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I. PLANTEAMIENTO

El 27 de diciembre de 1978 con la aprobacién de la Constitucién
se otorgd al pueblo espanol la soberania nacional dentro de un
Estado social y democratico de Derecho (art. 1 CE). De este precepto
podemos inducir dos premisas. Primero, puesto que “la soberania
nacional reside en el pueblo espanol”, que el poder financiero del
Estado y delas CCAA emanan, en dltima instancia, de la soberania del
pueblo espafol, que es indivisible, no siendo soberanos ni el Estado
ni las CCAA'. Segundo, el cardcter social del Estado implicaba el
paso de un Estado abstencionista, preocupado por respetar la libertad
de los ciudadanos, a un Estado en el que la sociedad, en su conjunto,
se convertia en objeto mismo de la actividad administrativa®. Ello ha
tenido su reflejo en el incremento de la Deuda Piblica a través de

' PEREZ DE AYALA, J.L. (dir.), Estudios del sistema de financiacién autonémica, EDERSA,
2002, p. 67.

2 GARRIDO FALLA, E. ez al, Tratado de Derecho Administrasivo, Parte General, Vol. 1, 152
ed., 2010, p. 83.
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politicas mds o menos intervencionistas de los sucesivos gobiernos y
ha desembocado en desequilibrios presupuestarios.

La concordia prevalecié frente a la eficiencia y racionalidad, y
se consensué un modelo hibrido de descentralizacién en la propia
Constitucion. Frente a la alternativa entre un Estado centralista y
un Estado federal se opté por un Estado autonémico fundado en la
unidad de Espana y estructurado bajo los principios de autonomia,
solidaridad e igualdad®.

Habida cuenta que se partia de un Estado centralista, la
financiacién autonémica se ha caracterizado por su dependencia
financiera del Estado, mediante un sistema fundado inicialmente en
la participacién en los ingresos del Estado y unos impuestos cedidos
de poca recaudacién. Esta dependencia ha ido disminuyendo en
relacién directa a la progresiva responsabilidad en los ingresos —
incrementando la recaudacion y fijando competencias normativas
y de gestién en los impuestos cedidos- al tiempo que se cedian las
competencias, pero no ha evitado un endeudamiento excesivo del que
hoy en dia adolecen las arcas autonémicas. En todo caso, el déficit y
aumento de la Deuda publica de las Comunidades Auténomas tiene
también mucho que ver con una gestién inadecuada de los recursos
publicos.

Desde el punto de vista normativo, la configuracién actual del
sistema de financiacién autondmico no es sencilla debido a cuatro
factores: las continuas modificaciones normativas, especialmente en
materia tributaria; la descentralizacién politica y, por ende, financiera
en las distintas Administraciones territoriales; el desequilibrio entre
ingresos y gastos de las Haciendas Autondmicas, carentes de un
conjunto de tributos propios articulados en un verdadero sistema,

3 Cabe plantearse si es més conveniente un Estado centralista o un Estado federal en orden
a la financiacién y suministro de los servicios pablicos. La relevancia de la financiacién es
tal que la definicién del sistema como federal o centralista requiere considerar el modelo
de financiacion de los entes territoriales. BIZIOLY, G., / federalismo fiscale, Rubbettino, p
33. Véase también AJA, E., El Estado autondmico, federalismo y hechos di fermcmles 28 ad
Alianza Edirorial, Madrid, 2003.
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con una excesiva dependencia del Estado hasta tiempos recientes; y
la indeterminacién constitucional del sistema de financiacién, que
lo ha hecho excesivamente abierto.

Ademis, el poder financiero de las Comunidades Auténomas tiene
un limite impuesto por el Derecho comunitario, tanto en materia de
ingresos como de gastos. Baste mencionar, de un lado, el art. 19.2
de la Ley Orgénica de Financiaciéon de las Comunidades Auténomas
de 1980 (LOFCA), al disponer que las competencias normativas
atribuidas a las Comunidades Auténomas pasardn a ser ejercidas
por el Estado cuando resulte necesario para dar cumplimiento a la
normativa sobre armonizacion fiscal de la UE. De otro, el art. 8 del
Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria
de 2007 (TRLGEP) prevé la fijacién de un objetivo de estabilidad
presupuestaria para cada nivel territorial, que deberdn respetar
también las Comunidades Auténomas. La reforma del art. 135 de
la CE de 27 de septiembre de 2011, al amparo del procedimiento
del art. 167 de la misma, bajo una situacién de excepcionalidad
econdmica y con acogimiento expreso del procedimiento de lectura
nica, pretende establecer un limite constitucional al déhcit y
endeudamiento autonémicos y de los otros entes territoriales.

II. EL MODELO AUTONOMICO: ;A HISTORIA
INTERMINABLE?

El articulo 2 de la Constitucién de 1978 implanté un Estado de
las Autonomias con fundamento en la unidad de Espafia y bajo el
principio basico de la solidaridad: “La Constitucién se fundamenta
en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comin e
indivisible de todos los espaifioles, y reconoce y garantiza el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la
solidaridad entre todas ellas”.

La estructura de la organizacién territorial del Estado se contiene
en el Titulo VIII, cuyo Capitulo I recoge como “principios generales”
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los de autonomia, solidaridad e igualdad®.

Ello requiere conjugar la autonomia legislativa y financiera
con la igualdad y la solidaridad. La STC 31/2010, que enjuicié el
recurso de constitucionalidad contra el Estatuto de Cataluna, senal6
el necesario respeto a la cooperacién multilateral con el resto de
CCAA vy el Estado, que se concreta en el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera (FJ 130).

Sin embargo, ya desde la aprobacién de la Constitucién hubo
una circunstancia que impidié llevar a término la realizacién de estos
principios en su plenitud. La Disposicién Adicional primera sefiala
que “La Constitucién ampara y respeta los derechos histéricos de
los territorios forales”. Ademas, prevé la actualizaciéon general del
régimen foral “en el marco de la Constitucién y de los Estatutos
de Autonomia’, abriendo la posibilidad de ampliar progresivamente
las competencias. Ello ha supuesto un régimen diferenciado® en

* Establece los siguientes principios en cada uno de los articulos que lo integran:

a)  Autonomia: El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias
y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades
gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos intereses (articulo 137)

b)  Solidaridad: El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por ¢l establecimiento de
un equilibrio econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio
espafiol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular. Las
diferencias entre Jos Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no
podrin implicar, en ningtin caso, privilegios econdémicos o sociales (articulo 138,
apartados uno y dos).

¢} lgualdad: Todos los espaifioles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquicr parte del territorio del Estado (articulo 139 apartado uno).’Ello
impide adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de
circulacién y establecimiento de las personas y la libre circulaciéon de bienes en
todo el territorio espafiol {articulo 139 apartado dos).

3 En alusién a la reforma de la Constitucién italiana en 2006 sobre el federalismo fiscal,
apunta HABERLE que se deberia reforzar “el regionalismo diferenciado de lralia’, si
bien “es dificil saber si hay lugar para un federalismo diferenciado”. Cfr. HABERLE, P,
“Comparacién constitucional y cultural de los modelos federales”, Revista de Derecho
constitucional europeo, n. 8, 2007, p. 184. En mi opini6n no cabe postular un federalismo
o un autonomismo diferenciado pues se vulnera el principio de solidaridad, sin perjuicio
de la necesaria existencia de “algunos” hechos diferenciales. La Constitucién establece
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las Diputaciones Forales de Vizcaya, Alava, Guiptizcoa y Navarra,
fundado en un sistema de Concierto con el Pais Vasco, basado
actualmente en la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se
aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, y de Convenio con Navarra, regulado por Ley 25/2003,
de 15 de julio, por la que se aprueba la modificacion del Convenio
Econémico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra®.
Conforme a estas Leyes estos territorios recaudan los impuestos
y abonan al Estado espanol un cupo o cantidad por los servicios
prestados.

El régimen foral no es acorde con el art. 138.2 CE segtin el cual
“Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades
Auténomas no podrin implicar, en ningin caso, privilegios
econdmicos o sociales”, ni con el art. 139.1 CE que prevé que
“Todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio del Estado™. También es contrario
al principio de solidaridad de los arts. 2, 138.1 y 156.1 CE, pues
no contempla ninguna aportacion a los fondos de suficiencia y
nivelacion, o a los fondos de convergencia, lo que no tiene ningiin
sentido si queremos mantener el estado del bienestar en el siglo XXI.
Respetando la légica del concierto y convenio, deberia introducirse
una aportacion creciente de las Haciendas forales a la financiacion
de un sistema de nivelacion interterritorial’, impensable en el

diferencias competenciales, derivadas de la existencia de derechos civiles especiales o forales
(149.1.8 CE), de lenguas propias {art. 3.1, 148.1.17 CE), de los “dercchos histéricos de los
territorios forales” (DA 1), o del régimen econémico y fiscal canario (DA 3.2), manifestadas
en la expresion del art. 2 CE, “nacionalidades y regiones” y en las diferencias estatutarias
posteriores.

