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PLANTEAMIENTO

Aunqgue en la literatura financiera espafiola no se habla de federalismo fiscal —
por no ser nuestra estructura constitucional la de un Estado federal- lo cierto y
verdad es que desde la reinstauracion de la monarquia, en 1975, se ha
producido en Espafia un proceso sistematico de desconcentracion politica,
administrativa y financiera del poder que ha comportado una completa
transformacién del marco financiero de las Administraciones publicas. El modo
en el que se ha realizado, las etapas que se han cubierto, el resultado
obtenido, las disfunciones surgidas del mismo y las tareas pendientes
constituyen una experiencia de evolucién juridica y politica resefiable de la que
se pueden extraer no pocas ensefianzas.

Retomando lo que al respecto he venido exponiendo en otros trabajos previos
en lengua italiana’ o espafiola®, a cuya consulta se remite al lector més
interesado en el particular, el objetivo de esta relacibn —en el marco de un
Congreso sobre la crisis del Estado- es el de poner el acento en los retos y las

! Cfr. P.Pistone e J.A. Rozas, “Federalismo fiscale: 'esperienza spagnola”, en D. Fausto e F.
Pica, Teoria e fatti del federalismo fiscale, Il Mulino, 2000, pp. 389-488; y, centrado en las
cuestiones de tributacion medioambiental, J.A.Rozas, “La tassazione ambientale in Spagna”,
en L. Antonini, L’imposizione ambientale nel quadro del nuovo federalismo fiscale, Jovene
Editore, 2010, pp. 153-176.

2 Cfr. J.A. Rozas, “La financiacidn de las Comunidades Auténomas y los nuevos Estatutos”, en
A. Mastromarino e J.M. Castella, Esperienze di regionalismo differenziato, Giuffreé Editore,
20009, pp. 199-244.
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catarsis que una tal refundacion de los cimientos de nuestro modelo de
finanzas publicas ha supuesto para Espafa, asi como tratar de individuar los
puntos criticos del proceso y las perspectivas de futuro.

Para comprender el proceso es preciso, en primer lugar, detenerse, siquiera de
forma sucinta, en el contexto historico y en las primeras etapas de la evolucion
experimentada por nuestra comunidad politica en el ultimo tercio del siglo XX
(epigrafe 1). A continuaciébn se hara un boceto del vigente sistema de
relaciones financieras entre las distintas Administraciones publicas espafiolas,
tal y como ha quedado configurado en el modelo del 2001, con las
modificaciones operadas en el mismo en el 2009 (epigrafe 2). Por dltimo se
expondran tres ejemplos paradigméticos de las disfunciones criticas que
tensionan el sistema y que derivan de las incoherencias insitas en su
arquitectura competencial (epigrafe 3).

1.- DEL SISTEMA UNITARIO AL MODELO EN VIGOR

Al aprobarse la Constitucion espafiola, en 1978, el poder financiero
residia en su practica totalidad en el Estado central. Las Corporaciones locales
—provincias, municipios, cabildos insulares, areas metropolitanas- pese a
sucesivas reformas, eran haciendas subvencionadas, en algin caso
patrimoniales, y con una endeble estructura fiscal. Aunque nuestra inveterada
tradicion institucional y financiera era de una pluralidad de comunidades
politicas unidas por la corona, desde la llegada a Espafia de la dinastia
borbdnica, en 1714, nuestra organizacion territorial adopté el modelo centralista
francés, con la sefalada excepcion de las provincias vascas y de Navarra que
conservaron sus propias instituciones, llamadas forales, incluso —aunque no en
todos los territorios- durante el franquismo.

Como es bien sabido, el modelo de organizacion territorial que se
plasma en el texto constitucional partia de la premisa de transformar tal estado
de cosas evolucionando hacia un Estado politica y administrativamente
estructurado en tres niveles territoriales de gobierno. En Cataluiia y el Pais
Vasco ya se habian instituido 6rganos preautonémicos de gobierno que no
tardarian en proliferar. De forma y manera que el horizonte con el que se
redacto la Constitucion era el de un Estado territorialmente complejo en el que
se habrian de conjugar las competencias materiales y financieras de tres
niveles territoriales: La Hacienda estatal, las autonémicas y las locales; sin
olvidar, con un estatuto propio tan peculiar como critico en el conjunto, las
inevitables haciendas forales. A estos cuatro planos se habria de unir el
derivado de la integracion supranacional prefigurada en el art. 93 Ce 'y
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consagrada en 1986, merced al Tratado de adhesion de Espafia a las
Comunidades Europeas.

