademas de 
estar basada en pu ros intereses c remat ís t i cos , 
supone un r educc i on i smo insó l i to pues to que 
estamos hablando de sistemas pol í t icos e inst i ­
t uc iona les d i s t i n tos que o b e d e c e n a f a c t o r e s 
m u c h o más globales e impor tan tes que los pu ­
r a m e n t e f i nanc ie ros . Rec lamar los resu l t ados 
e c o n ó m i c o s de tales sistemas para o t r o s c o n 
sensib lemente menores niveles de au togob ie rno 
es un recurso pu ramente dialéct ico que no su­
pera el m e n o r análisis. Se t r a ta de dos mapas 
au tonómicos d is t in tos una vez más, al igual que 
pasa con las competenc ias de gasto públ ico. Los 
s i s t e m a s de f i n a n c i a c i ó n d e l País V a s c o y 
N a v a r r a sí i n c o r p o r a n el p r i n c i p i o del r iesgo 
un i la te ra l , f inanc iándose sus compe tenc ias en 
func ión de la capacidad de con t r i buc ión de sus 
ciudadanos. N o es un sistema ni m e j o r ni peor , 
es s implemente d is t in to , y responde a un de te r ­
m i n a d o e s q u e m a de a u t o g o b i e r n o en v i g o r 
c o m o tal desde el siglo X I X . Plantear la compa­
rac ión de lo d is t in to es una tarea abocada al f ra­
caso. Equiparar lo d i fe ren te es, p o r def in ic ión, 
imposib le. 

Conv iene dejar c laro, además, que los siste­
mas forales respetan p lenamente el p r inc ip io de 
sol idar idad preven ido en la Cons t i t u c i ón , pues­
t o que el País Vasco y Navar ra (que no sus c iu­
dadanos d i rec tamente) con t r ibuyen a t ravés del 
cupo a la f inanciación de las cargas generales del 
Estado no asumidas p o r el los y lo hacen en 
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func ión de la capacidad de con t r i buc ión de sus 
t e r r i t o r i o s respect ivos, es decir , de su renta re ­
lativa. Además de el lo se encuent ra el FCI p re ­
v i s t o en la C o n s t i t u c i ó n y al q u e a m b a s 
Comun idades A u t ó n o m a s han c o n t r i b u i d o his­
t ó r i camen te en func ión tamb ién de su renta re ­
lativa. Además de el lo se encuent ra el FCI p re ­
v i s t o en la C o n s t i t u c i ó n y al q u e a m b a s 
Comun idades A u t ó n o m a s han c o n t r i b u i d o his­
t ó r i c a m e n t e en func ión tamb ién de su renta re ­
lativa sin perc ib i r en la actual idad recurso algu­
no del m ismo. A t ravés de ambos mecanismos 
la sol idar idad i n te r t e r r i t o r i a l queda p lenamente 
garant izada6. 

En cuanto a las comparac iones que se pueden 
hacer en re lac ión con la f inanciación a u t o n ó m i ­
ca c o m ú n y fora l merece la pena efectuar t res 
ú l t imos comen ta r ios que pueden ayudar a dese­
char las mismas p o r t ra ta rse de sistemas hasta 
hoy rad ica lmente d i ferentes: 

1. L o s n i v e l e s c o m p e t e n c i a l e s de las 
Comun idades A u t ó n o m a s de rég imen fora l 
son supe r i o res a los que de ten tan las de 
rég imen c o m ú n a tend iendo a sus pecul iar i ­
dades histór icas, c o m o ya hemos comen ta ­
d o con an te r io r idad . 

2 . Sus sistemas de f inanciación se basan en el 
p r inc ip io de r iesgo uni lateral , lo que signifi­
ca que f inanciarse de recursos de los p r o ­
pios ciudadanos en func ión de su capacidad 

6 P a r a u n a m a y o r y m á s d e t a l l a d a p r o f u n d i z a c i ó n e n l o q u e a t a ­

ñ e al r e s p e t o al p r i n c i p i o d e s o l i d a r i d a d d e l o s s i s t e m a s d e f i n a n ­

c i a c i ó n ferales p u e d e u t i l i z a r s e : 

- L á m b a r r i , C a r l o s y J o s é L u i s L a r r e a , E l C o n c i e r t o E c o n ó m i c o 

( O ñ a t e r l n s t i t u t o V a s c o d e A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a , 1 9 9 1 ) . 

- L á m b a r r i , C a r l o s y J o s é L u i s L a r r e a , E l C u p o ( V i t o r i a - G a s t e i z : 

I n s t i t u t o V a s c o d e A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a , 1 9 9 4 ) . 

o hacer lo a tend iendo a las necesidades del 
t e r r i t o r i o p e r o con los recursos de t o d o s 
los c iudadanos del Estado español puede 
p rovee r de una di ferencia a favor o en con ­
t ra , depend iendo del nivel de r iqueza re la t i ­
va de a m b o s t e r r i t o r i o s . Los r e s u l t a d o s 
p u e d e n se r m u y d i v e r s o s a lo l a rgo del 
t i e m p o p e r o desde luego no son la razón 
de ser del m o d e l o . 

3 . El m ismo pr inc ip io del r iesgo uni lateral c o n ­
l leva una casi c o m p l e t a a u t o n o m í a en la 
gest ión de los impues tos con su der ivada 
de pode r resul tar una mayo r o m e n o r ef i­
cacia en la misma, cuyos resul tados se asig­
nan en su to ta l idad a la Admin i s t rac ión que 
los ob t iene . 

Puede cons ta ta rse , en consecuenc ia , la ev i ­
dente imposib i l idad de compara r un sistema de 
esta naturaleza con el que se ha ven ido apl ican­
do a las Comun idades A u t ó n o m a s de rég imen 
c o m ú n ; y aunque fuera posible, de los resul ta­
dos no podr ían ex t raerse conclusiones deb ido a 
la radical d i ferencia en t re ambos sistemas. 

P e r o e s t a d i f e r e n c i a e s t á p r e v i s t a en la 
C o n s t i t u c i ó n y los t e x t o s que la desa r ro l l an , 
po r lo que una re f lex ión in teresante consist i r ía 
en dudar de la const i tuc iona l idad de los ataques 
que puedan su f r i r los sistemas de f inanciac ión 
forales. 

Por o t r a par te , quizá fuera conven ien te hacer 
una referencia, s iquiera breve, respec to a la po ­
s i b i l i d a d de g e n e r a l i z a c i ó n d e l s i s t e m a de 
C o n v e n i o o C o n c i e r t o e c o n ó m i c o a todas las 
Comun idades A u t ó n o m a s . 
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Diversos estudios han in ten tado pro fund izar 
en esta cuestión7 y, en general , c reo que han lle­
gado a la conc lus ión de la imposib i l idad de tal 
general ización. A mi ju ic io t o d o s ellos han c o ­
m e t i d o un e r r o r de par t ida en la medida en que 
han abo rdado el análisis desde el es t r i c to pun to 
de vista de la f inanciación au tonómica , abstra­
yéndose, también el los, de o t r o t i p o de análisis 
y p lanteamientos de f o n d o relat ivos al papel de 
las Comun idades A u t ó n o m a s en la polí t ica fiscal 
y p o r ex tens ión de la compos i c ión , organización 
y es t ruc tu ra del p r o p i o Estado español. 

C o n el lo se conc luye que el sistema sería clara­
mente insol idar io. A mi ju ic io este t i p o de con ­
clusiones pueden ser fác i lmente rebatidas, pues 
basta con ar t icu lar un sistema c o r r e c t o r de de­
sequ i l i b r ios t e r r i t o r i a l e s de la d imens ión que 
sea menester , a t ravés de transferencias f inan­
cieras de las regiones "r icas" a las "pobres" , con 
el fin de garant izar el p r inc ip io de sol idar idad tal 
y c o m o en la práct ica prevé la Cons t i t uc ión a 
través del FCI. Luego en mi op in ión no se t ra ta 
de un m e r o p rob lema f inanc iero , y si tamb ién 
éste se p roduce , tendr ía una sencilla so luc ión. 

D ichos estudios suelen conc lu i r con el hallaz­
go de la imposib i l idad de general ización del sis­
t e m a de C o n c i e r t o p o r los sensib lemente dis­
t i n t o s niveles de f inanc iac ión que c o m p o r t a n 
para las dist intas regiones. Así, las regiones " r i ­
cas" d ispondrían p r o p o r c i o n a l m e n t e de más re ­
cursos que las regiones "pob res " y, he aquí el 
p rob lema, aquéllas d ispondr ían de más recursos 
que en la actual idad, mient ras que éstas perder í ­
an recursos respec to a los que hoy pe rc iben . 

E n t r e o t r o s , p u e d e n c i t a r s e : 

- B a s s o l s , M . , J. S o l é y J. V i l a l t a , " S i s t e m a d e f i n a n c a m e n t d e la 

C o m u n i t a t A u t ó n o m a d e l País Base . A n á l i s i c o m p a r a d a a m b e l s is ­

t e m a d e f i n a n c a m e n t d e las C o m u n i t a t s A u t ó n o m e s d e r é g i m 

c o m ú " e n N o t a d ' E c o n o m í a , n0 3 8 ( B a r c e l o n a : G e n e r a l i t a t d e 

C a t a l u n y a , 1 9 9 0 ) , p p . 6 9 - 9 9 . 

- E s t e b a n , J . M . y R. G ó m e z , " L a v i a b i l i d a d d e l S i s t e m a F o r a l c o m o 

S i s t e m a d e F i n a c i a c i ó n A c o n d i c i o n a d a d e l a s C o m u n i d a d e s 

A u t ó n o m a s " , e n H a c i e n d a P ú b l i c a E s p a ñ o l a , n ° I 16 ( M a d r i d : 

I n s t i t u t o d e E s t u d i o s F i sca les , 1 9 9 0 ) , p p . 1 0 5 - 1 16. 

- M a r t í n e z , R . M . , M . A . P a b l o s y M . D . P iña , " C o o r d i n a c i ó n y c o l a ­

b o r a c i ó n e n t r e a d m i n i s t r a c i o n e s t r i b u t a r i a s e s t a t a l y a u t o n ó m i ­

c a s " , e n R e v i s t a V a l e n c i a n a d e H a c i e n d a P ú b l i c a - P a l a u 14, 

n0 13 ( V a l e n c i a : G e n e r a l i t a t V a l e n c i a n a , 1 9 9 1 ) , p p . 1 5 3 - 1 8 ! . 

-P ía , A n g e l e s y E n r i q u e V i l l a r r e a l , " F i n a n c i a c i ó n d e la C o m u n i d a d e s 

A u t ó n o m a s : D e s a r r o l l o d e m o d e l o s a l t e r n a t i v o s " , e n R e v i s t a 

V a l e n c i a n a d e H a c i e n d a P ú b l i c a - P a l a u 14 , n0 13 ( V a l e n c i a : 

G e n e r a l i t a t V a l e n c i a n a . 1 9 9 1 ) , p p . 8 7 - 1 5 2 . 

Se t ra ta , más bien, de un p rob lema de cons­
t r ucc ión polí t ica y de def in ic ión, l ímites y desa­
r r o l l o del p r i nc i p i o de a u t o g o b i e r n o es t r i c ta ­
m e n t e . D e b e m o s r e c o r d a r que el s is tema de 
C o n c i e r t o es un s is tema de descent ra l i zac ión 
que p rovee pos ib lemente de los mayores nive­
les de au togob ie rno po r el lado de la fiscalidad 
que pueden encont ra rse en el análisis compara­
do, cuya característ ica básica es el r iesgo unila­
tera l y que supone la f inanciación pública de la 
región de que se t r a t e a t ravés exclus ivamente 
de los recu rsos p r o c e d e n t e s de la p rop ia re ­
g ión. C r e o que podr ía af i rmarse que la vo lun tad 
de acceder a tal nivel de au togob ie rno debiera 
ser t o t a lmen te independiente de los resul tados 
que provea el sistema. 