% La Disposicién adicional del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco dice que “La
aceptacién del régimen de autonomia que se establece en el presente Estatuto no implica
renuncia del Pueblo Vasco a los derechos que como tal le bubieran podido corresponder en virtud
de su historia, que podrdn ser actualizados de acuerdo con lo que establezca el ordenamiento
Juridico”. La Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento
del Régimen Foral también lo prevé en su DA 12,

7 Un estudio de DE. LA FUENTE demuestra que el sistema foral proporciona una
financiacién per cdpita un 73,5 por 100 saperior a esos territorios respecto de Catalufa.
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siglo XIX pero imprescindible en el Estado actual. Esto es lo que
deberian reclamar el resto de Haciendas territoriales, sin embargo
la Comunidad Auténoma de Catalufia postula como principal
objetivo de esta legislatura la consecucién de un régimen similar al
de Concierto fiscal, lo que supondria la ruptura de la solidaridad
dada la importancia econémica de dicho territorio en relacién al
conjunto de Espafa®.

En cuanto a las CCAA de régimen comin, la Constitucién
establece tres principios bdsicos para su financiacién: autonomia
financiera, coordinacién y solidaridad (art. 156.1 CE). la
autonomia financiera implica recursos suficientes y capacidad de
decision. La coordinacion se efectia a través del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera (en adelante CPFF), integrado por el Ministro
de Economia y Hacienda, el Ministro de Administraciones Pablicas
y los Consejeros de Economia de cada Comunidad y Ciudad
auténoma. Ello no impide las relaciones bilaterales, pero en un
marco de cooperacién pues, como seiialé la STC 31/2010, “la
traslacién del principio de bilateralidad a la relacién de la Generalitat
con el Estado espafiol seria constitucionalmente imposible, pues la
parte sélo puede relacionarse con el todo en términos de integracién
y no de alteridad” (FJ 13), por lo que el respeto a la cooperacién
multilateral con el resto de CCAA y el Estado se concreta en el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera (FJ 130). La solidaridad
supone la transferencia de recursos tanto a nivel vertical —del Estado-
como horizontal —~de las CCAA mis ricas-.

No obstante, también aqui nos encontramos con un problema
en el disefio de su financiacién derivado del proceso de distribucién
territorial y la ambigiiedad en la delimitacién de las competencias

Afirma que, respetando la légica del concierto y convenio, deberfa introducirse una
aportacién creciente de las Haciendas forales 2 la financiacién de un sistema de nivelacién
interterritorial que solo puede ser competenicia estatal, dasificado entre las cargas no
asumidas a efectos del cdlculo del cupo. Citado por LAGO MONTERO, J.M. ez al., El
sistema de financiacion de las Comunidades Auté , Dykinson, Madrid, 2010, p. 142.

8 Aprecia LAGO que ello leva a los. nacionalistas catalanes a pedir el mismo régimen,
cuando la propuesta deberia ser que se suprimiera ese privilegio foral. lbidem.
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entre las CCAA y el Estado. La Constitucién espanola no establece
propiamente una distribucién territorial del poder, sino unos
procedimientos para llevar a cabo esa distribucion, asi como unas
reglas materiales para acotar el resultado posible de ese proceso, pero
con unos limites difusos’. En efecto, de un lado, las Comunidades
Auténomas de régimen comn pueden ampliar su 4dmbito de
competencias hasta el limite de las reservadas en exclusiva al
Estado por el art. 149.1 CE, conforme al art. 147 CE. De otro, la
Constitucién prevé en los dos primeros apartados del art. 150
sendos tipos de Leyes habiles para ampliar el acervo competencial
de las Comunidades Auténomas en materias de competencia estatal.
Esto puede hacerse mediante una ley marco estatal y posterior
legislacién autondémica, o si se trata de materias de titularidad estatal
“que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o
delegacion” transfiriendo o delegando las facultades correspondientes
en las Comunidades Auténomas mediante Ley Orgédnica. Este tdtimo
precepto ha provocado una cesién de competencias desmesurada a
las CCAA que puede continuar en funcién de cémo se interprete la
expresioén “por su propia naturaleza” en relacién a las competencias
exclusivas del Estado que puedan transferirse a las CCAA.

Tenemos un modelo de Estado que la Sentencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea de 11 de septiembre de 2008 ha

? El Estado actual de 17 auronomias se gesto entre 1979 y 1983, mediante la aprobacién por
el Congreso de los diferentes Estatutos de Autonomia. En 1979, los estatutos de Pais Vasco
y Catalufia; en 1981, los de Galicia, Andalucia, Asturias y Cantabria; en 1982, los de La
Rioja, Murcia, Valencia, Aragén, Castilla-La Mancha, Canarias y la ley de Amejoramiento
del Fuero de Navarra; finalmente, en 1983, los de Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla
y Ledn. Los estatutos de las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla se aprobaron en 1995.
Las tres denominadas Comunidades histéricas que habfan plebiscitado Estatutos de
Autonomia en tiempos de la II Repiblica, y que tenian previsto un proceso simplificado
de acceso al miximo grado de autonomia — Catalufia, Galicia y Pais Vasco, a las que se
sumé Andalucia- utilizaron el artfculo 151. El resto de Comunidades, salvo Navarra que
se constituyd como “Comunidad foral”, siguieron la via del art. 143 teniendo que esperar
un periodo de cinco afios a partir de Ja aprobacién de su Estatuto de Autonomfa, aunque
Valencia y Canarias acortaron ¢} plazo.
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calificado como “particularmente complejo”, un sistema hibrido
que va mds alld de un Estado federal y que todavia se desconoce en
qué va a desembocar.

III. EL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS CCAA:
EVOLUCION Y ESTADO ACTUAL

La dependencia del Estado ha sido la caracteristica fundamental
del sistema de financiacién hasta la Ley 22/2009, junto a una
deficiencia en su configuracién que lo ha hecho excesivamente abierto
e indeterminado, debido ala parquedad con que esta cuestion se trat6
en la Constitucion. Esta se limita a sefialar los recursos financieros
a disposicién de las CCAA, sin especificar el papel de cada uno en
su financiacién; a enunciar los principios generales de autonomia
financiera, coordinacién con la Hacienda estatal y solidaridad
entre todos los espanoles; y a establecer la “posibilidad” de que una
Ley Organica articule el sistema de financiacién delimitando las
competencias financieras estatales y autonémicas prevista en el art.
157 de la Constitucion.

Pese a esta insuficiencia el poder financiero de las Comunidades
Auténomas tiene, como condicionante juridico indirecto el respeto
a la legislacién estatal en estas materias, de modo que no interfiera
con la legislacién del Estado, teniendo en cuenta la competencia
exclusiva del Estado en materia de “Bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econémica® y “Hacienda
general y Deuda del Estado” (art. 149.1. apartados 13° y 14° CE,
respectivamente), como ha recordado el Tribunal Constitucional
en las Sentencias 134/2011 y 157/2011, relativas ambas a la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria. '

Ademds, en doctrina del TC (STC 171/96 FJ 2°), la autonomia

10 Seqalo que “el sistema institucional del Reino de Espania es particularmente complejo”
(FJ 65).
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financiera de las CA tiene como limites materiales los principios
de solidaridad entre todos los espafioles y de coordinacién con la
hacienda estatal (arts. 138.1 y 156.1 CE).