Asi pues, sobre una realidad social y juridica de Estado unitario, también
en lo financiero, se implantaba un disefio constitucional propio de un Estado
descentralizado hacia el interior y con una fuerte vocacion de integracion
supranacional. Una transformacion politica y administrativa de tanto calado ha
estado, como es légico, al albur de negociaciones arduas y prolongadas en
escenarios de mayorias parlamentarias muy diversas que no siempre han
procurado soluciones con la necesaria coherencia en el plano técnico. A
grandes lineas el motor politico del proceso ha venido dado por los
nacionalismos periféricos, vasco y catalan, que desde 1993 han condicionado
el gobierno de la entera nacién. Nuestro sistema electoral ha conducido a un
panorama de bipartidismo imperfecto, también en algunas Autonomias, en el
que las terceras fuerzas en liza gozan de un protagonismo desproporcionado.
Asi las cosas, tanto los gobiernos socialistas como los populares —salvo,
seflaladamente, en 2001 cuando una mayoria absoluta popular aprobo el
sistema vigente- han avanzado en el proceso de desconcentracién politica,
administrativa y financiera a remolque de las reivindicaciones y peajes de los
grupos nacionalistas vasco, catalan y, tltimamente, canario. El hecho cierto es
gue, en apenas treinta afos, se ha pasado de un sector publico concentrado
en su préactica totalidad en el Estado a unas proyecciones de distribucion del
gasto publico que apuntan hacia un 51% estatal (29% de la Seguridad Social),
un 36% autondmico y un 13% local.

Esta evolucién se ha cubierto en dos grandes etapas y tres sistemas
quinquenales (87/91; 92/96; 97/01) que han culminado en el modelo que, con
una pretendida vocacion de estabilidad condicionada, se aplica desde enero
del 2002. Entre el 2006 y el 2009 se desencadens un proceso de reformas
estatutarias —encabezado por la del Estatuto de Cataluiia- que si, en lo
esencial, no alteran el modelo, si lo matizan.

Ya durante el primer periodo del proceso (1980/1986) se sientan las bases
del modelo: un régimen comun —con algunas particularidades para las Islas
Canarias- aplicable al conjunto de las Comunidades Auténomas, regido por una
ley organica de coordinacion y un sistema especial, expresamente mencionado
en la Constitucion, para los territorios forales®.

% se aprueba al respecto la Ley Organica nim. 8, de 22 de septiembre de 1980, de Financiacion
de las Comunidades Auténomas (en adelante LOFCA), que se modificaria en 1996, 2001 y 2009 y
las primeras leyes de cesion de tributos, siendo la primeriza la relativa a Catalufia, Ley 41/1981, de
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El entorno convulso de la década de los ochenta, el caracter incipiente de
las instituciones democraticas y autondmicas, asi como las inercias del modelo
unitario del que se partia forzaron un modo de proceder que, aun hoy, no ha
dejado de lastrar el funcionamiento del sistema pero que -con todo lo que de
imperfecto tenia- probablemente era lo Unico que se podia hacer. A medida que
se transferian responsabilidades administrativas a las diferentes Comunidades
Auténomas, a través de las llamadas Conferencias sectoriales, se ajustaba la
participacion de cada una de ellas en los ingresos del Estado y se le incorporaba
a mecanismos de financiacion complementarios como la cesion de impuestos, la
transferencia de tasas o la participacion en el Fondo de Compensacion
Interterritorial. No se puede decir, pues, que el sistema diera sus primeros pasos
bajo los auspicios de la racionalidad®.