Q u i e n pre tenda just i f icar postulados p ro fun ­
damente pol í t icos ( c o m o el sistema de au togo­
b i e r n o y d e s c e n t r a l i z a c i ó n q u e s u p o n e el 
C o n c i e r t o o el Conven io ) en base a los resul ta­
dos económicos del m ismo en un m o m e n t o de 
t i e m p o c o n c r e t o só lo hace pura y simple dema­
gogia. El en t ramado pol í t ico- inst i tuc ional de un 
país es algo mucho más básico y global que el 
pu ro resul tado f inanc iero (aunque no debemos 
o l v ida r que una carac te r ís t i ca básica de cua l ­
qu ie r m o d e l o de descen t ra l i zac ión es la suf i -
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ciencia f inanciera). T e n e m o s que p regun tamos 
más bien qué regiones estarían dispuestas a al­
canzar ese nivel de au togob ie rno (con t o d o lo 
que eso conl leva po l í t i camente) abstrayéndose 
de los resul tados f inancieros. N o o lv idemos que 
en el muy largo plazo (cualquier sistema de esta 
naturaleza debe t e n e r la vocac ión de pe rdura r 
i l imi tadamente) nadie puede garant izar un nivel 
f i nanc ie ro c o n c r e t o , pues to que el s istema es 
de r iesgo uni lateral , y quien hoy es " p o b r e " pue­
de pasar a ser " r i c o " y viceversa. N o se t ra ta de 
una simple cuest ión f inanciera. 

Debemos averiguar, p o r t an to , si la vo lun tad 
polí t ica de las dist intas regiones españolas es la 
de acceder o no al nivel de a u t o g o b i e r n o del 
sistema de C o n c i e r t o o C o n v e n i o Económico . 
Pero al p regun ta r lo debemos asimismo asumir 
que si la respuesta es af i rmat iva estaríamos no 
ante un m e r o p rob lema a u t o n ó m i c o sino ante 
un f e n ó m e n o que pondr ía patas arr iba el actual 
d iseño del Estado español . N i s iquiera estaría­
mos ante un m o d e l o federa l ; pos ib lemente lo 
más parec ido sería el m o d e l o confedera l , inclu­
so con impor tan tes separaciones de éste en lo 
que se ref iere al sistema fiscal. N o estamos evi­
den temen te ante un p rob lema de asignación de 
r e c u r s o s , s ino an te un deba te de na tu ra leza 
const i tuc iona l exac tamente en las antípodas, a 
mi ju ic io, de la s i tuación actual. 

En consecuencia, la respuesta al debate sobre 
la posibil idad de un mode lo teó r i co de generaliza­
ción del Conc ie r to es claramente afirmativa, pero 
es altamente difícil que la realidad polít ica españo­
la esté alguna vez dispuesta a abordar ese debate 
con seriedad y sensatez. Cabe concluir, po r tan­
t o , que no es hoy p o r hoy general izable en la 
p rác t ica el m o d e l o de C o n v e n i o o C o n c i e r t o 
Económico, no po r razones financieras, sino po r 
razones de índole polít ica y const i tucional. 

HA. Mecanismos de coordinación aplicados hasta 

la fecha. 

En esta c r í t i ca al actual Estado a u t o n ó m i c o 
desde el pun to de vista hacendíst ico no pode ­
mos finalizar sin antes efectuar una breve refe­
rencia a los mecanismos de coord inac ión y de 
par t i c ipac ión de las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s 
en los d is t in tos p rocesos i n te rnos y e x t e r n o s 
re lac ionados con la de te rm inac ión y e jecuc ión 
de la pol í t ica fiscal. 

C r e o que puede reconocerse c o m o algo ge­
nera lmente aceptado que tales mecanismos no 
han func ionado en la práct ica, salvo excepc io ­
n e s . A s í , en l os p r o c e s o s i n t e r n o s , la 
Admin i s t rac ión del Estado ha adop tado las dec i ­
s iones de po l í t i ca e c o n ó m i c a de f o r m a t o t a l ­
men te uni lateral y hasta sorpres iva (no hay más 
q u e r e c o r d a r el Real D e c r e t o - L e y 5 / 9 2 de 
Medidas Presupuestarias Urgentes en v i r t ud del 
cual la Admin i s t rac ión del Estado pu lver izó las 
prev is iones de la Ley 18/199! de r e f o r m a del 
IRPF, r e t o r n a n d o a las tar i fas a n t e r i o r e s a la 
menc ionada Ley, que fue ob je to de debates, ne­
goc iac iones y consensos m u y genera l i zados ) . 
Las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s , en genera l , n o 
han par t ic ipado deb idamente en estos procesos, 
aunque es jus to reconoce r que t a m p o c o se han 
p o d i d o er ig i r p lenamente en agentes de la pol í ­
t ica fiscal, al menos p o r la par te de la pol í t ica 
t r ibu ta r ia , c o m o ya hemos re i te rado . 

En cuan to a los p rocesos e x t e r n o s nos e n ­
c o n t r a m o s ante la misma s i tuación, y en par t i ­
cular, y lo que es más grave, en los procesos re ­
l a c i o n a d o s c o n la c o n s t r u c c i ó n e u r o p e a . La 
Admin i s t rac ión del Estado ha ven ido adop tando 
sus decisiones, no ya sin consul ta, s ino sin d iá lo­
go alguno con las Comun idades A u t ó n o m a s , a 
pesar de que muchos de los temas t ienen fuer -
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tes impl icac iones para ellas, c o m o pueden ser 
los Programas de Convergenc ia , las polít icas co ­
muni tar ias relat ivas a competenc ias a u t o n ó m i ­
cas o la polí t ica regional comun i ta r ia . T a m p o c o 
se han puesto en marcha los mecanismos que 
pe rm i tan una par t i c ipac ión a u t o n ó m i c a en los 
p r o c e s o s n e g o c i a d o r e s d e n t r o de las 
Comun idades Europeas sin in ter fe r i r , desde lue­
go, en la representat iv idad exclusiva del Estado. 

Y aún más, el Estado se ha ven ido a r rogando 
en la práct ica las func iones de tu te la , admin is­
t r a c i ó n y c o n t r o l s o b r e , p o r e j e m p l o , l os 
F o n d o s E s t r u c t u r a l e s p r o c e d e n t e s de las 
C o m u n i d a d e s E u r o p e a s , t e n i e n d o a las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en una re lac ión de 
clara subord inac ión f inanciera. 

Junto con el lo, f ina lmente, la Admin i s t rac ión 
del Estado tamb ién se ha ven ido reservando en 
exclusiva un buen n ú m e r o de aspectos c o m o la 
admin is t rac ión y ges t ión uni latera l de organis­
mos de t an to calado c o m o la Banca Of ic ia l , el 
Banco de España, las empresas públicas de ám­
b i to estatal, la C o m i s i ó n Nacional del Mercado 
de Va lo res y o t r o s . A d e m á s eso ha supues to 
m a n t e n e r p a r a u s o e x c l u s i v o de la 
Admin i s t rac ión Cen t ra l determinadas vías de f i ­
nanciación pr iv i legiada, p roceden tes del Banco 
de España y de la C o r p o r a c i ó n B a n c a r i a 
Española pr inc ipa lmente . 

I I I . L A D I S T R I B U C I O N 
C O M P E T E N C I A L E N T R E E L 
E S T A D O Y L A S C O M U N I D A D E S 
A U T Ó N O M A S . 

Se inco rpo ran en este apar tado algunas a l ter­
nat ivas y r e c o m e n d a c i o n e s a f u t u r o que , una 
vez analizada la exper ienc ia de más de una déca­
da, a mi ju ic io podr ían considerarse. 

///. /, El mapo autonómico. 

En c u a n t o a los niveles compe tenc ia les del 
Estado y de las Comun idades A u t ó n o m a s la p r i ­
mera cuest ión que debiera despejarse, p r i o r i t a ­
ria a todas las demás, es la del p r o p i o d iseño y 
cons t rucc ión del mapa a u t o n ó m i c o ; y no c o m o 
un p u r o asunto de c i rcunscr ipc iones, sino c o m o 
la de l imi tac ión de unidades de au togob ie rno en 
el sent ido ín tegro del t é r m i n o . Esto precisa de 
una respuesta pu ramen te pol í t ica que hasta la 
fecha ya se ha dado en una de te rminada d i rec­
c ión con la existencia de t res mapas o ve loc ida­
des c o m p e t e n c i a l e s : las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s del a r t ícu lo 143, las Comun idades 
A u t ó n o m a s del ar t ícu lo 151 y las Comun idades 
A u t ó n o m a s forales. 

El p rob lema ha consis t ido en que la ex is ten­
cia de estas t res velocidades se ha p r o d u c i d o en 
la práct ica pe ro con la apariencia o el espej ismo 
dia léct ico de que el sistema a u t o n ó m i c o ha res­
p o n d i d o a la per fecc ión a la máx ima del "café 
para t o d o s " . 

La cuest ión a abordar en pro fund idad es la de 
si ese mapa es el que se debe mantener a f u t u r o 
o debe ser a l terado. Pero tal análisis debe efec­
tuarse con el ún ico y c laro ob je t i vo de d e t e r m i ­
nar la vo lun tad y el nivel de a u t o g o b i e r n o de 
cada reg ión y, en consecuencia, su par t ic ipac ión 
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o no en los pr inc ip ios básicos rec to res de la po ­
lí t ica f iscal. La reso luc i ón de esta cues t i ón es 
cond i c i ón sine qua non para p o d e r dar pasos 
con decis ión y eficacia en la cons t rucc ión y de­
sar ro l lo f u tu ros del estado a u t o n ó m i c o . 

A mi ju ic io , y sin en t ra r en más detalles ni en 
polémicas prematuras , deben mantenerse varias 
velocidades. Esta op in ión no es ni s iquiera nove­
dosa en la medida en que, en la práct ica, es lo 
que ha v e n i d o s u c e d i e n d o desde 1980 en el 
Estado español p o r la vía de los niveles c o m p e -
tenciales, aunque no p o r la vía de la f inanciación 
y la cor responsabi l idad fiscal. C o n s i d e r o que tal 
resu l tado no es sino la plasmación en t é r m i n o s 
de o r g a n i z a c i ó n t e r r i t o r i a l de l Es tado de las 
muy diversas característ icas y si tuaciones h is tó­
r icas, pol í t icas, sociales, jur íd icas, económicas , 
cul turales y hasta geográficas que se dan en las 
diversas regiones españolas. N o es ni realista ni 
leal hacer tab la rasa de ta les d i fe renc ias . Po r 
el lo, los pasos que se puedan dar en la línea de 
la e q u i p a r a c i ó n c o m p e t e n c i a l de t o d a s las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s , c o m o el P a c t o 
A u t o n ó m i c o de 1992, pueden ser cons iderados 
c o m o dados en falso y en la línea indebida, al 
perseguir la equiparac ión a ul t ranza, acomet ida, 
además, de manera parcial. 

As im ismo , tamb ién hay que abo rda r sin di la­
c ión qué Comun idades A u t ó n o m a s deben f o r ­
mar par te de cada mapa o ve loc idad , caso de 
que la decis ión t omada fuera que debiera haber 
más de una. A este debate tamb ién t iene que in­
co rpo ra r se la discusión respec to a la actual de l i ­
m i t a c i ó n y n ú m e r o d e las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s . N o es descartable que su n ú m e r o 
sea in fe r io r al actual, lo que conl levaría que ha­
br ía C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s de un á m b i t o 
m u y s u p e r i o r , a lcanzando v o l ú m e n e s amp l ios 
que les faci l i taría h i po té t i camen te su acceso a 

una velocidad super io r . Ev identemente un deba­

te de esta naturaleza puede finalizar también en 

la rat i f icación de las actuales del imi tac iones, lo 

que no es improbab le a la vista de la actual rea­

lidad polí t ica. 