Y segin expresé la STC 13/2007 (F] 7°), al Estado le
corresponde la coordinacién en materia de financiacién de las CA
fundamentalmente por tres razones: 1° Porque el art. 157.3 atribuye
al Estado “la fijacién del marco y los limites en que esa autonomia
ha de actuar”, en conexién con la potestad originaria del Estado
para establecer tributos y su competencia exclusiva en materia de
Hacienda General (133.1 y 149.1.14 CE). 20 Porque el reparto
de los ingresos del Estado afecta a todos los entes territoriales, y
sus recursos son limitados y deben servir a la consecucién de la
suficiencia. 3° Porque el sistema de financiacién de las CCAA es
el vehiculo a través del cual se articula la solidaridad interterritorial

Desde 1978 hasta 1996, la Ley Orgdnica 8/1980 de Financiacién
de las Comunidades Auténomas y la Ley 30/1983 de Cesién de
Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, diseharon
un modelo de cesién de tributos por el Estado sin que las CCAA
tuviesen potestad alguna para corregir las normas tributarias
estatales. Se consideraba como tributos cedidos aquellos tributos
“establecidos y regulados por el Estado, cuyo producto corresponde
a cada Comunidad Auténoma” (art. 10 LOFCA). Eran el Impuesto
sobre el Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, Sucesiones y Donaciones y los Tributos sobre
el Juego. Dada la baja recaudacién por esos tributos, se afiadia
una participacién en los ingresos del Estado hasta alcanzar las
necesidades de gasto, lo que desincentivaba la eficiencia recaudatoria
pues en todo caso se cubria el gasto con la PIE. Ello se corrige en
1987 al fijar la PIE en funcién de la recaudacién normativa y no
de la recaudacién efectiva. Se aprobaron dos planes quinquenales
(1987-91 y 1992-96), una asignacién complementaria fijada en los
Presupuestos Generales del Estado para asegurar un nivel minimo
de prestacion de los servicios piiblicos fundamentales, y el Fondo
de Compensacion Interterritorial para financiar gastos de inversién
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(arts. 13, 15y 16 LOFCA). Ademis, entre 1993 y 1996 se amplia la
financiacién cediendo una “participacién territorializada” del 15%
del IRPE

La Ley Orgdnica 3/1996, de 27 de diciembre, modificé la
LOFCA, otorgando competencias normativas a las CCAA en los
tributos cedidos. La Ley 14/1996 articul6 la cesién de competencias
normativas para el periods 1997-2001, bajo el principio de
“corresponsabilidad fiscal efectiva’. Se produjo también ampliacion
de la cesion parcial del IRPFE, hasta el 30% una vez transferidas las
competencias de educacién al cabo del quinquenio, desdoblando la
tarifa en dos tramos, el general y el complementario, pudiendo las
CCAA, dentro de unos limites, fijar su propia tarifa y sustituir a la
complementaria. Las competencias normativas afectaban a todos los
tributos cedidos, en los que también tienen competencias en materia
de gestién, liquidacion, recaudacién e inspeccién, asi como de la
revision de los actos dictados en via de gestion, y se ejercian de forma
compartida por el Estado y las CCAA. Para garantizar la igualdad y
la neutralidad se estableci6 una limitacién general de observacién del
principio de solidaridad, prohibicién de medidas discriminatorias
(bienes, rentas, gasto, negocios...) y mantenimiento de “una presién
fiscal efectiva global equivalente a la del festo del territorio nacional”
(art. 19.2 de la LOFCA). Es dudoso que se haya cumplido este
precepto por la disparidad normativa existente en algunas figuras
tributarias, que incluso puede provocar cambios de domicilio fiscal.
Ello es particularmente notorio en el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones, donde muchas CCAA han establecido bonificaciones
del 99 por 100, frente a otras que no los tienen o los no residentes a
los que se aplica la normativa estatal. De hecho, segiin comunicado
de prensa de 27 de octubre de 2011, la Comisién Europea ha
decidido llevar a Espana ante el Tribunal de Justicia de la UE por sus
normas discriminatorias en materia de impuestos sobre sucesiones
y donaciones, las cuales disponen que los no residentes paguen
impuestos mds altos que los residentes'. Resulta paradéjico que lo

T La Comisién ya habia pedido oficialmente a Espaia el 5 de mayo de 2010 (IP/10/513)
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que para la Unién Europea es discriminatorio no lo sea conforme a
la LOFCA, cuyo art. 19.2 impide adoptar medidas discriminatorias
en el ejercicio de sus competencias normativas por las CCAA, ni
vulnere el principio de igualdad constitucional.

Pero también se plantea este problema en el recientemente
“reinstaurado temporalmente” Impuesto sobre el Patrimonio®,
bonificado en el 100 por 100 en 2008 y vuelto a aplicar durante
2011 y 2012 en aquellas CCAA que asi lo han decidido (todas salvo
Madrid, Valencia y Baleares), pero con diferencias en el minimo
exento y la tarifa’’. También genera una gran inseguridad juridica
la multiplicidad de normas e impide conocer exactamente la
tributacién en impuestos tan importantes como el IRPE.

El sistema aprobado para el periodo 1997-2001 representd una
mejora importante desde el punto de vista de la responsabilidad
fiscal de las CCAA puesto que se cedi6 parcialmente el IRPF no solo
desde el punto de vista financiero sino también, aunque de manera
limitada, capacidad de decision, y se otorgé potestad normativa en
aspectos relevantes de los impuestos cedidos tradicionales. Pero tres

CCAA se negaron a suscribirlo (Andalucia, Castilla-La Mancha y

y lucgo el 17 de febrero de 2011 que tornara medxdas para garantizar cl cumphmxcnto de
las normas de la UE en materia de impuestos sobre sucesiones y donaciones, pero Espana
no ha modificado su legislacion al respecto.

La Comisién considera que esta fiscalidad discriminatoria constituye un obsticulo a la libre
circulacién de personas y capitales, que son principios fundamentales del mercado Gnico
de la UE, e infringe ¢} Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (articalos 45 y 63,
respectivamente). Véase http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=1P/11/1
278&format=HTML&aged=08&language=ES&guilanguage=en

2 Real Decreto-ley 13/2011, de 16 de septiembre, segiin cuya Exposicién de Motivos “el
establecimiento del impuesto tiene caricter temporal ya que se contempla exclusivamente
en 2011 y 2012".

13 EI 29 de septiembre de 2011 el Director General de Tributos, Jestis Gascén, alertd
de que existe el riesgo de que en siete comunidades auténomas no se aplique el minimo
exento de 700.000 euros del impuesto de patrimonio que el Gobicrno recuperd para los
ejercicios 2011 y 2012. En efecto, Andalucia, Baleares, Canarias, Cataluda, Extremadura y
Galicia aprobaron con anterioridad a la eliminacién def tributo en 2008 un minimo exento
distinto al del Estado —por ejemplo, en Catalufia 108.200 euros- por lo que no podrian
aplicar el minimo exento estatal de 700.000 euros.
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Extremadura) y siguieron aplicando el sistema anterior, sin apenas
responsabilidad fiscal.

A partir de 2002 y hasta el afio 2009, con la Ley 21/2001, por
la que se regulan las medidas fiscales y administrarivas del nuevo
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia, se volvié
a incrementar el 4dmbito de la cesién tanto desde el punto de vista
cuantitativo, incluyendo nuevos impuestos, como cualitativo, al
aumentar la potestad normativa. En efecto, con este nuevo modelo
se incorporaron nuevos impuestos al grupo de los cedidos: IVA
(35%), Impuestos Especiales de Fabricacién (40%), Impuesto sobre
la Electricidad (100%), Impuesto Especial sobre Determinados
Medios de Transporte IEDMT, 100%) e Impuesto sobre Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos (IVMDH). También
se ampli6 la potestad normativa sobre todos aquellos tributos que
ya la tuvieron parcialmente cedida para el quinquenio 1997-2001,
y se otorgd capacidad normativa sobre el IEDMT y el IVMDH.
Ademis, se sustituyé la participacion en los ingresos del Estado
por un Fondo de suficiencia para cubrir “la diferencia entre las
necesidades de gasto de cada Comunidad Auténoma y Ciudad
con Estatuto de Autonomia propio y su capacidad fiscal” (art. 13
LOFCA). El objeto de la reforma fue dotar al sistema de estabilidad
mediante su aplicacién a todas las Comunidades Auténomas, pero
el aumento de ingresos no fue suficiente.

El actual modelo de financiacién se rige por la Ley 22/2009 que
dentro de los rasgos principales sefiala “el aumento de autonomia
y la corresponsabilidad”, al ampliar la participacién de las CCAA
en los principales recursos tributarios, e incrementar su capacidad
normativa “en la medida de lo posible”. Los incrementos cuantitativos
han sido sustanciales (el IRPF del 33 al 50 por 100, el IVA del 35 al
50 por 100 y los HEE de Fabricacién, sobre Cerveza, Vino y Bebidas
Fermentadas, Productos Intermedios, Alcohol y Bebidas Derivadas,
Labores del Tabaco e Hidrocarburos del 40 al 58 por 100). Ello
ha hecho que la dependencia financiera del Estado disminuya
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considerablemente. En 2011 las transferencias del Estado a los entes
territoriales serd de 39.400 millones de euros, un 44,8% menos que
en 2010.