El sistema de financiacién autonémica no se ha configurado, pues, a partir
de un modelo tedrico preconcebido que se haya ido implantando en diversas
etapas. Ha sido, mas bien, el resultado de muchos, distintos y dispares remedos
coyunturales ante la urgencia de dar cobertura financiera a las necesidades que
iba generando en cada Comunidad Auténoma el proceso de transferencia de
competencias materiales. Es de la agregacion de estas diversas experiencias de
lo que ha surgido el sistema disefiado con vocacion de estabilidad,
generalizandose disfunciones y elevandose a categoria de principio decisiones
adoptadas con vocacion de provisionalidad.

En esta primera etapa, hasta el afio 1993, el eje nuclear de los recursos
autondémicos queda constituido por las transferencias estatales y, en algunos
casos, por el endeudamiento como férmula de financiacion recurrente. En materia
de gasto publico se asienta un principio general de libertad de decision de las
Comunidades Autonomas sobre el destino de los fondos que gestionan, por estar
estos —en su escasez- materialmente afectados a la cobertura de las necesidades
imperiosas que la descentralizacion administrativa llevaba aparejadas.

28 de octubre. Al mismo tiempo se aprueba el primer Concierto de la democracia con el Pais
Vasco y se firma un nuevo Convenio con Navarra, también objeto de modificaciones posteriores.

* Asi, por ejemplo, primero -en 1981- se aprobd la cesidn de impuestos a la Comunidad Auténoma
que marcaba el ritmo de la desconcentracion de funciones, Catalufia, y mas tarde -en 1983- se
aprob6 la ley que habria de reglar el sistema general de cesion de tributos a todas las
Comunidades, salvo las forales; o, en otro sentido, el mencionado Fondo de Compensacion
Interterritorial que, en su configuracion normativa, estaba concebido para financiar las
infraestructuras de las Comunidades con mayores carencias en estas inversiones —las mas
desfavorecidas- se utilizaba en la practica para cubrir desfases presupuestarios de aquellas
Comunidades que avanzaban mas rapido en el proceso de asuncion de competencias
administrativas.
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La participacion de las Comunidades Autonomas en los ingresos estatales
se regia por lo dispuesto en el art. 13 LOFCA en el que se apuntaban los criterios
de reparto y se preveian los supuestos de revision de la participacion que a cada
una se hubiera asignado. Entre dichos supuestos se contemplaba el transcurso
de cinco afios desde su entrada en vigor, previa solicitud del Estado o de alguna
Autonomia. Este plazo de caducidad explica la provisionalidad crénica de los
sistemas de reparto que han estado en vigor hasta la fecha, y que se ha
plasmado en la negociacion y aprobacion de tres sistemas: 1987/1991;
1992/1996; 1997/2001. En todos los casos se siguid al respecto un principio poco
racional pero politicamente eficaz. En las sucesivas reformas del sistema de
reparto acordadas se partio de la premisa de que ninguna Comunidad Auténoma
podia perder capacidad de financiacién respecto a la disfrutada con el
precedente. Siendo asi que el disefio inicial del sistema de reparto se hizo
siguiendo un principio equivalente —transferir a cada Comunidad autbnoma
recursos suficientes para mantener el entramado administrativo que les transferia
el Estado, sea cual fuera su coherencia y dimension- el hecho cierto es que
aquellas regiones en las que el sector publico estatal era histéricamente mas
voluminoso han consolidado una ventaja comparativa de participacion en los
ingresos del Estado respecto de aquellas en las que la Administracion publica
estatal tenia una menor entidad. Mas alla de su poblacién o de sus necesidades
de financiacion, el criterio que con mas fuerza ha venido presidiendo el sistema
de reparto entre las Comunidades Auténomas, y que en buena medida se
mantiene, ha sido el histérico: A mayor desarrollo originario de la Administraciéon
publica estatal en un territorio autonémico, mayor participacion de la Comunidad
autonoma en los ingresos del Estado.