En cua lqu ie r caso, es ev iden te que t o d o lo 
an te r i o r no es un p lanteamiento que afecte en 
exclusiva al m o d e l o hacendíst ico, antes bien es 
un da to del p r o b l e m a abso lu tamente c lar i f ica­
d o r para este ú l t imo . 

¡¡1.2. Principios paro ¡o distribución competenciol 

entre ei Estado y ¡as Comunidades 

Autónomas. 

Def in idos c la ramente los mapas o las ve loc i ­
dades autonómicas, así c o m o su n ú m e r o y del i ­
m i t a c i ó n , es n e c e s a r i o l levar a la p rác t i ca la 
efectiva organización t e r r i t o r i a l desde el pun to 
de vista competenc ia l de los servic ios públ icos. 
Para el lo es prec iso dar los siguientes pasos: 

a ) De l im i ta r con prop iedad y exact i tud los n i ­
veles compe tenc ia l es del Estado y de las 
Comun idades A u t ó n o m a s , t a n t o a nivel de 
ejecución c o m o de regulación y de manera 
especial el alcance c o n c r e t o que deben t e ­
ner los concep tos de in terés general y de 
l e g i s l a c i ó n b á s i c a p o r p a r t e d e la 
Adm in i s t r ac i ón del Estado, que deben ve r 
sens ib lemen te m i n o r a d o s sus c o n t e n i d o s 
respecto a la s i tuación de los ú l t imos años. 

b) Reasignar comp le ta y deb idamente las c o m ­
petencias ya t ransfer idas al o b j e t o de garan­
t izar la inex is tenc ia de dupl ic idades, espe­
c i a l m e n t e en la A d m i n i s t r a c i ó n C e n t r a l . 
Pero este p roceso no debe saldarse con un 
m e r o t ras lado de competenc ias y de recur ­
sos, sino que, puesto que las cosas han ve-
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n i d o f u n c i o n a n d o a d e c u a d a m e n t e en las 
A d m i n i s t r a c i o n e s que deb ieran rec ib i r l os , 
t end rá que darse la e l iminación de las dup l i ­
cidades, para lo que se deberán adoptar los 
mecanismos o p o r t u n o s . 

c ) P rocede r al t raspaso de las competenc ias 
que hasta la fecha no han sido o b j e t o del 
m ismo depend iendo de cada mapa o ve loc i ­
dad au tonómica , comp le tando así las p rev i ­
s i o n e s de los r e s p e c t i v o s E s t a t u t o s de 
A u t o n o m í a . Pero esto deberá hacerse, una 
vez más, e v i t a n d o a t o d a cos ta el fa l l ido 
pr inc ip io de igualación, y dando respuesta a 
las c i rcuns tanc ias y carac ter ís t i cas de las 
Comun idades A u t ó n o m a s que con f igu ren , 
en su caso, cada uno de los mapas o ve loc i ­
dades. 

d ) Una vez f inal izado el p roceso de asignación 
competenc ia l c o n f o r m e a las or ientac iones 
an te r io res deberá abordarse un p roceso de 
r e f o r m a p r o f u n d a de la A d m i n i s t r a c i ó n 
Pública, t a n t o de la estatal c o m o de la au to ­
nómica, que pe rm i ta re fo rmu la r las est ruc­
turas del sec to r públ ico, racional izando su 
organizac ión, con el ob je t i vo final de conse­
gui r la mayo r eficiencia en la asignación de 
recursos y la m a y o r eficacia en la presta­
c ión de los servic ios públ icos a los menores 
costes posibles. Sólo un sec to r públ ico sen­
s ib lemente más reduc ido que el actual, a la 
vez que in f in i tamente más d inámico y f lex i ­
ble, puede hacer f ren te a los re tos que nos 
esperan. 

En cualquier caso, aún cuando no se abordara 
en su in tegr idad el p roceso que p r o p o n e m o s , 
hay aspectos sobre los que es ineludible i r dan­
do pasos de una manera inmediata, y en par t i ­
cular los que se re f ie ren a evi tar las duplicidades 

y a la r e f o r m a y reducc ión de la Admin is t rac ión 
Públ ica. I n d u d a b l e m e n t e sería más e fec t i vo y 
a p r o p i a d o a b o r d a r tales iniciat ivas d e n t r o del 
p roceso general apuntado, p e r o pueden y de­
ben aplicarse tales pr inc ip ios de inmedia to aun­
que tal p roceso no se inicie a c o r t o plazo. 

A u n q u e las o r ien tac iones an te r io res puedan 
parecer abso lu tamen te lógicas y obl igadas, no 
se nos ocul tan las dif icultades para pode r l levar­
las a cabo, t oda vez que precisan de def iniciones 
y vo luntades inequívocas que hasta la fecha no 
se han p roduc ido . Además, la si tuación práct ica 
en la actual idad es la que es y los grandes g i ros 
copern icanos suelen ser inaceptables para aque­
llos que se encuent ran instalados en la realidad 
del día a día, gobernada p o r los p rop ios in te re ­
ses, e impermeables a cualquier p ropuesta que 
pueda a l terar el status quo . 

Si t odas ellas impl ican d i f icu l tades, pos ib le ­
mente sea la del desar ro l lo competenc ia l a t r a ­
vés de la t ransferencia de nuevas competencias, 
en func ión de los d is t in tos mapas o velocidades, 
uno de los puntos que pueden ser más p rob le ­
mát icos, deb ido a que e n t r e las competenc ias 
a ú n n o t r a n s f e r i d a s a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s encuadradas en la p r i m e r a ve loc i ­
dad se encuent ran materias de una gran enver­
gadura y que hasta la fecha han sido valoradas 
con la máx ima impor tanc ia polí t ica. Entre ellas 
destacan el régimen e c o n ó m i c o de la seguridad 
Socia l , la po l í t i ca de e m p l e o y de f o r m a c i ó n 
profes ional , los organismos de gest ión en mate­
r ia ag r í co la y p e s q u e r a ( F O R P P A , S E N P A y 
F R O M ) , l os m e d i o s p e r s o n a l e s d e la 
A d m i n i s t r a c i ó n de Justicia y diversas mater ias 
en re lación con el c réd i to , la banca, los seguros, 
el c r é d i t o oficial y el sec to r públ ico f inanc iero 
del Estado. Las competenc ias antes citadas se 
vienen a recoger en general en los respect ivos 
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Esta tu tos de A u t o n o m í a de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s del 151, así c o m o en los de las fona­
les. También se recogen algunas de ellas en el 
Esta tu to de alguna C o m u n i d a d A u t ó n o m a del 
143. 

En todas ellas resul ta necesario en p r ime r lu­
gar de l imi tar con prec is ión las competencias re ­
servadas al Estado en v i r t ud del in terés general 
(hasta la fecha se le ha dado esa cons iderac ión a 
la mater ia en su integr idad) y las funciones cuya 
regulac ión t iene el carác te r de básico que, en 
las competencias comentadas, puede abarcar en 
buena lógica a una gran par te de la legislación 
de cada mater ia . 

D e las mater ias citadas la mayoría (con la ex­
cepción del rég imen e c o n ó m i c o de la Seguridad 
Social y de las func iones ejercidas p o r el INEM 
en par te) t ienen el encaje t íp ico en los presu­
p u e s t o s de la A d m i n i s t r a c i ó n G e n e r a l de l 
Estado y de sus Organ ismos A u t ó n o m o s , po r lo 
que el enfoque a adop ta r en los traspasos p o r la 
vía del gasto no debiera d i fe r i r de la exper iencia 
que hasta la fecha se ha apl icado. 

El régimen e c o n ó m i c o de la Seguridad Social 
t iene su encaje en los Presupuestos Generales 
de la Seguridad Social, cuyas in ter re lac iones con 
la Admin i s t rac ión Genera l impl ica unas peculia­
r idades muy concretas . La pr incipal caracter ís t i ­
ca se cent ra en ser un sistema colateral al de la 
Admin is t rac ión Genera l y p o r el lo finalista en sí 
m ismo y no imbr icado con el res to de la act iv i ­
dad del sec to r púb l ico , que capta recursos de 
los ciudadanos básicamente a t ravés de los t r i ­
butos para f inanciar con jun ta e ind is t in tamente 
t o d o s los servicios públ icos que deben ser pres­
tados. El sistema de la Seguridad Social se f inan­
cia en teo r ía de manera prop ia y au tónoma, a 
t ravés de las cuotas del m ismo, lo que también 

o c u r r e en buena med ida con las pres tac iones 
p o r desempleo y la f o rmac ión profesional (hoy 
en día ex is ten cuotas finalistas para ambas fun ­
c iones) . Sin embargo, esta realidad separada re ­
sulta cada vez menos nít ida en la medida en que 
en los ú l t imos años se han ven ido p roduc iendo 
t res circunstancias especiales: 

1. El sistema de la Seguridad Social no se au-
tof inancia. En efecto, las cot izaciones socia­
les ún icamente f inancian en t o r n o al 6 8 % 
del presupuesto to ta l de la seguridad Social. 
En la práct ica el serv ic io públ ico de asisten­
cia sani tar ia se f inancia m a y o r i t a r i a m e n t e 
de las t ransferencias recibidas del subsector 
Estado. 

2 . El sistema ya no es tan finalista y ce r rado 
en sí m i smo c o m o antaño, t o d a vez que va­
rias de sus prestac iones han pasado a ser 
generalizadas y no exclusivas para los bene­
f ic iar ios del sistema: la asistencia sanitaria y 
las prestaciones no cont r ibut ivas, pr inc ipal ­
men te . 

3 . Por su posic ión en la realidad económica y 
p o r sus p e c u l i a r e s c a r a c t e r í s t i c a s en el 
Estado español, las cot izaciones sociales ( y 
las cuotas de desempleo y f o rmac ión p ro fe ­
sional), y en especial la par te cot izada p o r 
las empresas, t ienen la cons iderac ión o se 
perc iben c o m o un ve rdadero impuesto . 

Estas t res circunstancias ponen en cuest ión al 
s is tema de la Segur idad Social. Si a e l lo se le 
añaden las prev is iones f inancieras del s is tema 
para el f u t u r o p r ó x i m o , con la real idad de la ac­
tual crisis económica , los cada vez más elevados 
niveles de pres tac iones y las dudas (más bien 
certezas) respecto a las reducidas posibi l idades 
de e x p e r i m e n t a r i n c remen tos sensibles en las 
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cot izaciones deb ido a los altos niveles de p re ­
s ión f iscal que en la ac tua l idad se p r o d u c e n , 
queda comp le tado un panorama del que se des­
prende la necesidad de un análisis y una re fo r ­
ma en pro fund idad de la Seguridad Social, p r o ­
ceso al que podr ían i nco rpo ra rse los mecanis­
mos de descent ra l i zac ión a u t o n ó m i c a o p o r t u ­
nos. 

Mient ras es to no se p roduzca estamos ante 
un sistema teó r i ca y ju r íd icamente ce r rado en sí 
m i smo y finalista, al que se ha ven ido apl icando 
el t amb ién di fuso y con fuso p r inc ip io de "caja 
ún ica" , lo q u e ob l iga a c o n s i d e r a r al s is tema 
c o m o so l idar io en sí m ismo, p o r lo que habría 
que garant izar que no se incumple ese pr inc ip io 
al plantearse su descentra l ización. 