No ha sido tan relevante el aumento de competencias normativas.
Concretamente se han ampliado las competencias normativas en el
IRPE en materia de modificacion de minimos personales y familiares,
aprobacién de la escala autonémica del impuesto y deducciones de la
cuota. También en materia de Revisién Econémico-Administrativa
se produce una ampliacién de competencias, que se recoge en el
articulo 20 de la LOFCA, al posibilitar que las competencias para
el ejercicio de la funcién revisora en via administrativa de los actos
de gestion dictados por las Administraciones Tributarias de las
Comunidades Auténomas en relacién con los tributos estatales sean
asumidas por las Comunidades Aut6nomas.

En el dmbito de los impuestos cedidos, las competencias
normativas se han ejercido normalmente mediante una reduccién
de la presion fiscal en la imposicion directa -y en pequefia medida en
el ITP-, y un aumento en los impuestos indirectos.

Concretamente, se han creado deducciones en cuota e incluso
reducido un punto la tarifa en alguna Comunidad Auténoma (IRPF),
reducciones en base o supresién de los coeficientes multiplicadores
(ISD) y tipos reducidos para operaciones concretas (ITP y AJD),
sobre todo para el caso de adquisiciones efectuadas por jévenes o
minusvalidos o por compra de vivienda habitual. No obstante, desde
2010 se ha producido un aumento de la tarifa del IRPF en algunas
Comunidades Auténomas, como Cataluna o Andalucia. La crisis
estd actuando como coadyuvante para ello.

Por el contrario, se observa un aumento de la presion fiscal en el
aumento generalizado de los tipos generales estatales en el propio
ITP y A]D, en ocasiones con aumentos exagerados del 400% en el
gravamen por documentos notariales de AJD para evitar la renuncia
a la exencién en el IVA (gravindose por el I'TP cedido en el 100 por
100 a las CCAA). También se aprecia ese incremento de la tributacién
en la circunstancia de que una cuarta parte de las CCAA hayan
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aprobado una escala autondmica en el IVMDH. Probablemente
se han utilizado estas figuras porque estos impuestos son mas
dificilmente eludibles y son menos percibidos por el contribuyente.
En cambio, los impuestos directos son més perceptibles y por eso
las reducciones impositivas de mayor volumen se han realizado en
periodos preelectorales.

Junto a los tributos cedidos por el Estado, hay tes fondos de
financiacion -el fondo de suficiencia global, el nuevo fondo de garantia
de servicios publicos fundamentales y el fondo de solidaridad-, y se
crean dos fondos de convergencia.

El fondo de garantia se crea por la LO 3/2009, de reforma de la
LOFCA, para que las Comunidades Auténomas reciban los mismos
recursos por habitante, en términos de poblacién ajustada o unidad
de necesidad, cumpliendo asi el objetivo establecido en el articulo
158.1 de la Constitucidn, y garantizando en todo el territorio
espanol el nivel minimo de los servicios piiblicos fundamentales
de su competencia -la educacidn, la sanidad y los servicios sociales
esenciales-. El 75 por 100 corresponde a las CCAA y el 25 por 100
al Estado (art. 15 LOFCA), aunque esta afectacion es de dificil
cumplimiento*. El fondo de suficiencia global pretende garantizar
la suficiencia en financiacién de la totalidad de las competencias
segun las necesidades de financiacién, cubriendo la diferencia entre
las necesidades de gasto de cada Comunidad Auténoma y Ciudad
con Estatuto de Autonomia y la suma de su capacidad tributaria
y la transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos
Fundamentales (art. 13.2 LOFCA). El fondo de compensacion
interterritorial junto a un Fondo Complementario del mismo se
destinan a gastos de inversién para corregir desequilibrios econémieos

(16 LOFCA).

! Recuerda LAGO MONTERO que no hay mecanismos juridicos que permitan afectar
el 75 por 100 de los tributos cedidos al FGSPF segiin la propia Ministra de Economia
y Hacienda, “se trata de una afecticién virtual y contable, carente de eficacia juridica
real”. LAGO MONTERQ, J.M. et al., Ef sistema de financiacion de las Comunidades
Autdnomas. .., ob.cit., p. 94.
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Ademds, senala la Ley que para favorecer la convergencia entre
las CCAA se crean dos fondos de convergencia con cargo a la Ley de
Presupuestos Generales del Estado (art. 22 Ley 22/2009):

El fondo de competitividad “con el fin de reforzar la
equidad y la eficiencia en la financiacién de las necesidades
de los ciudadanos y reducir las diferencias en financiacién
homogénea per cdpita entre Comunidades Auténomas, al
mismo tiempo que se incentiva la autonomia y la capacidad
fiscal en todas y cada una de las Comunidades Auténomas y
se desincentiva la competencia fiscal a la baja” (art. 23 Ley
22/2009). Es criticable que se justifique el fondo en incentivar
la autonomia y la capacidad fiscal de las CCAA cuando lo
que se pretende es restringir dicha autonomia en el plano
normativo, desincentivando “la competencia fiscal a la baja”,
limitando por tanto la reduccién de impuestos so pena de no
recibir transferencias con base en dicho fondo. La cuestién
cardinal es que tal precepto puede estar en contradiccion
con el principio de solidaridad del art. 157.1 CE, pues la
solidaridad no debe depender de la capacidad normativa sino
de la capacidad recaudatoria.

El fondo de cooperacién para “equilibrar y armonizar el
desarrollo regional estimulando el crecimiento de la riqueza
y la convergencia regional en términos de renta” cuando el
PIB per cipita, la densidad de poblacién y el crecimiento de
ésta sean inferiores a la media en determinados porcentajes
(art. 24 Ley 22/2009). Llama la atencién que ¢l fondo de
competitividad, que beneficia a las Comunidades con mis
riqueza (Catalufia en primer lugar, y Madrid a continuacién)
tenga una cuantia superior al doble de este fondo.

Los fondos de suficiencia, garantia, solidaridad y cooperacion

pretenden compensar a las Comunidades menos ricas. Esta situacion
desigual se plantea en muchos paises llegindose a situaciones
sorprendentes”. Por ello es importante la redistribucién. Sin

5 . . . . . . .
B Las disparidades de riqueza en las unidades constitutivas de todas las federaciones son
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embargo, para calcular el fondo de suficiencia se resta la aportacién
al fondo de garantia, con lo que se limitan sus efectos.

Llama la atencién la existencia de tantos fondos, y su complejidad,
cuando con un fondo de suficiencia bien estructurado bastaria
para lograr el objetivo bisico de aumentar el nivel de prestaciones
bésicas en las CCAA con menor renta’. Deberian simplificarse los
mecanismos de compensacién y nivelacién, lo que redundaria en
una mayor facilidad de aplicacién y un mejor control. También
deberia promoverse la estabilidad del sistema de financiacion,
pues los continuos cambios normativos perjudican su eficiencia y
fomentan la insolidaridad en la bisqueda de acuerdos previos que
beneficien a determinadas CCAA.

Otra materia que deberia revisarse es la cuantia de la entrega a
cuenta, que cada afio reciben las CCAA a cuenta del IRPE, del IVA,
de los IIEE de fabricacién, el FGSPF y el FSG. Dicha cifra es el
98 por 100 y supone importantes devoluciones en la liquidacién
definitiva, por lo que deberia ajustarse.

evidentes: en proporcién de 1 a 1,4 en Australia, de 1 a 2 en Espafa, Canadd, Austria
y EEUU, de 1 2 3 en Alemaniay de 1 a 7 en Brasil, y 1 a 9 en Argentina y La India.
ANDERSON, Una introduccién comparada al federalismo fiscal, Marcial Pons, 2010, p. 90.
Los programas de nivelacién pueden disefiarse para tratar disparidades de ingresos o una
combinacién de capacidad de ingresos y necesidades de gasto. En Alemania y Suiza hay
transferencias verticales y horizontales. En Austria solo verticales (p. 93).

16 En tal sentido se expresa LAGO MONTERO cuando afirma que deberfa haber un tinico
fondo de suficiencia/nivelacién, bien articulado, para atender el objetivo de financiacién per
cdpita suficiente e igualitaria. Los foridos de convergencia —cooperacién y competitividad-
resultan dificilmente comprensibles. Si ambos sirven al desarrollo regional bastaria con
uno solo. Tampoco tiene sentido un fondo de cooperacién dentro del sistema conviviendo
con el fondo de cooperacion interterritorial fuera del mismo, si ambos sirven al desarrollo
regional podrian conformar un fondo dentro del sistema articulado con fondos de fa UE.
“Esta proliferacién y dispersién de fondos de desarrollo regional entorpece la consecucién
del mismo”. Ob. dlt. cit. p. 141.
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IV. LA REFORMA DEL ART. 135 CE

El Pacto de la estabilidad y de crecimiento de la Unién Europea de
1997 dio lugar en Esparia a la aprobacién de la Ley Orgdnica General
de Estabilidad Presupuestaria 5/2001 y la Ley 18/2001 General de
Estabilidad Presupuestaria, reformada por la Ley 18/2006, recogidas
ambas en el RD Legislativo 2/2007 que aprobé el Texto Refundido
de la LGEP. Se extiende a todo el sector puiblico: estatal, autonémico
y local.

El Pardamento de Catalufa interpuso un recurso de
inconstitucionalidad contra diversos preceptos de la Ley 18/2001 y
de la LO 5/2001. La STC 134/2011, de 20 de julio, considera que el
establecimiento por el Estado de limites presupuestarios no supone la
vulneracién de la autonomia politica y financiera de las Autonomias.
Segun el Tribunal, no se vulnera la autonomia financiera de la
Generalidad con el “objetivo de estabilidad presupuestaria” que fije
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, pues las decisiones de éste
se sustentan en las competencias del Estado del art. 149.1.13 CE y
en su potestad de coordinacién financiera que limita la autonomia
de las CCAA segiin el art. 156.1 CE. Con base en el principio de
coordinacién se justifica también la consideracién por el Estado
del cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria para
autorizar las operaciones de crédito en el extranjero y para la
emisién de deuda o de cualquier crédito publico por parte de las
Comunidades Auténomas.

Este planteamiento es l6gico pero no basta con la coordinacién
y el establecimiento de limites. Hay que afadir mecanismos
de intervencidn, de cardcter disuasorio y coercitivo, en caso de
incumplimiento ‘del objetivo de déficit por los distintos entes
territoriales. En los Estados federales, cuando las unidades
constitutivas son malas gestoras fiscales y, especialmente, si
acumulan una deuda excesiva, el gobierno federal tiene la obligacién
de intervenir por los riesgos que un alto endeudamiento tiene para la
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estabilidad econdémica y las propias finanzas del gobierno federal'’.
Los gobiernos federales estdn sujetos a la doble disciplina de los
mercados de capitales y de sus votantes en relacion con la deuda
publica. En Australia el gobierno central supervisa el endeudamiento
de los estados. La Unién Monetaria Europea es poco comin pues el
peso fiscal del gobierno central es muy pequeno (poco mis del 1 por
100 del PIB). En Austria, Bélgica, Alemania e Italia se consiguieron
acuerdos entre los gobiernos centrales y las unidades constitutivas
sobre c6mo conseguir estos objetivos de manera conjunta. En
algunos casos el éxito fue limitado por las débiles restricciones para
los déficits presupuestarios de los estados'®, como ha sucedido en
Espafa.

La LGEP 18/2001, de 12 de diciembre, institucionalizé los
principios de estabilidad, plurianualidad, transparencia y eficiencia
en el dmbito presupuestario espanol, actuando como criterios de
coordinacién en materia presupuestaria entre los distintos entes
territoriales del Estado. Dicha Ley fijaba un techo para el gasto
publico total y un limite estricto que afectaba a las modificaciones
presupuestarias. Para minorar el déficit la reduccion del gasto es
mds efectiva porque provoca efectos inmediatos'®, como se observé
con la congelacién de las pensiones y la reduccién del sueldo a los
funcionarios, aunque podrian haberse tomado otras medidas®.

17" ANDERSON, G., Una introduccién comparada..., o.c., p. 105.
18 ANDERSON, G., Una sntroduccion comparada..., o.c., p. 106y 107.

19 CALVO ORTEGA, R, “Fiscalidad y crisis financicra en la Unién Europea”, Quincena
Fiscal, n. 18, 2011, pp. 19y 26.

B Supresién de cargos de libre designacion (asesores) que segiin Josep Gonzdlez Calvet,
profesor de Economia de la Universidad Auténoma de Barcelona, son unos 25.000 puestos
en toda la Administracién espafiola con un suelde medio mensual de 4.000 euros, por lo
que podrian suprimirse 20.000 con un ahorro de 1.120 millones al afio. Alberto Monteroy
Alfredo Serrano, profesores de Economia de la Universidad de Mélaga y la Pablo Olavide de
Sevilla, proponen la eliminacién de las exenciones que se aplican a los premios de loterias,
apuestas y sorteos, que permitiria un ingreso a las arcas piblicas de 1.165 millones. Ves
Puiblico, 12.5.2010. Estas medidas nos parecen muy adecuadas, como otras que también se
ha planteado de reduccion de televisiones autondmicas, de organismos publicos irrelevantes
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En cambio, el aumento de impuestos provoca a largo plazo un
incremento real del gasto publico?. El 30 de diciembre de 2011
el Gobierno ha anunciado una subida del IRPF y del Impuesto de
Bienes Inmuebles pero con un efecto temporal los dos préximos
afios, consecuencia del aumento del déficit publico del 6 por 100
previsto por el anterior Gobierno al 8 por 100 en el afio 2011

Las Leyes de Estabilidad Presupuestaria son consecuencia del
Pacto de la estabilidad y de crecimiento de la Unién Europea de
1997, un acuerdo de los Estados miembros de la UE en relacion
con su politica fiscal, con el objetivo bésico de facilitar y mantener
la Unién econémica y monetaria de la Unién europea, continuando
la misma disciplina fiscal que se habia establecido entre los paises
candidatos a la entrada en el euro con los denominados Criterios
de convergencia ®. En 2003 mediante un Acuerdo del Consejo

—Castilla Ledn ha anunciado la supresion del Tribunal de Defensa de fa Competencia-, de
coches oficiales, minoracién de gastos de viaje y estancia (viajar en clase turista, hotcles
de menos de cinco estrellas, restaurantes de gama media), reduccion al minimo legal
del numero de parlamentarios, supresién de costes innecesarios (duplicidades de gasto
interterritorial, algunas embajadas de Comunidades Auténomas, gastos de traduccién de
lenguas cooficiales cuando todos tienen una lengua comiin), etc.

! GONZALEZ-PARAMO ya preveia con gran acierto que los ajustes fiscales en Espana
basados en incrementos de la presién fiscal tenfan un alcance muy limitado, ya que a largo
plazo una elevacién de impuestos termina por detetiorar el saldo presupuestario al inducir,
mas pronto que tarde, un incremento real del Gasto Piblico. GONZALEZ-PARAMO,
J.M, Costes y beneficios de la disciplina fiscal: La Ley de Estabilidad Presupuestaria en
Perspectiva, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 2001. Cit. por RUBIO GUERRERO,
SANZ SANZ y LABRADOR, “El saludable equilibrio presupuestario en situaciones de
crisis econémicas”, FAES, 2008, p. 15.

22 14 subida del IRPF sers progresiva: de un 0,75% para el primer nivel de renta, hasta
alcanzar un 7% para la base liquidable de 300.000 euros. También se ha aprobado un
incremento del Impuesto de Bienes Inmuebles que afectard a las viviendas que se sittien por
encima del valor medio.