Es impo r t an te resaltar que la unidad de caja 
se ha ven ido en tend iendo , p o r los con t ra r i os a 
la descentral ización pr inc ipa lmente , no ya en su 
s igni f icación m e r a m e n t e e c o n ó m i c a , s ino, aún 
más allá, en su in te rp re tac ión pu ramen te mate­
rial del t é r m i n o , en tend iendo p o r ella el lugar fí­
sico único donde se deposi tan los ingresos del 
sistema y de donde se pagan t o d o s sus gastos. 
Esta i n te rp re tac ión no só lo garantiza la so l idar i ­
dad d e n t r o del sistema, sino que la salvaguarda 
m a t e r i a l m e n t e med ian te p r inc ip ios f inanc ieros 
obso le tos hace ya muchos años. 

Porque es muy posible salvaguardar la sol ida­
r idad del s istema con una gest ión descentral iza­
da del m ismo. Basta con que se pacten los me­
canismos f inanc ieros c o m p l e m e n t a r i o s al t r as ­
paso que así lo garant icen. 

N o v o y a e n t r a r aqu í en d e t e r m i n a r cuál 
debe ser el alcance competenc ia ! del t raspaso 
para cada C o m u n i d a d A u t ó n o m a en func ión de 
su mapa o v e l o c i d a d . Ú n i c a m e n t e c o n s i d e r o 

que, para el caso del País Vasco y Navar ra , p o r 
s imi l i tud con el res to de sus mecanismos de au­
t o g o b i e r n o , el t raspaso podr ía ser p leno, es de­
cir, t a n t o de la gest ión a u t ó n o m a de las presta­
ciones económicas del sistema cuanto de las co ­
t izaciones sociales, a tend iendo a los puntos de 
conex ión que al e fecto se de te rm inen , apl ican­
d o así pr inc ip ios similares a los con ten idos en el 
C o n c i e r t o y en el C o n v e n i o Económico . En su 
v i r t u d debe t rans fe r i r se no só lo el gasto que 
co r responde al serv ic io públ ico de que se t r a t e 
sino también sus fuentes propias de ingreso (en 
e s t e c a s o las c o t i z a c i o n e s s o c i a l e s ) . 
A d i c i o n a l m e n t e se p r o d u c i r í a n las o p o r t u n a s 
modi f icac iones en el cupo con el fin de ref le jar 
adecuadamente los efectos der ivados p o r la f i ­
nanciación del déf ic i t del sistema p o r med io de 
t ransferenc ias del Estado. Los resu l tados eco­
nóm icos de esta descent ra l izac ión c o r r e s p o n ­
derían al País Vasco y a Navar ra , pe ro tendr ían 
que a rb i t r a rse los mecan ismos para que tales 
resul tados se incorporasen al con jun to del sis­
t e m a a t r a v é s de las o p o r t u n a s f ó r m u l a s de 
equ i l ib r io i n te r t e r r i t o r i a l , bien mediante p roce ­
d i m i e n t o s d i r ec tos o bien es t imat ivos , con lo 
que se garantizaría la sol idar idad íntegra del sis­
tema. 

Sin duda, un t raspaso de estas característ icas 
tamb ién podr ía ser extens ib le a todas aquellas 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s que es tuv ie ran e n ­
cuadradas en la p r imera ve loc idad. Las d i fe ren­
cias en la práct ica consist i r ían en los mecanis­
mos de va lorac ión (ya que no d ispondr ían de la 
f igura del cupo) y pos ib lemente en de te rm ina ­
dos aspectos respecto a la gest ión del sistema 
(especialmente las cuotas) y a la garantía de la 
sol idar idad d e n t r o del m ismo. 

Este m o d e l o de descentral ización debiera ex­

t e n d e r s e a t odas las compe tenc ias o b j e t o de 
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t raspaso. En este sent ido, las fuentes de recur ­
sos propias de las funciones t ransfer idas, al igual 
que en el caso de la Segur idad Socia l , serían 
traspasadas, c i rcunstancia que c o n c u r r e también 
en los casos de las polít icas de emp leo y f o r m a ­
c ión , financiadas parc ia lmente p o r las cuotas de 
desempleo y de f o rmac ión profes ional , respect i ­
vamente . 

Resulta obl igado resaltar p o r ú l t i m o que, en 
l o q u e a las c o m p e t e n c i a s en m a t e r i a de 
Segu r i dad Socia l y d e s e m p l e o se r e f i e r e , su 
t ransferenc ia a las Comun idades A u t ó n o m a s les 
asignaría a estas funciones básicamente de ges­
t i ó n y e jecución, t o d a vez que los aspectos bási­
cos de la regulación de ambos sistemas (est ruc­
t u ra , requ is i tos e i m p o r t e de las pres tac iones 
económicas y /o de las cot izaciones y cuotas, en ­
t r e o t r o s ) quedarían c o m o compe tenc ia de la 
Admin i s t rac ión del Estado. 

Por o t r a par te , en cuanto a las competenc ias 
que inciden en los ámbi tos f inancieros, sin en ­
t r a r en su análisis al detal le, sí interesa señalar 
dos c i r cuns tanc ias i m p o r t a n t e s . P o r un lado 
debe reconocerse que la pol í t ica moneta r ia , tal 
y c o m o lo es tab lece el a r t í c u l o 149.1 de la 
Cons t i t uc i ón , es una competenc ia exclusiva del 
Estado. Pero también hay que t e n e r en cuenta 
que el Estado, a t ravés de un buen n ú m e r o de 

i n s t r u m e n t o s (a lgunos c l a r a m e n t e de po l í t i ca 
monetar ia y o t r o s no) , está ob ten iendo una f i ­
nanciación c ie r tamente privi legiada de su déf ic i t 
públ ico, c i rcunstancia de la que no han pod ido 
d is f ru tar las Comun idades A u t ó n o m a s : recurso 
al Banco de España (posibi l idad que será e r rad i ­
cada a par t i r de 1994 p o r imperat ivos c o m u n i ­
ta r ios , pe ro que ha acumulado un vo lumen muy 
elevado -de en t re 2 y 3 bi l lones de pesetas- que 
pe rm i te una f inanciación sin coste alguno, inc lu­
so con amor t izac iones a 25 años), ingresos p o r 
resul tados pos i t ivos del Banco de España y de la 
C o r p o r a c i ó n Bancaria Española gracias a la ren ­
tabi l idad que se ob t iene de los coef ic ientes ob l i ­
ga tor ios de las ent idades f inancieras y o t r o s ins­
t r u m e n t o s y al negocio bancar io públ ico (en los 
Presupuestos Genera les del Estado para 1994 
se prevé c o m o ingresos un i m p o r t e de 914.000 
m i l l o n e s de p e s e t a s p o r e s t o s c o n c e p t o s : 
7 0 0 . 0 0 0 m i l l o n e s p r o c e d e n t e s de l Banco de 
España -se es t iman en 1,1 b i l lones de pesetas 
los que se van a p r o d u c i r rea lmente en 1993- y 
214 .000 m i l l ones de la C o r p o r a c i ó n Bancaria 
Española), etc. Es ev idente que tales vías pr iv i le­
giadas de f inanciac ión, s iempre que no incidan 
en la compe tenc ia de pol í t ica mone ta r i a , pue­
d e n y d e b e n s e r c o m p a r t i d a s c o n las 
Comun idades A u t o n ó m a s y dejar de ser benef i ­
c io exclusivo de la Admin i s t rac ión del Estado. 
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I V . L A F I N A N C I A C I O N 
A U T O N Ó M I C A . 

C o m o ya hemos ven ido re i te rando , la f inan­
ciación de las Comun idades A u t ó n o m a s es un 
t ema que no debe abordarse de manera aislada, 
sino que debe rec ib i r p rev iamente las premisas 
básicas en las que se fundamenta el p rop i o m o ­
de lo au tonóm ico . Por el lo es impresc indib le co ­
noce r el d iseño competenc ia l del Estado de las 
Au tonomías y el alcance del au togob ie rno que 
se asigna a cada uno de los mapas o velocidades 
ya existentes o que se puedan def in i r en el f u tu ­
r o . 

Este ú l t i m o requ is i to es básico, pues to que 
no es fácil hablar en general de "niveles subcen­
t ra les de g o b i e r n o " , ta l y c o m o se hace en la 
mayo r par te de las publ icaciones especializadas, 
sin saber de qué casos en par t icu lar se está ha­
b l a n d o . N o es l o m i s m o h a b l a r de las 
Comun idades A u t ó n o m a s forales que de las del 
143 en España, o de los Lander alemanes que 
de los C a n t o n e s su izos o de los Estados de 
Canadá o los Estados Un idos . 

En este t raba jo voy a l im i ta rme a suponer la 
existencia de dos t ipos (o mapas o velocidades) 
de Comun idades A u t ó n o m a s , a las que pode ­
mos denomina r c o m o p r imera y segunda ve loc i ­
dad, obv iando, en cualquier caso, la posic ión en 
el sistema de los regímenes forales cuyas pecu­
l i a r i d a d e s r e v i s t e n e x c e p c i o n a l i d a d . 
D is t ingu imos así las que están involucradas de 
manera i m p o r t a n t e en la d e t e r m i n a c i ó n de la 
polí t ica fiscal en func ión de sus elevados niveles 
de au togob ie rno y las que detentan unas c o m ­
petenc ias p e r o c i e r t a m e n t e no pa r t i c i pan de 
f o r m a impo r tan te en la de te rm inac ión de la po ­
lítica fiscal. 

Sin embargo, conviene hacer un comen ta r i o 
en relación con la posic ión en el sistema de f i ­
nanciación au tonómica de los regímenes forales. 
Ya he re i te rado que son p lenamente respe tuo­
sos con lo p reven ido en la Cons t i t uc i ón , p o r lo 
que no pueden ser acusados de inso l idar idad. 
Tales regímenes deben ser asumidos y admi t i ­
dos c o m o lo que son : c o m o conf igurantes de 
una de las velocidades del m o d e l o au tonóm ico , 
d is t in ta p o r el m o m e n t o de las demás que se 
puedan art icular . Es obv io que esta si tuación no 
es asumida po r aquel los que def ienden una ún i ­
ca velocidad en el mode lo , ajenos a la realidad 
del Estado español y negando en consecuencia 
los pr inc ip ios const i tuc ionales, pe ro jus to es re ­
c o n o c e r que p o r esa vía nos encon t ramos ante 
una si tuación ve rdaderamente insostenible y ca­
ren te de las mínimas bases para la cons t rucc ión 
sólida de la organización t e r r i t o r i a l del estado. 

Por el lo resulta impresc indib le asumir el pa­
pel que se le ha reservado a cada C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a , en este caso a las forales, que no es 
o t r o q u e el r e c o g i d o e n e l C o n c i e r t o 
E c o n ó m i c o para el caso del País Vasco y del 
Conven io Económico para el caso de Navarra . 
Y ese papel les reserva amplias capacidades no r ­
mat ivas y de e x a c c i ó n de los i m p u e s t o s que 
conf iguran el sistema fiscal español. Sin embar­
go, no se ha ven ido respetando el e jerc ic io se­
r io y r igu roso de tales competencias, r ecu r r i en ­
do la Admin i s t rac ión del Estado ante los t r i b u ­
nales la normat iva fora l en mater ia t r i bu ta r ia de 
una manera permanen te . C o n el lo só lo se al i­
mentan dudas respec to a la vo lun tad de c o m ­
p l e t a r el E s t a d o a u t o n ó m i c o q u e la 
Cons t i t uc ión diseña, a la vez que no se fo r ta le ­
cen las premisas básicas sobre las que tal m o d e ­
lo debe evo luc ionar a f u t u ro . 
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IV. I. Lo descentralización de ios tributos y el 

equilibrio vertical. 