2 Tras el Pacto de Convergencia de 1997, el art. 104 Tratado Constitutivo de la Comunidad
Europea prevefa un déficit excesivo si el déficit ptiblico estaba por encima del 3 por 100
del PIB y la deuda publica rebasaba el 60 por 100 del PIB. Ello se plasmo cn la exigencia
del Reglamento n. 1466/97 del Consejo de que los Estados presenten los Programas de
Estabilidad, modificada por el Reglamento n. 1055/2005 . En la prictica este criterio es

generalmente omitido a la hora de admitir a un pais dentro de la Eurozona, pues en el
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Francia y Alemania incumplieron su objetivo de déficit, declarando
la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 13 de
julio de 2004 (asunto C-27/04) nulas las conclusiones de tal acuerdo
a instancias de la Comisién®. Ello condujo a la reforma en 2005
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento Europeo y del Reglamento
n. 1467/97 dando cierta flexibilidad presupuestaria en funcién de
las necesidades de inversién publica de los Estados miembros. El
fundamento juridico del pacto se encuentra actualmente en los
articulos 121 y 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea. Este dltimo dice que “los Estados miembros evitarin
déficits piblicos excesivos” con base en un valor de referencia para
el déficit y el endeudamiento. También fija un régimen sancionador
por el incumplimiento de las condiciones del mismo?.
Consecuencia del apuntado incumplimiento por Francia
y Alemania, la LGEP fue modificada por la Ley 15/2006, de 26
de mayo, relajando las condiciones de equilibrio presupuestario,
permitiendo un déficit del 0,5% del PIB para inversiones publicas
y un 1% adicional para afios en los que el crecimiento del PIB
se situase por debajo de un umbral fijado por el propio Consejo
de Ministros. La flexibilizacién del principio ha desembocado en
un déficit piblico muy superior al limite previsto en el TFUE,
alcanzando el 9,3 por 100 en 2010. Esta circunstancia unida a la
ctisis econémica ha propiciado un recurso al endeudamiento que

momento dc crear rel Euro habia muchos estados que no lo cumplian

2 Dicha Sentencia anula las Conclusiones del Consejo de 25 de noviembre de 2003 en su
decision de suspender el procedimiento de déficit excesivo y modificar las recomendaciones
adopradas anteriormente por el Consejo con arreglo al artculo 104 TCE, apartado 7. Sin
embargo, no resolvid la controversia principal relativa al grado de obligacién del Conscjo a
la hora de adoptar las sucesivas fases que conforman el procedimiento por déficit excesivo
amparindose en un argumento puramente procesal. Cfr. DE LA CUADRA SALCEDO,
J. “La discrecionalidad politica del ECOFIN en la aplicacién del procedimiento por déficit
excesivo”, Revista de Estudios Politicos, n. 126, 2004, p. 175.

 Consistc en una o varias de las siguientes medidas: exigir al Estado Miembro informacién

adicional, recomendar al BEI que reconsidere su politica de préstamos, un depésito sin
intereses a favor de la Unién, o una multa (sc ha planteado la no concesién de ayudas o
restriccién del derecho.de voto).
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cada vez se ha hecho mis dificil por el aumento de la prima de riesgo,
encareciendo peligrosamente su devolucién.

En Alemania en 2009 se dio rango constitucional al principio
de estabilidad, estableciendo en el articulo 109, pérrafo 3 de la Ley
Fundamental Alemana, que a partir de 2016 el déficit estructural
del Estado no supere el 0,35% del Producto Interior Bruto (PIB),
salvo catdstrofe natural, recesién econémica o situaciones de
emergencia extraordinaria, mientras que a los Lander y entes locales,
se les da de plazo hasta 2020 para equilibrar completamente sus
presupuestos y reducir a cero su déficit®. Por déficit estructural
hay que entender el déficit publico de cardcter permanente que se
produce independientemente de la influencia del ciclo econémico
sobre los ingresos y gastos (lo que ocurriria en situaciones de pleno
empleo). Ademais se fija la responsabilidad por sanciones en un 65
por 100 para el Estado y de los Lander en el 35 por 100 (art. 109.5),
lo que no es equitativo pues habria que concretar la culpabilidad en
el Linder incumplidor o en el Estado.

A finales de agosto de 2011, el PP y el PSOE acordaron
introducir una cldusula similar, si bien el compromiso de déficit, que
en principio serd del 0,40% del PIB estructural para el Estado —el
0,26%- y las CCAA —el 0,14%-, se incluird en una Ley Organica?.

Con estos pardmetros se ha producido la modificacion del
art. 135 CE, en lo que constituye la més rdpida tramitacion de
una modificacién normativa constitucional de la historia del
parlamentarismo espafiol ~un mes y un dia desde la publicacién en
el BOCG hasta su publicacién, quince dias hasta su aprobaci6n en el
Senado-. En cierto modo la reforma pretendia calmar a los mercados
ante la elevacién de la prima de riesgo de la Deuda pablica espafiola
y garantizar la solvencia de Espaiia ante un eventual rescate. Hay

%6 La propuesta del PSOE pretende que la Constitucién recoja que, en situaciones de
crecimiento econémico normal —entre el 2% y ¢l 3% en Espafia—, ¢l déficit debe ser cero,
con posibilidad de superavic si se supera el 3%; pero también con la posibilidad de incurrir
en un pequefio déficit si el crecimiento es inferior al 2%.

7 Ef Pass, 25-8-2011.
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que recordar que aunque desde 1999, con la introduccién del euro,
la prima por riesgo de tipo de cambio desaparecio, y las limitaciones
del Pacto de Estabilidad estrecharon los diferenciales de rentabilidad,
la posterior relajacién de dichos limites ha incrementado la prima de
riesgo de crédito en los paises con mas dificultades en el cumplimiento
de los objetivos de convergencia. Sin embargo, Espana ha sufrido los
embates de los mercados con mds virulencia aiin tras la reforma de
la Constitucién (aunque siempre cabe pensar que la situacién habria
sido peor sin la modificacion).

Elaspecto mds positivo es lainclusion de las CCAA en el objetivo de
estabilidad y endeudamiento, pues la anterior redaccion del articulo
parecia referirse exclusivamente al dmbito Estatal®. El mds negativo,
su tramitacion por un procedimiento tan breve -aunque el limite
de déficit estructural no entrard en vigor hasta 2020 (DA tnica)- a
través del art. 167 CE?, y su dificil aplicacién, al menos en el dmbito
interno —cuestion distinta es la actuacién de la Unién Europea-.
Probablemente no ocurra nada si se incumple, como ha sucedido
con las normas de estabilidad hasta el momento. Teniendo en cuenta

8 Asi lo entiende TEJERIZO equiparando la Deuda piiblica del art. 135 CE con la del
art. 28 LGP rclativa a los “capitales tomados a préstamo por el Estado o sus organismos
auténomos”, con base en la mencién del precepto constitucional al “Gobierno™ sin
calificativo afiadido, a los “Presupuestos”, pues solo se regulan los del Estado en este Titulo,
y porque se alude a la Deuda publica locas y de las CCAA en los articulos 142 y 157 CA,
respectivamente. Ver TEJERIZO LOPEZ, J.M., “Art. 135. La Deuda publica”, en AAVV.
(dir. ALZAGA VILLAAMIL), Comentarios a la Constitucién espasiola de 1978, Tomo X,
Madrid, Edersa, 1998, p. 355

% 1a Exposicién de Motivos justifica su inclusién en que “la estabilidad presupuestaria
adquiere un valor verdaderamente estructural y condicionante de la capacidad de actuacién
del Estado, del mantenimiento y desarrollo del Estado Social que proclama el ardiculo 1.0
1 de la propia Ley Fundamental y, en definitiva, de la prosperidad presente y futura de los
ciudadanos...”. Se ha cuestionado que si tan relevante es, lo propio habria sido utilizar
la via del art. 168 CE, con aprobacion de dos tercios, disolucién de las Cortes y nueva
votacién por idéntica mayorfa seguida de referéndum (MARTINEZ LAGO, M.A., “Crisis
fiscal...”, ob.cit, p. 17.). Sin embargo, tratdndose de una materia relativa a los principios
rectores de la politica social y econdmica del Capitulo 111 del Titulo I procede su reforma

por la via del art. 167 CE, sin perjuicio de que sea criticable la excesiva celeridad y falta de
debate.
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el retraso en los pronunciamientos del Tribunal Constitucional su
efectividad operativa es complicada. También cabe objetar la falta
de consenso —sobre todo con las CCAA y CCLL- y celebracién de
un referéndum que la hubiera dotado de mayor legitimidad y habria
resultado favorable® (pese a su no obligatoriedad por no alcanzar los
peticionarios una décima parte de los miembros de cualquiera de
las Cdmaras, como dispone ¢l art. 167.3 CE), aunque la urgencia
lo justiique en parte. De otra parte, no es logico justificar una
modificacién tan relevante en razones coyunturales como hace
la Exposicién de Motivos, cuando se refiere a “la actual situacién
econdmica y financiera’.

La reformadel art. 135 CE elevaa rango constitucional el principio
de estabilidad presupuestaria para las “actuaciones” de “todas las
Administraciones Publicas” (ap. 1). Segtin la STC 157/2011, de 18
de octubre, estamos “ante un mandato constitucional que, como tal,
vincula a todos los poderes publicos y que por tanto, en su sentido
principial queda fuera de la disponibilidad —de la competencia—
del Estado y de las Comunidades Auténomas” (F] 3), aunque su
desarrollo por ley organica podré ser objeto de control constitucional.