El p r i nc ip io de equ i l i b r i o ve r t i ca l p ropugna 
que la cuantía de las competenc ias de ingreso 
debe t ene r re lación con la de las competencias 
de gasto. Y esto es algo que se puede perseguir 
en ambas velocidades autonómicas. Sin embar­
go, en el caso de las que f o r m a n par te de la se­
gunda es algo más fácil de conseguir a unos n i ­
veles aceptables a t ravés de los impuestos con 
m e n o r incidencia recaudator ia , c o m o en la ac­
t ua l i dad son ios c e d i d o s a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s . Para las de la p r imera velocidad el 
cumpl i r el p r inc ip io de equ i l ib r io ver t ica l supo­
ne la asignación de impuestos t roncales desde el 
pun to de vista recauda to r io , que en la actual i ­
dad son el IRPF, el Impuesto sobre Sociedades, 
el IVA y los Impuestos Especiales y de Trá f i co 
Ex ter io r . 

En pr inc ip io , la asignación de estos impuestos 
al nivel centra l de G o b i e r n o o al nivel au tonó ­
mico debería estar basada en los mismos c r i te ­
r ios de ap rox imac ión competenc ia l que los ut i l i ­
zados para el caso del gasto públ ico. C o n f o r m e 
a e l l o p o d e m o s c o n c l u i r que la r e c a u d a c i ó n 
p roceden te de los impues tos ind i rec tos , y del 
IVA en part icular , no responde a una c o n t r i b u ­
c ión d i rec ta de los ind iv iduos o del t e r r i t o r i o 
sino a una bases económicas ubicadas en la act i ­
vidad empresar ia l que en sí mismas t rasc ienden 
de manera clara a un ámb i to t e r r i t o r i a l ; sin c o n ­
ta r con que los procesos de integración econó­
mica hacen muy difíci l , p o r la d ispers ión de la 
gest ión, una te r r i to r ia l i zac ión generalizada y p o r 
t an to , la asignación de este impuesto . En cuanto 
a la posibi l idad de asignar competencias n o r m a ­
tivas en los impuestos ind i rec tos t ronca les ( IVA 
y accisas), hay que desecharla inmedia tamente, 
pues to que con l levar ía c la ramente a l to r iesgo 

de competenc ia fiscal, a la vez que se t ra ta de 
t r i b u t o s armonizados a nivel comun i ta r i o . 

Por el lo, los pasos deben dir ig i rse hacia la t r i ­
butac ión d i rec ta y personal , y en consecuencia 
hacia el IRPF. Y no po rque no se pueda asignar 
el Impues to sob re Sociedades, s ino p o r q u e el 
IRPF está en perfecta sintonía (grava la ren ta de 
las personas físicas) con los pr inc ip ios c o m p e -
tenciales au tonómicos y po rque su recaudación 
es suf ic iente para cumpl i r el p r inc ip io de equi l i ­
b r i o ver t ica l . 

Es m u y pos i b l e , además , que en t é r m i n o s 
cuant i ta t ivos el IRPF (en par te, puesto que t a m ­
bién debe ligarse su recaudac ión a c o m p e t e n ­
cias ejercidas p o r la Admin i s t rac ión del Estado) 
puede ser suf ic iente para abordar deb idamente 
la corresponsabi l idad fiscal de las Comun idades 
Autónomas8. En caso de que no fuera así e n t o n ­
ces habría que abordar las posibi l idades de des­
centra l izac ión de o t r o s impuestos, t an to d i rec­
tos c o m o ind i rec tos , aunque la comple j idad se­
ría bastante super ior . 

Por o t r a par te , resul ta natural decantarse p o r 
la descent ra l i zac ión del IRPF, pues to que con 
ese impues to se c o r r e n menos r iesgos reales 
der ivados de polít icas de competenc ia fiscal en ­
t r e las dist intas regiones. Así, mient ras la t r i b u ­
tac ión empresar ia l d i recta, y en par t icu lar la que 
recae sobre el capital, es muy proc l ive a o r ig i ­
nar si tuaciones de competenc ia fiscal, p o r la alta 
movi l idad de los capitales y o t r o s recursos e m -

L o s P r e s u p u e s t o s G e n e r a l e s d e l e s t a d o p a r a 1 9 9 4 c o n s i g n a n 

u n t o t a l d e 1 . 9 2 3 . 1 6 2 , 4 m i l l o n e s d e p e s e t a s d e t r a n s f e r e n c i a s a las 

C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s p o r p a r t i c i p a c i ó n e n l o s i n g r e s o s d e l 

E s t a d o y o t r a s t r a n s f e r e n c i a s . P o r su p a r t e , la r e c a u d a c i ó n p r e v i s ­

t a p o r I R P F p a r a 1 9 9 4 a s c i e n d e a 5 . 1 3 9 . 9 0 0 , 0 m i l l o n e s d e p e s e t a s , 

c o n l o q u e a q u é l l a s s ó l o a b s o r b e r í a n , c o m o m á x i m o , u n 3 7 , 4 % 

d e l t o t a l . 
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presariales, la t r i bu tac ión personal se basa en la 
residencia habitual de las personas físicas, algo 
que reviste elevados niveles de estabi l idad e in -
mov i l i smo, con excepc ión de determinadas si­
tuac iones y rentas ( e m i n e n t e m e n t e de capital 
m o b i l i a r i o ) o d e l i m i t a c i o n e s geográ f icas m u y 
p róx imas a o t r o s ámbi tos te r r i t o r ia les con fis-
calidad más favorable (las denominadas f r o n t e r i ­
zas). C o n s i d e r o que no es la fiscalidad un fac to r 
de te rm inan te , en general , para la adopc ión de 
una residencia u o t r a p o r par te de las personas 
físicas. 

Sin embargo, según op in ión bastante general i ­
zada, el IRPF es un impues to p rogres ivo y el ga­
rante, po r el lado del ingreso, del pr inc ip io de 
red is t r ibuc ión de la renta, po r lo que, a tendien­
do a la mayo r par te de los análisis económicos , 
una asignación del m ismo a niveles subcentrales 
de gob ie rno puede suponer la existencia de dis­
t i n tos t ra tamien tos fiscales y no garantizarse la 
red is t r ibuc ión , amén de p roduc i r se fenómenos 
de movi l idad i n t e r t e r r i t o r i a l p o r los que las r e n ­
tas altas o inc luso medias tender ían a si tuarse 
en la región más rica p o r suponer que en ella la 
fiscalidad tende rá a ser in fe r io r (ya he manifes­
tado que, en mi op in ión , esta posibi l idad no se­
ría habitual ni general izada). Por e l lo, se ha ven i ­
do defend iendo la necesidad de que los impues­
tos con efectos red is t r ibu t ivos sean asignados a 
los niveles cen t ra les de g o b i e r n o , con lo que 
nos e n c o n t r a m o s en t e o r í a c o n un e n f r e n t a -
m ien to ab ie r to en t re el p r inc ip io de red is t r ibu ­
c ión y el de equ i l ib r io ver t ica l (o au togob ie rno 
p o r el lado del ingreso)9. 

Para un análisis de ta l l ado de estas cues t iones se puede consu l ta r : 

- Caste l ls , A n t o n i , H a c i e n d a A u t o n ó m i c a . U n a p e r s p e c t i v a d e f e ­

d e r a l i s m o f i s c a l (Ba rce lona : A r i e l , 1988). 

- A l b i , E., C a r l o s C o n t r e r a s , José M a n u e l G o n z á l e z - P á r a m o e Ignac io 

Z u b i r i , T e o r í a d e l a H a c i e n d a P ú b l i c a (Ba rce lona : A r i e l E c o n o m í a , 

1992). 

Pero la cuest ión radica, a mi ju ic io, en aver i ­
guar hasta qué pun to es necesar io garant izar la 
red is t r ibuc ión a nivel cent ra l . Porque el p r inc i ­
p io de red is t r ibuc ión también puede ser un o b ­
je t i vo a nivel subcentra l o a u t o n ó m i c o , y garan­
t izarse la red is t r ibuc ión a nivel super io r a t ravés 
de los mecanismos const i tuc ionales de so l idar i ­
dad. Así, si la pres ión fiscal en un t e r r i t o r i o fue­
ra in fe r io r p o r t ra tarse de una región r ica con 
elevada recaudac ión, d ichos mecanismos c o m ­
pensator ios también serían super iores. C o n el lo 
se potenciar ía el au togob ie rno p o r la vía del in­
g reso , se garant izar ía la r e d i s t r i b u c i ó n a nivel 
regional y se con t r ibu i r ía a garant izar la red is t r i ­
buc ión a nivel general . 

A mi ju ic io es per fec tamente posible que en­
t r e ambos niveles se d is t r ibuyeran la regulación 
de las tarifas del impues to , mediante la ex is ten­
cia de dos tarifas (una estatal y o t r a a u t o n ó m i ­
ca) en las que se incorpora r ía la progres iv idad, 
incluso i n t roduc iendo para la segunda de ellas, 
d e t e r m i n a d o s l ímites o p r inc ip ios básicos que 
garant izaran que las diferencias no pudieran ser 
excesivas. 

A s i m i s m o , tal pos ib i l idad t amb ién se puede 
dar, c o m o algún a u t o r ya ha suger ido , c o n la 
existencia de dos tari fas p e r o i n c o r p o r a n d o la 
progres iv idad exc lus ivamente en la tar i fa estatal. 
La di ferencia radica en que ésta es más l im i ta t i ­
va en cuanto a la corresponsabi l idad fiscal no r ­
mativa que la an te r io r , supon iendo un r e c o r t e 
conceptua l impo r tan te al asignar en exclusiva la 
polí t ica red is t r ibu t iva de la renta a t ravés de la 
p r o g r e s i v i d a d en el IRPF al n ivel es ta ta l . Po r 
e l lo, cons ide ro que la a l ternat iva más adecuada 
en consonanc ia con el d iscurso man ten ido en 
este t raba jo es la de i n c o r p o r a r a ambas tari fas 
los mecanismos de progres iv idad, aunque fuera 
con límites en el caso de la au tonómica . 
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IV. 2. La asignación a las Comunidades 

Autónomas de la recaudación por un 

tributo. 

Pero t o d o lo an te r i o r supone una asignación 
del IRPF en t é r m i n o s n o r m a t i v o s (que es una 
f ó r m u l a de corresponsabi l idad fiscal), cuando la 
asignación puede hacerse de t res maneras dis­
t in tas, que además pueden ser complementar ias 
o excluyentes: 

1. Asignación de la recaudación del t r i b u t o . La 
C o m u n i d a d A u t ó n o m a no d i s p o n d r í a de 
capacidad normat i va ni de gest ión; recibir ía 
ún icamente la recaudación (o par te de ella) 
o b t e n i d a en su á m b i t o t e r r i t o r i a l p o r la 
Admin i s t rac ión Cen t ra l . 

2 . Asignación de la no rmat i va del t r i b u t o . La 
C o m u n i d a d A u t ó n o m a p o d r í a regu la r el 
t r i b u t o en t o d o o en par te . 

3 . As ignac ión de la g e s t i ó n del t r i b u t o . La 
C o m u n i d a d A u t ó n o m a d i s p o n d r í a de las 
competenc ias de gest ión y exacción del t r i ­
bu to , también parcial o t o t a lmen te . 

Es ev idente que la p r ime ra f ó rmu la no o f rece 
cor responsab i l idad fiscal; s imp lemen te p e r m i t e 
que la C o m u n i d a d A u t ó n o m a se f inancie en fun ­
c ión de la capacidad de con t r i buc ión de sus c iu­
dadanos, sust i tuyendo así el actual sistema de f i ­
nanciación en func ión de las necesidades re la t i ­
vas de su ámb i to t e r r i t o r i a l . Y éste es un avance 
muy impo r t an te respec to a la s i tuación actual. 
El cambio de uno a o t r o m o d e l o debería garan­
t izar además, el man ten im ien to de los resul ta­
dos de los mecanismos de sol idar idad (FCI) v i ­
gentes en la actual idad. 