A continuacién, se vertebra el principio de estabilidad de forma
distinta en funcién del ente territorial, admitiendo para el Estado
y las CCAA déficit estructural limitado y exigiendo equilibrio a las
Corporaciones Locales. Concretamente se fija un limite al déficit
estructural del Estado y las CCAA en los margenes establecidos por
la Unién Europea para sus Estados Miembros (ap. 2). Dicho limite
no se concreta en Ja Constitucién, como se hizo en Alemania, sino
que se fijard por una ley orgdnica para flexibilizar su aplicacién, y
las entidades locales deberdn presentar equilibrio presupuestario.
Llama la atencién que contempla un principio de déficit piblico
no excesivo para el Estado y las Comunidades Auténomas, frente
al equilibrio que se requiere a las Entidades Locales, lo que no

30 Ast lo indica una encuesta de Sigma 2 del Mundo (un 70 por 100 se muestra a favor) y
se desprende del hecho de su apoyo por los dos partidos mayoritarios. -
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resulta equitativo, habida cuenta que hay municipios que superan
en poblacién y presupuesto a algunas CCAA*, salvo que se dote a
las Corporaciones Locales de la necesaria suficiencia. El hecho de
que no se aplique el equilibrio para las CCAA, a diferencia de lo
que sucede en Alemania responde al hecho de que alli la Federacién
puede rescatar a los Linder en caso de quiebra, mientras que la
Constitucién espafola no contempla esa posibilidad en relacién a
las CCAA.

Una cuestién relevante es quién controla el incumplimiento
del principio de déficit estructural excesivo o de equilibrio
presupuestario. Ya hemos visto que el Tribunal Constitucional no
dispone de los medios adecuados. Primero, porque su funcién es
controlar la adecuacion de las leyes a la Constitucién, no enjuiciar
“actuaciones de las Administraciones Publicas” y datos numéricos.
Segundo, por el retraso en torno a diez anos de sus resoluciones
que harian inoperativo su fallo. Desde el punto de vista politico
podria actuar la Comisién Europea, pero tampoco dispone de los
medios adecuados para determinar el incumplimiento. Quizds el
érgano preparado para ello sea el Tribunal de Cuentas de la Unién
Europea, quien tendria que verificar los pardmetros de cada Estado
miembro®, Serfa también conveniente fijar un mecanismo de célculo
del Producto Interior Bruto equiparable en el conjunto de la Unién
Europea®, pues en otro caso la diferente forma de célculo del limite
de déficit generaria agravios comparativos. A nivel de las CCAA seria
el Tribunal de Cuentas de Espafa quien llevaria a cabo el control de
cumplimiento del art. 135 CE.

3! Por ejemplo, Madrid supera en poblacién a todas, salvo Andalucia, Catalufa y
Comunidad Valenciana,

32 En este sentido s¢ ha posicionado ORON MORATAL, “Control del principio de
estabilidad presupuestaria de Derecho interno y control europeo”, Encuentro de Derecho
Financiero y Tributario (12 edicién), Insticuto de Estudios Fiscales, 13 de diciembre de
2011.

3 Comparta en tal sentido la opinién expresada por BOTELLA GARCIA-LASTRA
en la reunidén de la Seccién de Derecho Financiero y Tributario de la Real Academia de
Jurisprudencia y Legislacion de 14 de diciembre de 2011.
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El apartado 3 dispone que el Estado “y las Comunidades
Auténomas” habrdn de estar autorizados por Ley para emitir deuda
publica o contraer crédito, cuyo pago gozard de prioridad absoluta.
El volumen de deuda ptblica del conjunto de las Administraciones
Piblicas en relacion al producto interior bruto del Estado no
podra superar el valor de referencia establecido en el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea, actualmente el 60 por 100. El
exceso de endeudamiento estd generando un peligroso efecto crowding
out* perjudicando el crédito a los emprendedores, auténtico motor
de la generacion de empleo y el crecimiento econémico. También es
preocupante la excesiva contratacién de personal al servicio de las
Administraciones Piblicas y el endeudamiento por contrataciéon de
obras publicas. O el coste futuro que tendra el déficit tarifario frente
a las compaiias eléctricas.

En la redaccidn anterior los créditos para satisfacer los intereses y
el capital de la deuda piblica de las Administraciones se entendian
siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos, pero
ahora se afade la prioridad absoluta en el pago, de modo que no
solo hay que incluirlo sino satisfacer en primer término el pago de
la deuda, antes que las pensiones o los sueldos de los funcionarios,
por ejemplo. Las SSTC 63/1986 (Fj 9) y 128/99 senalaron que
la autonomia financiera de las CA implica la plena disponibilidad
de sus ingresos para poder ejercer las competencias propias. -mds
concretamente para elaborar, aprobar y ejecutar sus presupuestos.
La limitacién del déficit y del endeudamiento supone un limite a
la autonomia financiera de las CCAA. Pero segin sefialé la STC
62/2001: “La legitimidad constitucional de que el Estado, ex arts.
149.1.13y 156.1 enconexi6n conelart. 149.1.14 CE, establezca topes
mdximos en materias concretas a las Comunidades Auténomas en la
elaboracién de sus presupuestos se extiende, con igual fundamento, a
la fijacién de topes generales para dichos presupuestos, toda vez que

—

*La gran Banca 2 aumentado su cartera de deuda espafiola un 1,8% en los ocho primeros
meses y alcanza un total de 102.400 millones de euros. Ver Ef Fonomista 13-12-2011.
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la politica presupuestaria es un instrumento de la politica econdmica
de especial relevancia, a cuyo través incumbe al Estado garantizar
el equilibrio econémico general (F] 4)”. Este argumento ha sido
postulado por la STC 189/2011, de 23 de noviembre (y otras de
la misma fecha 185, 186, 187 y 188) en referencia a las Leyes de
Estabilidad Presupuestaria 18/2001 y LO 5/2001 (F] 6).

No obstante, el art. 135.4 CE permite superar el limite de déficit
estructural -y de volumen de deuda publica- en caso de “catdstrofes
naturales, recesion econémica o situaciones de emergencia
extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen
considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad
econbémica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta
de los miembros del Congreso de los Diputados” (ap. 4). Ello deja a
la apreciacién de la mayoria absoluta de la Cdmara la concurrencia
de estos requisitos, alguno de ellos de dificil apreciacién —como
la recesiéon econdémica®- lo que podria convertirse en una opcion
politica si el Gobierno dispone de dicha mayoria y decide aplicarlo.
En todo caso quedaria la posible aplicaciéon del procedimiento por
déficit excesivo al que luego se hard referencia.

Conforme al apartado 5, una Ley Orgénica regulard la distribucién
de los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones
Publicas, los supuestos excepcionales de superacion de los mismos,
la forma y plazo de correccién de las desviaciones, la metodologia
y el procedimiento para el cilculo del déficit estructural, asi como
la responsabilidad de cada Administracién Publica en caso de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. Por
tanto, segun la regulacién que se haga de estas cuestiones dependerd
la virtualidad del principio constitucional.

33 £l criterio de recesién econémica supone una disminucién generalizada de la actividad
econdmica durante un periodo prolongado sobre cuya duracién no hay consenso, pero
que algunos economistas expertos en la materia como Julius SHISKIN cifran en dos
trimestres consecutivos de caida. El diccionario de la RAE la define como “Depresién de
las actividades economicas en general que riende a-ser pasajera’, lo que deja aitn miés en el
aife su determinacion.
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Finalmente, en lo que no deja de ser una declaracién de
intenciones, se compele a las Comunidades Auténomas de acuerdo
con sus respectivos Estatutos y en los limites de este articulo a
adoprar las disposiciones que procedan para la aplicacién efectiva
del principio de estabilidad (ap. 6). Este tltimo apartado pone de
manifiesto la importancia que el gasto autonémico tiene para el
cumplimiento del objetivo de déficit.

Lo mds relevante serdn los efectos que deriven del incumplimiento.
El TRLGEP no prevé sanciones pecuniarias directas. Su art. 10.5
dice simplemente que quien incumpla asumira en la parte que le
sea imputable “las responsabilidades que de tal incumplimiento se
hubiesen derivado” y deberd formular un plan econémico-financiero
de reequilibrio a tres anos. Nos parece importante imputar a cada
cual su responsabilidad, frente a la Norma Fundamental alemana
que fija directamente la distribucion entre la Federacién y los Linder,
como se comento.

El art. 126.11 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea prevé una o varias de las siguientes medidas: exigir al Estado
Miembro informacién adicional, recomendar al Banco Europeo de
Inversiones que reconsidere su politica de préstamos, un depésito sin
intereses a favor de la Unidn, o una multa. También hay que tener
en cuenta que la evolucién de la deuda publica, més que el déficir,
estd sujeta a factores que escapan al control de los gobiernos (en
particular, la inflacidn, los tipos de interés y los ciclos econémicos).