En mi op in ión , duran te un pe r íodo t rans i to ­

r io , este podr ía ser un mecanismo vál ido para el 
caso del Estado español , que permi t i r ía ir asen­
tando las bases de u l te r io res modi f icaciones en 
la línea de o b t e n e r una verdadera cor responsa­
b i l i dad f isca l , p o r el l ado de l i ng reso , de las 
Comun idades A u t ó n o m a s . 

Sólo puede hablarse con p r o p i e d a d de c o ­
rresponsabi l idad fiscal en el ingreso en los dos 
restantes casos: con la asignación no rma t i va y 
con la asignación de la gest ión del t r i b u t o . 

De jando el análisis de la cor responsab i l idad 
para el apar tado siguiente, conv iene pro fund izar 
en los mecanismos de la asignación de la recau­
dación, independ ien temente de la competenc ia 
no rmat i va . C o n f o r m e a los pr inc ip ios que he­
mos ven ido expon iendo , parece lógico deduc i r 
que el pun to de conex ión a aplicar fuera la resi­
dencia del su je to pasivo, pues to que es tamos 
hab lando del IRPF. Por lo que la asignación a 
efectuar debería c o r r e s p o n d e r a la cuo ta líquida 
del impues to de los sujetos pasivos residentes 
en cada t e r r i t o r i o . Esta c i rcunstancia no o f rece 
ninguna di f icul tad si no se p roduce a su vez la 
asignación de la gest ión del t r i b u t o . Porque, de 
lo c o n t r a r i o , nos encon t ramos con que hoy en 
día la recaudación del IRPF no se p roduce ex­
c lus ivamente a t ravés de la cuo ta líquida, sino 
que el ingreso es una cuo ta di ferencial puesto 
que el grueso de la recaudación se ha efectuado 
a t ravés de las re tenc iones en la fuente , que dis­
pondr ían de o t r o s puntos de conex ión muy dis­
t i n tos al de la residencia del su jeto pasivo: 

- Retenc iones p o r r e n d i m i e n t o s del t raba jo 
personal : la ubicación del c e n t r o de t raba jo . 

- Re tenc iones p o r r e n d i m i e n t o s del capi ta l 

m o b i l i a r i o : en genera l el lugar de real iza­

c ión de las operac iones salvo, en t re o t r o s 
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casos, en la Deuda Pública. 

- Retenciones p o r rend im ien tos de act iv ida­
des profes ionales y art íst icas: el dom ic i l i o 
fiscal del re tenedor . 

El paso t r ans i t o r i o hacia una asignación en la 
recaudación p o r el IRPF para las Comun idades 
A u t ó n o m a s inmersas en la p r i m e r a ve loc idad 
debe rá ser c o m p l e t a d o p o r la consecuc ión a 
med io plazo de adecuados niveles de asignación 
normat iva y de gest ión en el IRPF. 

El a c u e r d o del C o n s e j o de Polí t ica Fiscal y 
Financiera de 7 de o c t u b r e de 1993 re lat ivo a la 
asignación del 15% de la recaudación del IRPF a 
cada C o m u n i d a d A u t ó n o m a que , p o r c i e r t o , 
también ha sido abo rdado de una manera t o t a l ­
men te aislada y sin despejar ninguna de las in ­
cógnitas que a lo largo de este t raba jo se han 
p ropues to , incide c laramente en el supuesto de 
asignación de la recaudación que se ha descr i to . 
Pero i nco rpo ra t res circunstancias que la apar­
tan de la senda propuesta : 

a ) Se plantea c o m o de apl icación general a t o ­
das las Comun idades A u t ó n o m a s sin en t ra r 
en a b s o l u t o en el pape l a j uga r p o r las 
Comun idades A u t ó n o m a s en la polí t ica f is­
cal y p o r lo t a n t o , en la de f in ic ión de las 
dist intas velocidades. 

b) Se l imita a una par te pequeña de la recau­
dación, p robab lemen te deb ido a la general i ­
z a c i ó n de la i n i c i a t i v a p a r a t o d a s las 
Comun idades A u t ó n o m a s . 

c ) N o asigna la recaudación en t é r m i n o s abso­
lutos en el m o m e n t o inicial, y p o r t an to , no 
m o d i f i c a la f i n a n c i a c i ó n q u e c a d a 
Comun idad A u t ó n o m a disponía en tal m o ­

m e n t o con el s is tema p rev io , s ino que el 
acuerdo consiste en asignar a la par te de la 
ac tua l f i n a n c i a c i ó n de cada C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a equivalente al 15% del IRPF re­
caudado en su t e r r i t o r i o un índice de evo­
lución idént ico al de la prop ia recaudación 
del IRPF en d icho t e r r i t o r i o . En esa par te , 
el índice de evo luc ión a aplicar sería d is t in­
t o del actual, que consiste en la evo luc ión 
de los ingresos t r i bu ta r ios del Estado ajus­
tados es t ruc tu ra lmente ( ITAE) , con el l ími­
te super io r del c rec im ien to nominal del PIB 
y el i n fe r i o r del índice de c r e c i m i e n t o de 
los gastos equivalentes del Estado. 

Por t o d o el lo, la propuesta , yendo en la línea 
de la asignación de la recaudación, apor ta unos 
resul tados t ímidos y no i nco rpo ra el debate so­
bre las velocidades autonómicas. Sólo puede ha­
blarse de una asignación de la recaudación del 
15% del IRPF en t é rm inos de la evo luc ión de su 
impo r te , lo que es desde luego, algo muy par­
cial. 

IV. 3. Otros mecanismos de financiación 
autonómica. 

El ar t ícu lo 4 de la L O F C A precisa cuáles son 
los recursos de las Comun idades A u t ó n o m a s . 
Los de na tura leza e s t r i c t a m e n t e t r i b u t a r i a -y 
p o r t an to , incorporab les al debate sobre la co ­
rresponsabi l idad fiscal- son los siguientes: 

- Sus p rop ios impuestos, tasas y con t r i buc io ­

nes especiales. 

- Los t r i b u t o s cedidos, t o ta l o parc ia lmente 

p o r el Estado. 

- Los recargos que pudieran establecerse so­

b re los impuestos del Estado. 
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As im ismo, se incluyen c o m o recursos las par­
t ic ipaciones en los ingresos del Estado y el p r o ­
duc to de las operac iones de c réd i to . 

La posibi l idad de establecer t r i bu tos p rop ios 
p o r las Comun idades A u t ó n o m a s t iene la clara 
l imi tac ión de que no podrán recaer sobre he­
chos impon ib les gravados p o r el Estado. Esta 
circunstancia impide en la práct ica la posibi l idad 
de nuevas figuras t r ibu tar ias de ent idad, puesto 
que es poco menos que impensable que un sis­
t ema fiscal c o m p l e t o y estable permi ta fác i lmen­
te la existencia de hechos imponib les de re le­
vancia e c o n ó m i c a n o g ravados , y m e n o s c o n 
una manif iesta necesidad, c o m o en la actual idad 
o c u r r e , de m a n t e n e r a l tos niveles de p res ión 
fiscal. Por el lo, las nuevas figuras t r ibutar ias que 
las Comun idades A u t ó n o m a s han i n t r o d u c i d o 
son rea lmente escasas y, o bien gravan aspectos 
de detal le en determinadas áreas, o bien sus he­
chos impon ib les son un t a n t o rebuscados, v i ­
n i e n d o a g ravar en la p rác t i ca s i tuac iones ya 
gravadas, aunque quizá insuf ic ientemente. 

Siempre cabe la posibi l idad de que se encuen­
t r e n nuevos hechos impon ib les de relevancia, 
que el p rop i o deveni r de los t i empos in t roduce 
c o m o circunstancias que merecen ser t ratadas 
f iscalmente de manera novedosa. Tal es el caso 
de la p ro tecc ión del med io ambiente, p o r e jem­
plo. Es evidente que se ha ab ie r to un proceso 
p o r el que se debate, fundamenta lmente en la 
U n i ó n Europea, f ó rmu las que penal icen f iscal-
men te el d e t e r i o r o del med io ambiente o que 
incen t i ven f i sca lmen te su m e j o r a y conse rva ­
c ión . Sin embargo, todavía no ha dado lugar al 
establec imiento, al menos en el Estado Español, 
de nuevas f iguras t r i b u t a r i a s de enve rgadura . 
Por el lo es posible que mient ras esto no se p r o ­
duzca, las Comun idades A u t ó n o m a s puedan es­
tab lecer t r i b u t o s p rop ios sobre tales mater ias. 

aunque es ev idente que ta rde o t e m p r a n o pasa­
rán a f o r m a r par te del sistema fiscal del Estado, 
p o r lo que no se t ra ta , desde luego, de figuras 
de carácter es t ruc tu ra l . 

A la vista de lo an te r i o r queda c laro que, sal­
v o algunas excepc iones p robab lemen te de ca­
rác te r t r a n s i t o r i o , la posib i l idad de estab lecer 
t r i b u t o s p rop ios po r par te de las Comun idades 
A u t ó n o m a s no reviste una impor tanc ia decisiva 
en el debate sobre la f inanciación au tonómica y 
la corresponsabi l idad fiscal, p o r lo que se t ra ta 
de un recurso comp lemen ta r i o , no básico. 

Por lo que se ref iere a los t r i bu tos ya ced i ­
dos, se ha p roduc ido la descentral ización de su 
ges t i ón , c o n lo que ex is te co r responsab i l i dad 
fiscal en la exacc ión. Sin embargo no se ha al­
canzado nivel alguno de competenc ia no rmat i va 
au tonóm ica sobre los mismos. C o n s i d e r o que 
es necesar io avanzar en la co r responsab i l i dad 
fiscal n o r m a t i v a sob re éstos ú l t imos , especial­
men te en lo que se ref iere a los impuestos d i ­
r e c t o s ( I m p u e s t o s o b r e S u c e s i o n e s y 
Donac iones e Impuesto sobre el Pa t r imon io ) y 
la Tasa Fiscal sobre el Juego. También es posible 
avanzar en lo que respecta a los impuestos ind i ­
rec tos cedidos ( Impuestos sobre Transmis iones 
Patr imoniales e Impuesto sobre A c t o s Jurídicos 
Documen tados ) , pe ro p o r su naturaleza incor ­
poran circunstancias que hacen más fact ib le la 
posibi l idad de la competenc ia fiscal en t re au to ­
nomías, p o r lo que habría que preverlas y l im i ­
ta r la competenc ia normat iva sobre las mismas. 

En c u a n t o a la p o s i b i l i d a d q u e t i e n e n las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s para es tab lecer r e ­
cargos, c r e o que no puede considerarse c o m o 
una a l ternat iva sól ida de f inanciación, salvo en 
casos muy conc re tos y de naturaleza coyun tu -
ral. Por una par te , el sistema fiscal español en su 
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aspecto n o r m a t i v o func iona c o m o un t o d o en el 
que se de te rm ina la pres ión fiscal global, p o r lo 
que no pe rm i t e márgenes de man iobra natura­
les (quizá f ue ra pos ib le si en algún impues to , 
p o r e jemplo el IRPF, las tarifas fueran sensible­
men te in fer iores a las actuales pe rm i t i endo así 
en la práct ica la ent rada de los recargos, pe ro 
entonces éstos ya no serían un mecanismo de 
f inanciación adicional que es lo que hoy pueden 
ser, sino de sust i tuc ión de una par te de la actual 
f inanc iac ión p o r pa r t i c ipac ión en los ingresos 
del Estado). Por o t r a par te , la cor responsab i l i ­
dad fiscal n o r m a t i v a s ó l o p o d r í a e j e r ce rse al 
a l za , p r i v a n d o así a las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s de la i n teg r idad del i n s t r u m e n t o . 
Por el lo no debe adjudicarse a los recargos un 
improceden te papel de ins t rumentos de verda­
dera co r responsab i l i dad fiscal no rma t i va , aun­
que en determinadas circunstancias pudiera ser 
una al ternat iva parcial. 