Se ha planteado la no concesién de ayudas o restriccién del
derecho de voro. Esta dltima seria probablemente menos efectiva
que la suspensién de las ayudas de los fondos europeos, pero
una restriccion econémica podria agravar la situacion de paises o
territorios en dificultades, salvo que se de un plazo para adoptar las
medidas oportunas.

La Comunicacién de la Comisién de 30 de junio de 2010, con
objeto de reforzar la coordinacién de las politicas econdmicas para
fomentar fa estabilidad, el crecimiento y el empleo [COM(2010)367
final}, senala que deberdn aplicarse con mayor caricter preventivo
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y en una fase mds temprana una serie mds amplia de sanciones e
incentivos. En una primera fase la suspensién de los compromisos
relativos a programas plurianuales no afectaria inmediatamente a
los pagos, por lo que daria tiempo para la aplicacién de medidas
correctoras eficaces. En el caso de los reembolsos de la PAC (FEAGA)
se anunciaria la decisién de anular los pagos en un plazo establecido.
En cuanto el Estado miembro cumpliese las recomendaciones del
Consejo se procederia a una nueva inclusion en el presupuesto. En
una segunda fase, el incumplimiento de las recomendaciones iniciales
de corregir el déficit excesivo (articulo 126.8 TFUE) darfa lugara la
anulacién de los compromisos del afio «n» o de los reembolsos de
la PAC (FEAGA) para el afio «<n», con una pérdida definitiva de los
pagos para el Estado miembro afectado.

El Reglamento (UE) 1177/2011 del Consejo de 8 de noviembre
de 2011, por el que se modifica el Reglamento (CE) 1467/97, relativo
a la aceleracién y clarificacién del procedimiento de déficit excesivo,
subraya la necesidad de intensificar la aplicaciéon de las sanciones
financieras establecidas en el articulo 126.11 TFUE, de modo que
constituyan un incentivo real (pardgrafo 21), y modifica el art. 11
aplicando en caso de imposicién de sancién, como regla general, una
multa que podrd completarse con las demds medidas del art. 126
TFUE. El importe de la multa abarcard un componente fijo igual
al 0,2 % del PIB y un componente variable, podri reforzarse al afio
siguiente, y no podra superar el 0,5% del PIB (art. 12).

También habria que establecer medidas para que el Estado sancione
a las Comunidades Auténomas o Entes Locales incumplidores.
Una posibilidad serfa la detraccién de los fondos presupuestarios a
quienes incumplan el objetivo de déficit, previo aviso y con un plazo
razonable de cumplimiento, o sanciones pecuniarias en aquellas
Comunidades Auténomas que no reciban fondos del Estado.

El Consejo Europeo de 8 y 9 de diciembre de 2011 refuerza estos
mecanismos sefialando que quienes superen un déficit presupuestario
del 3 por 100 recibirin una advertencia de la Comisién Europea
y deberin poner en marcha programas de reforma inmediatas,
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aplicindoseles sanciones graves en caso contrario. También postula
para los paises de la zona euro el compromiso de incluir en sus
constituciones una cldusula que convierta en ilegal un déficit
estructural (salvo circunstancias excepcionales) superior al 0,5 por
100. En tal sentido, nos habriamos adelantado al incluir esa cldusula
en nuestra Constitucién, pero lo mds importante serd determinar
el 6rgano que verifique el incumplimiento y las consecuencias
sancionatorias, que parece que ahora si se van a producir.

V. CONCLUSIONES

El sistema espafiol de financiacion de las Comunidades
Auténomas es un modelo abierto y asimétrico que incluso excede
el modelo federal. Su configuracién actual es especialmente
compleja debido a la descentralizacién politica y financiera de las
distintas Administraciones territoriales, que ha desembocado en una
multiplicidad de normas, y a la indeterminacién constitucional del
sistema de financiacidn, excesivamente abierto. La descentralizacién
continta y su evolucién y ampliacién se podria llevar a cabo por las
vias del art. 150.2 CE ~materias de titularidad estatal que “por su
propia naturaleza” sean susceptibles de transferencia-, y de la DA
12 —amparo y respeto de los “derechos historicos” de los territorios
forales-, pero todo depende de como se interpreten estos preceptos.
El régimen foral contraviene los principios de igualdad y solidaridad,
y supone un privilegio injustificado. Si queremos preservar los
servicios del Estado del bienestar en el conjunto de Espaia de forma
equilibrada, manteniendo los regimenes de Concierto y Convenio,
deberia introducirse una aportacién creciente de las Haciendas
forales a la financiacién de un sistema de nivelacién interterritorial.

Las Comunidades Auténomas de régimen comiin se mueven entre
la autonomia constitucional y su dependencia financiera, aunque el
proceso no debe seguir pues ya se ha cedido todo lo que se podia,
e incluso cabria pensar que mids de lo necesario. Deben ejercer en
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mayor medida la corresponsabilidad fiscal, actuando en el ejercicio
de sus competencias normativas en aras de la suficiencia recaudatoria.
No obstante, es precisa una mayor uniformidad de la legislacion en
garantia de la neutralidad y para que la corresponsabilidad no genere
desigualdades excesivas, fijando ciertos limites. Resulta paradéjico
que lo que para la Unién Europea es discriminatorio —1SD- no lo
sea conforme a la LOFCA, cuyo art. 19.2 impide adoprar medidas
discriminatorias en el ejercicio de sus competencias normativas por
las CCAA, ni vulnere el principio de igualdad constitucional.

Es fundamental la coordinacidn del Estado y la solidaridad de los
entes territoriales entre si. La doctrina del Tribunal Constitucional,
si bien de forma poco ortodoxa en ocasiones, ha puesto coto a
algunas pretensiones que podian provocar inequidades en el sistema
de financiacién. El vigente sistema de financiacién contempla la
suficiencia financiera para los servicios publicos esenciales y la
solidaridad entre las Comunidades Auténomas, si bien para ello
utiliza unos mecanismos excesivos. También deberia reducirse el
porcentaje de entrega a cuenta, evitando devoluciones excesivas por
parte de las Comunidades Auténomas.

La legislacion comunitaria, las leyes de estabilidad y el refrendo
del TC en las Sentencias 134/2011 y 157/2011, y otras posteriores,
debieran bastar para cumplir con los objetivos de déficit. La
vertiginosa reforma del art. 135 elevando a la Constitucion el
principio de déficit piblico no excesivo es mds una llamada a los
mercados y a2 nuestros socios europeos que una apuesta seria, pues
depende de su desarrollo por Ley Orgdnica, contempla determinadas
excepciones no suficientemente perfiladas y no entra en vigor hasta
2020 en cuanto al déficit publico. No obstante, resulta positiva la
inclusién en dicho precepto de las Comunidades Auténomas, que
en la anterior redaccién comprensiva de la Deuda piblica quedaban
fuera.

La modificacién toma como referencia el art. 109 de la Ley
Fundamental Alemana, si bien no incluye el limite de déficit, ni
aplica el principio de equilibrio a las CCAA, ni el criterio de
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distribucién de la sancién entre éstas y el Estado, lo que es mds
correcto pues permite una mayor flexibilidad y la sancién deberia
ir en proporcion a la culpa. La dificultad estard en trasladar la
sancién del Estado a los entes territoriales incumplidores. De otra
parte, es de dificil aplicacién por el propio Tribunal Constitucional,
pues no es su funcién enjuiciar estados numéricos, y el retraso en
su enjuiciamiento —unos diez afios- lo hace inoperativo. Seria mds
adecuado su control por el Tribunal de Cuentas de la Unién Europea
v, a nivel autonémico, por el Tribunal de Cuentas de Espana.
También habria que establecer un criterio unificado para calcular el
Producto Interior Bruto en toda la Unién Europea.

Finalmente, tendria que fijarse un régimen sancionador disuasorio
y efectivo, con previo aviso y un plazo razonable de cumplimiento.
En tal sentido, el procedimiento de déficit excesivo arbitrado en
el seno de la Unién Europea, junto a los acuerdos recientemente
alcanzados, permite vislumbrar el cumplimiento del principio de
estabilidad.

Habrd que esperar a la regulacién que establezca la Ley Organica
en cuanto al érgano supervisor y las medidas coercitivas que se
impongan para apreciar su virtualidad en nuestra economia.
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