En lo re la t ivo a la par t ic ipac ión en los ingre­
sos del Estado, a mi ju ic io debe entenderse este 
i ns t rumen to de f inanciación c o m o residual en la 
medida de lo posible y c o m o mecanismo de cie­
r re del vo l umen de la f inanciación. A h o r a bien, 
este recurso debe regularse y arb i t ra rse de ma­
nera au tónoma, independ ien temente de los re ­
su l t ados q u e r e s u l t e n para cada C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a p o r los d is t in tos recursos de natura­
leza t r ibu ta r ia . Si no fuera así, desandaríamos la 
mayo r par te del camino que se p r o p o n e en el 
caso de que p o r la vía de la par t ic ipación en los 
ingresos del Estado se p roced ie ra a comp le ta r 
ios recursos ob ten idos hasta un vo lumen de te r ­
minado o b t e n i d o en func ión de parámet ros de 
"necesidad" (pob lac ión, inverso de la renta, su­
perf ic ie, etc. ) . Esta cuest ión es fundamenta l , so 
pena de i ncu r r i r en el r iesgo de no alcanzar en 
la práct ica la cor responsabi l idad fiscal n o r m a t i ­
va. 

Merece la pena comenta r , p o r ú l t imo , el al­
cance que debe t e n e r la prev is ión del a r t ícu lo 
15 de la L O F C A , po r la cual se pe rm i t e estable­
cer una asignación complementa r ia -a t ravés de 
los Presupuestos generales del Estado- a aquella 
C o m u n i d a d A u t ó n o m a que no pudiera asegurar 
un nivel m ín imo de la prestac ión del c o n j u n t o 
de los se rv i c i os púb l i cos f u n d a m e n t a l e s q u e 
haya asumido. 

Esta previs ión es una claúsula de c ie r re de la 
f inanciación automát ica, en v i r t ud de la cual se 
establece un pr inc ip io de tu te la general p o r el 
que el Estado garant izará en t o d o el t e r r i t o r i o 
español el nivel m ín imo de los servicios públ icos 
fundamentales de su competenc ia y de los asu­
m idos p o r las C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s . Este 
p recep to viene en la práct ica a pone r de mani ­
f iesto el p re ju ic io que la p rop ia L O F C A mani ­
fiesta en re lación con la au tonomía f inanciera y 
la corresponsabi l idad en la de te rm inac ión de la 
polí t ica fiscal de las Comun idades A u t ó n o m a s . 

Por e l lo, en ningún caso debe plantearse que 
tales asignaciones revistan el carácter de meca­
n i s m o s de f i n a n c i a c i ó n de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s . Hay que rechazar, p o r t an to , el u t i ­
l izar esta vía c o m o vía de f inanc iac ión. Y e l lo 
también po rque : 

- La prop ia L O F C A lo cons idera no un pr inc i ­
p io de cump l im ien to efect ivo, s ino una ga­
rantía general y g lobal , a plasmarse, en su 
caso, en muy contadas ocasiones just i f ica­
das p o r la gravedad del caso p lanteado. En 
e fec to , la Ley considera el nivel m ín imo de 
p res tac ión al nivel m e d i o en el t e r r i t o r i o 
español . C u m p l i r a rajatabla este p r inc ip io 
supondr ía que todas las Au tonomías alcan­
zaran el n ivel m á x i m o que se p res ta p o r 
una de ellas. Es ev idente que no es éste el 
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ob je t i vo de la p rop ia prev is ión legal. 

Ex is te el p r o b l e m a de d e l i m i t a r qué son 
servic ios públ icos fundamenta les y cuál su 
nivel ob je t i vo de pres tac ión. 

Es p o s i b l e q u e a l g u n a s C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s hayan hecho esfuerzos p resu­
pues ta r ios en unos serv ic ios más que en 
o t r o s . Hac iendo efect ivas estas asignacio­
nes, estar íamos p r imando a la C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a que menos esfuerzos ha hecho 
en los serv ic ios púb l icos fundamenta les y 
que quizá ha p re fe r i do dedicar sus recursos 
al res to de servic ios. 

Puede incur r i rse en un p rob lema grave de 
d i s c r i m i n a c i ó n en e l caso de q u e haya 
Comun idades A u t ó n o m a s que hayan op ta­
d o p o r elevar los niveles de prestac ión de 
los servicios públ icos fundamenta les a t r a ­
vés de me jo res o mayo res eficacias en la 
gest ión de ios recursos o a t ravés de mayo­
res niveles de endeudamien to . En tal caso, 
las asignaciones de nivelación pondrían a ese 
m i s m o n i ve l al r e s t o de C o m u n i d a d e s 
Autónomas sin ningún esfuerzo po r su parte. 

Las asignaciones de nivelación, p o r t an to , de­
ben revest i r , en su caso, un es t r i c to carácter de 
claúsula general de salvaguarda del sistema, p r o ­
c u r a n d o que n o e n t r a r a n nunca en func iona ­
m ien to , con excepc ión quizá de casos absoluta­
men te excepcionales y graves, y s iempre c o m o 
un mecan i smo t r a n s i t o r i o , nunca e s t r u c t u r a l . 
N o se deben cons iderar , p o r t an to , c o m o ins­
t r u m e n t o s de f inanciación au tonómica . 

Siendo los pr incipales mecanismos de f inan­
ciación pública los t r i bu ta r i os , cons ide ro que no 
interesa en t ra r en o t r o s t ipos de ins t rumentos 
en este t raba jo , p o r su escasa incidencia. Qu izá 
sí merezca la pena hacer una referencia a la f i ­
nanciación a t ravés de la deuda públ ica, en el 
sent ido de que hay que garant izar una conside­
r a c i ó n i d é n t i c a p a r a las e m i s i o n e s de las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s q u e las de la 
A d m i n i s t r a c i ó n del Es tado en aspec tos ta les 
c o m o su computab i l idad a los efectos de los co­
eficientes de las ent idades f inancieras, el t ra ta ­
m ien to fiscal, las posibi l idades de emis ión de t o ­
dos los i n s t r u m e n t o s , los l ími tes de endeuda­
m i e n t o a respetar y las autor izac iones a ob te ­
ner. 
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V . L A C O R R E S P O N S A B I L I D A D 
F I S C A L D E L A S C O M U N I D A D E S 
A U T Ó N O M A S . 

Por lo que hasta ahora hemos analizado, no 
es posible reduc i r el concep to de cor responsa­
b i l idad fiscal a una única vía de ac tuac ión . Es 
prec iso comenzar r e c o r d a n d o que pueden dar­
se dos maneras de e je rcer la corresponsabi l idad 
fiscal: a t ravés del gasto públ ico y a t ravés del 
ingreso públ ico. 

V. /. Corresponsabilidad fiscal a través del gasto 
público. 

La cor responsabi l idad fiscal a t ravés del gasto 
públ ico en pr inc ip io se e jerc i ta de una manera 
au tomát ica una vez asumidas las competenc ias 
de p r e s t a c i ó n de s e r v i c i o s p ú b l i c o s p o r las 
Comun idades A u t ó n o m a s . C o n f o r m e a el lo, és­
tas son responsables de sus niveles de gasto pú ­
b l i co , que debe rán ser f inanc iados adecuada­
mente con independencia de las fuentes uti l iza­
das. Así, son responsables de la eficiencia en la 
asignación de los recursos d isponib les y de la 
eficacia en la prestac ión de los servicios públ i ­
cos, que deberá ser a su vez lo más económica 
posible. D e t o d o el lo deberán rend i r cuentas en 
ú l t ima instancia ante el e lec to rado , p o r lo que 
en teor ía sí estamos ante una verdadera co r res ­
ponsabi l idad fiscal. 

de las magnitudes presupuestar ias con el ob je t i ­
v o final de coo rd i na r a c o r t o y med io plazo los 
ob je t ivos en cuanto al déf ic i t públ ico ( lo que se 
ha dado en l lamar la consol idación presupuesta­
r ia), s ino que t iene que dar cabida en su seno a 
ve rdaderos mecanismos de copar t i c ipac ión en 
la adopc ión de las decisiones de gasto y de in­
greso. En este sent ido es indispensable que el 
Estado y las Comun idades A u t ó n o m a s se invo­
lucren en procesos de adopc ión de decisiones 
en cuanto a las principales polít icas presupues­
tarias: remunerac iones del personal , polí t ica de 
inversiones públicas, régimen t r i bu ta r i o , alcance 
de la prestac ión de los servicios públ icos funda­
menta les ( educac ión , sanidad, pens iones , de ­
sempleo , e tc . ) , endeudamien to . Sólo en tonces 
se pod rá hablar con prop iedad de una polí t ica 
fiscal integrada. N ó t e s e que este mecanismo no 
só lo es vá l ido s ino necesar io t a m b i é n p o r el 
lado del ingreso. 

V.2. Corresponsabilidad fiscal por el lado de la 

fiscalidad. 

En cuanto a la corresponsabi l idad fiscal p o r el 
lado del ing reso , e x c l u y e n d o los s istemas de 
asignación de recaudac ión que no son p rop ia ­
mente de corresponsabi l idad, debemos re fer i r ­
nos ún icamente a la asignación de la capacidad 
n o r m a t i v a ya la a s i g n a c i ó n de la c a p a c i d a d 
exacc ionadora de los t r i bu tos . 

Pe ro esta co r responsab i l dad fiscal a t ravés 
del gasto públ ico que se da de una manera au­
t ó n o m a , debe tamb ién p roduc i r se mediante la 
par t ic ipación en procesos de corresponsabi l idad 
colect iva. Son los denominados mecanismos de 
coo rd inac ión presupuestar ia y de par t ic ipac ión 
en la adoptac ión colect iva de decisiones. La co­
o rd inac ión presupuestar ia no debe l imi tarse a la 
puesta en c o m ú n de las grandes or ien tac iones 

La f ó rmu la que, a mi ju ic io , puede ser aplica­
da a med io y largo plazo en el Estado español 
para las Comun idades A u t ó n o m a s de la p r imera 
velocidad en re lación con la asignación n o r m a t i ­
va consist i r ía en la de te rminac ión de dos tarifas 
d i s t i n t a s p o r el E s t a d o y las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s en el IRPF. La tar i fa del Estado po ­
dría si tuarse ap rox imadamente en t o r n o al 60% 
de los niveles actuales, dejando a discusión de 
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cada Comun idad A u t ó n o m a la regulación de su 
prop ia tar i fa, incluida la progresiv idad a i nco rpo ­
rar en la misma. S imul táneamente se deberían 
imp lementar dos mecanismos: 

a ) Reducción en la f inanciación p roceden te de 
la par t ic ipación en ingresos del Estado. 

b) Un sistema de evaluación de los efectos de 
la compe tenc ia fiscal si ésta se p r o d u c e y 
de los beneficios y pérdidas en que se t ra ­
duce. Sus resul tados serían inco rporados al 
m e c a n i s m o de so l i da r i dad que h o y es el 
FCI para compensar los desequi l ibr ios. 

C o m o mecanismo de garantía podr ía prever ­
se que las tar i fas a u t o n ó m i c a s t u v i e r a n unos 
máx imos y unos mín imos a de te rminar . Tales lí­
mi tes deberían ser lo su f i c ien temente ampl ios 
c o m o para p e r m i t i r en la práct ica el e je rc ic io 
e fec t ivo de la compe tenc i a no rma t i va en esta 
mater ia. 

Ad ic iona lmente se podr ía desarro l lar la capa­
cidad normat iva au tonómica a través de pe rm i ­
t i r el es tab lec im ien to , d e n t r o de unos l ímites, 
de incent ivos fiscales a la invers ión así c o m o de 
determinadas deducciones de carácter personal , 
r e l a c i o n a d a s c o n a s p e c t o s p r o p i o s de la 
Comun idad A u t ó n o m a de que se t ra te . 

Por su par te, la posibi l idad de asignación de la 
gest ión del IRPF (debemos descartar de entrada 
la posibi l idad de cor responsab i l idad en la ges­
t i ón de impuestos que no van a f o r m a r par te de 
los recursos de las Comun idades A u t ó n o m a s , 
posibi l idad que se co r responde con un mode lo 
de Estado muy d is t in to) v iene a añadir unos im­
por tan tes grados de comple j idad al mode lo . En 
efecto, tal y c o m o se p roduce en la actualidad la 
recaudación de este impues to es muy difícil po ­

d e r d i s t r i b u i r la g e s t i ó n del m i s m o e n t r e el 
Estado y las Comun idades Autónomas.Para que 
pudiera hacerse también tendr ía que darse una 
dob le tar i fa o tabla de re tenc iones en la fuente 
p o r los rend im ien tos del t raba jo . Y sólo debería 
darse en estos rend imien tos deb ido a que son 
los que se encuen t ran en ín t ima re lac ión con 
los c r i t e r i os de la descentra l izac ión y rev is ten 
un elevado nivel de inmovi l idad, lo que es algo 
que desde luego no o c u r r e con los rend im ien ­
tos del capital mob i l ia r io . 

Por el lo, la gest ión au tónoma del IRPF se l i ­
mi tar ía a la gest ión, l iquidación y recaudación de 
las re tenc iones en la fuente p o r los rend im ien ­
tos del t raba jo co r respond ien tes a la tabla de 
re tenc iones de la tar i fa o t r a m o a u t o n ó m i c o y, 
quizá, aunque i nco rpo ra muchos prob lemas, la 
d e la c u o t a d i f e r e n c i a l d e l i m p u e s t o . 
Pos te r i o rmen te la recaudación se ajustaría a ten­
d iendo a la cuo ta líquida que le co r responda a 
cada Admin i s t rac ión en func ión de sus respect i ­
vas tar i fas. P robab lemen te no merece la pena 
p ro fund i za r más en este aspecto p o r el m o ­
m e n t o , aunque hemos de señalar que una des­
cent ra l izac ión de la gest ión t r i bu ta r ia del IRPF 
de esta naturaleza es difícil de ar t icu lar e incor ­
pora , además, un mayo r nivel de pres ión fiscal 
ind i recta para los sujetos pasivos p o r t e n e r que 
re lac ionarse con dos admin is t rac iones t r i b u t a ­
rias (salvo que se encargaran las Comun idades 
A u t ó n o m a s de recaudar ín tegramente el IRPF, 
reembo lsando su par te a la Admin i s t rac ión del 
Estado). Si a el lo añadimos la necesidad de una 
es t r i c ta c o o r d i n a c i ó n e n t r e ambas admin is t ra ­
c iones, t a n t o a los efectos del i n te rcamb io de 
in fo rmac ión para ob tene r una gest ión integrada, 
c o m o a los de garant izar la coincidencia en los 
plazos de declaración para no pone r t rabas in ­
necesarias al su je to pasivo, queda la duda res­
pec to a las ventajas de corresponsabi l idad fiscal 
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est r i c tamente de tal descentra l ización. 

Por o t r o lado lo que di f íc i lmente podr ía des­
centra l izarse es la inspección y la rev is ión del 
impuesto , que no puede ser compar t imenta l i za-
da. C o m o m u c h o las Comun idades A u t ó n o m a s 
podr ían t e n e r unos pequeños equ ipos de ins­
pecc ión con el f in de co labo ra r con la inspec­
c ión del Estado, t a n t o a la ho ra de conf igurar 
los planes de inspección c o m o a la de apo r ta r 
su c o l a b o r a c i ó n c u a n d o fue ra p rec i so . Pe ro 
esta posib i l idad i n c o r p o r a un nivel aún m a y o r 
de prob lemas al descr i to para el supuesto de la 
gest ión, l iquidación y recaudación del impuesto . 

En cualquier caso, la asignación de la gest ión 
a las Comun idades A u t ó n o m a s debe conl levar 
que los regis t ros t r i bu ta r ios que éstas obtengan 
se i n c o r p o r e n comp le ta y au tomát i camente en 
la base de datos t r i bu ta r ia a nivel estatal con el 
f in de garant izar la coo rd inac ión y la unidad de 
acción. 

Tras el análisis de lo an te r io r , en mi op in ión , 
s i e n d o pos ib l e avanzar , a u n q u e c o n m u c h o s 
condic ionantes y rest r icc iones a t e n e r en cuen­
ta , en la co r responsab i l i dad en la ges t ión del 
IRPF, cons ide ro que la mayor par te de los es­
fuerzos se deben dedicar a la ob tenc ión de los 
niveles de co r responsab i l i dad n o r m a t i v a p r o ­
puestos, especia lmente a c o r t o y med io plazo. 

V.3. /Viecon/smos de part icipodón en la gestión 

tributaria estatal. 

As im ismo , d e n t r o del p roceso de coo rd ina ­
c ión y cor responsabi l idad fiscal, debería garant i ­
z a r s e la p a r t i c i p a c i ó n e f e c t i v a de las 
C o m u n i d a d e s A u t ó n o m a s en la ges t ión de la 
Admin i s t rac ión T r i bu ta r i a a nivel estatal, a t r a ­
vés de los mecanismos o p o r t u n o s . 

El A c u e r d o del C o n s e j o de Polít ica Fiscal y 
Financiera de 7 de O c t u b r e de 1993 i n c o r p o r a 
un p r i m e r paso en esta línea con la c reac ión de 
sendos órganos de re lac ión, uno a nivel cent ra l 
y o t r o a nivel p e r i f é r i c o de cada C o m u n i d a d 
A u t ó n o m a . El ó rgano de relación centra l se de­
nomina Comis i ón Mix ta de Gest ión del IRPF y 
está f o r m a d o p o r o c h o r e p r e s e n t a n t e s de la 
A d m i n i s t r a c i ó n T r i b u t a r i a del Estado y o t r o s 
o c h o de las Comun idades A u t ó n o m a s con c o m ­
petencias en el "d iseño de la polí t ica general de 
gest ión del IRPF" y en el es tab lec imiento de " d i ­
rect r ices de gest ión del IRPF" relativas a planes 
de inspección, t r a t am ien to in fo rmát i co , campa­
ñas de publ ic idad e in te rcambio de in fo rmac ión . 
Siendo una iniciativa in teresante po rque viene a 
ser la creac ión de algo donde no había nada, me 
parece que el hecho de l imi tar la al IRPF y con 
un alcance básicamente consu l t i vo (el t i e m p o se 
encargará de qu i tarnos o darnos la razón) , au­
guran un adelanto rea lmente pequeño en lo que 
a la c o r r e s p o n s a b i l i d a d de las C o m u n i d a d e s 
A u t ó n o m a s en la g e s t i ó n de la A d m i n i s -
t rac iónTr ibu ta r i a estatal se ref iere. 

VA. La participación autonómica en la 
construcción europea. 

A ú n cuando la par t ic ipación au tonómica en la 
cons t rucc ión europea es algo que en su m i smo 
enunciado t rasc iende del t í t u lo de la c o r r e s p o n ­
sabilidad fiscal au tonómica , en la medida en que 
hasta la fecha la c o n s t r u c c i ó n e u r o p e a se ha 
c e n t r a d o bás icamente en mater ias de po l í t i ca 
fiscal, de jando de lado una buena par te de los 
aspectos básicos para la U n i ó n Polít ica, es una 
ci rcunstancia que incide c laramente en ésta, p o r 
lo que p o r su prop ia impor tanc ia se incluye en 
el presente apar tado. 

Es ev idente que las Comun idades A u t ó n o m a s 
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que jueguen el papel que a lo largo de estas pá­
ginas les hemos asignado deberían d isponer de 
unos adecuados mecan ismos de pa r t i c ipac ión 
en los p r o c e s o s de i n t e g r a c i ó n de la U n i ó n 
E u r o p e a . A s p e c t o s cap i ta les c o m o la U n i ó n 
Económica y Mone ta r i a , el m e r c a d o ún ico , el 
Sistema M o n e t a r i o Europeo, la abol ic ión de las 
f ron te ras fiscales, la a rmon izac ión fiscal o la po ­
lítica regional comun i ta r ia no pueden ser abor ­
dados p o r el Estado sin un diálogo y un c o n ­
senso en t re t o d o s los agentes de la polí t ica fis­
cal. Y eso es par t i cu la rmente ineludible cuando 
alguno de tales procesos afectan de plano a t o ­
das las Comun idades A u t ó n o m a s ( el Programa 
de Convergenc ia y la pol í t ica regional) o a algu­
na en par t icu lar (la abol ic ión de f ron te ras fisca­
les o la a rmon izac ión fiscal en el caso del País 
Vasco y Navar ra ) . 

Por e l lo hay que establecer mecanismos de 
diálogo y, en su caso, consul ta co lect ivos y bila­
terales cuando la temát ica así lo exi ja. Tales me­
canismos deben ser par t ic ipat ivos y muy f lex i ­
bles. 

En c u a n t o a la r e p r e s e n t a c i ó n a n t e las 
C o m u n i d a d e s E u r o p e a s , d e b e c o r r e s p o n d e r 
c o n c a r á c t e r o f i c i a l en e x c l u s i v a a la 
Admin i s t rac ión del Estado, pe ro el lo no es ó b i ­
ce para que a su representac ión puedan incor ­
porarse, cuando el lo sea posible, representantes 
de las Comun idades A u t ó n o m a s , garant izando 
la unidad de acción en cualquier caso. 

Esto es algo que puede ser i m p l e m e n t a d o 
con facil idad en t o d o s aquel los f o r o s en los que 
se debatan mater ias de competenc ia a u t o n ó m i ­
ca (agr icul tura, asuntos sociales, med io ambien­

te , fiscalidad en algún caso, t ranspor tes ) o que 
sean de interés inmed ia to para las mismas ( la 
negociación de los Fondos Estructurales u o t r o s 
ins t rumentos de f inanciación). Desde luego, t o ­
davía sería más fácil en aquellos f o r o s que t ie ­
nen la cali f icación de G r u p o s de Traba jo . 

N o se t ra tar ía además de algo excepcional a 
nivel comun i t a r i o t oda vez que en la República 
Federal de A lemania se viene p roduc iendo con 
normal idad desde hace t i e m p o , aunque es p re ­
ciso r e c o n o c e r que el papel del Bundesra t es 
sensib lemente d is t in to al del Senado español. En 
este sent ido, merece la pena resaltar que desde 
sep t iembre de 1989 hay un rep resen tan te del 
Bundesrat (en def ini t iva de los Lander o Estados 
F e d e r a l e s ) en los g r u p o s de t r a b a j o de las 
Comun idades Europeas, acordándose que fuera 
un m i e m b r o de l M i n i s t e r i o de Finanzas de l 
Estado Federal de B a d e n - W ü r t e n b e r g . 

También es prec iso ser realistas con este me­
canismo, en la medida en que puede conver t i r se 
en un i ns t r umen to que comp l ique la opera t i v i -
dad de los procesos negociadores y que incor ­
p o r e mayores dosis de falta de f lex ib i l idad. El 
r e t o consiste en hacer lo opera t i vo sin i ncu r r i r 
en tales prob lemas. 

Esa par t ic ipac ión ayudaría a superar muchas 
suspicacias a la vez que evitaría un buen n ú m e r o 
de es t ruc tu ras hoy ex is ten tes , cons t ru idas en 
un in ten to de d isponer cada Admin i s t rac ión de 
sus p rop ios canales de f unc ionamien to a nivel 
comun i ta r i o . 

V i t o r i a - Gasteiz, N o v i e m b r e de 1993 
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