En 1993 se produjo una circunstancia politica que abrié una segunda fase
en la evolucién del sistema de financiacion autonémica. Los resultados de las
elecciones generales celebradas dicho afio supusieron para el Partido Socialista
la pérdida de la mayoria absoluta en el Parlamento, de la que venia disfrutando
desde 1982. Al objeto de procurarse un apoyo estable en el Legislativo concerté
un pacto de gobierno con los nacionalistas catalanes, una de cuyas piezas claves
vino constituida por lo que entonces se denominaba la cesion parcial del IRPF.
En realidad, en aquél momento lo que se llevo a cabo no fue la cesion sustantiva
de dicho Impuesto, sino que, sencillamente, se escindid la participacién de las
Comunidades Auténomas en los ingresos del Estado en dos tramos, uno de los
cuales se construiria a partir de la recaudacion del IRPF en cada Autonomia. Se
mejoraba, asi, el sistema de reparto haciendo pivotar una parte del mismo, al
menos, no sobre lo que histéricamente se habia venido percibiendo, sino sobre lo
que los ciudadanos residentes en cada Comunidad autbnoma aportaban al
sistema general de financiacion publica, en funcion de sus rentas.

Este primer paso abrié el camino de lo que seria, ya con Gobiernos del
Partido Popular, el Acuerdo para el quinquenio 1997/2001 y el sistema que entro
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en vigor en enero de 2002. En el primer caso previa concertacion de las bases
del acuerdo con los grupos nacionalistas y en el segundo con la anuencia,
insolita, de la practica totalidad del arco parlamentario, el Partido Popular propicié
la aprobacion de sendos sistemas de financiacion autonémica basados en lo que
se ha dado en llamar corresponsabilidad fiscal, mucho mas flexibles que los
disefiados por los socialistas durante los primeros 14 afios en los que tuvieron la
responsabilidad de gobernar el pais.

La legislatura precedente, del 2004 al 2008, con el retorno de los
socialistas al Ejecutivo central —de la mano de un partido catalan de ideologia
separatista- se dedicO a postular la reforma en profundidad del modelo de
organizacion territorial en general, y del de financiacién autonémica en particular,
sin que se llegase a concretar por dénde habria de discurrir la misma, aunque si
parece haberse apuntado en las reformas estatutarias. En las Ultimas elecciones
generales el factor separatista quedo diluido y en la evolucion de la legislatura se
ha desvanecido como consecuencia de la crisis econémica —que ha concentrado
toda la atencion de la vida politica- hasta su practica desaparicion en los comicios
catalanes celebrados en 2010. La profunda crisis financiera en la que se
encuentra sumido el sector publico, ha conducido a una situacion de quiebra
técnica de las finanzas autonémicas acaparando el debate publico al respecto no
tanto el desarrollo del modelo de financiacion sino el modo de encontrar una
salida sostenible al callején al que lo ha conducido el entorno econémico.

2.- EL SISTEMA DEL 2002 Y SU REFORMA DEL 2009

Al vencer el periodo de vigencia del sistema acordado para el quinquenio
1997/2001 se dio un nuevo Yy decisivo paso en la construccion de un sistema de
federalismo fiscal, adoptando un modelo que, con algunas reformas incorporadas
en el 2009°, es el vigente en la actualidad. Son cuatro las innovaciones
sustanciales que a tal objeto se acometieron:

a) Se quiso dotar al sistema de estabilidad, eliminando la premisa de

revisibn quinquenal para sustituirla por una formula automética de

actualizacion periodica;

b) se extendid su aplicacibn a la integridad de las Comunidades y

Ciudades Auténomas de régimen general;

) se incorporaron al listado de impuestos cedidos -en una u otra medida-

los impuestos sobre las ventas: El IVA, y los impuestos especiales sobre

consumos especificos;

d) y se perfeccionaron los criterios de participacion de las Comunidades

autonomas en los ingresos del Estado, incorporando variables que

5 Cfr. Ley organica 3/2009, de 18 de diciembre, por la que se reforma la LOFCA y la Ley 22/2009, de 18
de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades auténomas de régimen
comun y Ciudades con Estatuto de autonomia..
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aproximaban de un modo mas preciso los recursos recibidos a las
necesidades relativas de financiacion y a la riqueza relativa de cada
territorio.

La exposicion del modelo vigente se estructurar4 en cuatro apartados:
Comenzando por los principios y normas que lo rigen (epigrafe 2.1.) se distinguira
lo que compete al Estado, como titular de la Hacienda general (epigrafe 2.2.), de
lo que concierne a las Haciendas autondmicas (epigrafe 2.3.), para hacer una
referencia al entramado organico del sistema (epigrafe 2.4.) y cerrar con una
breve descripcion de la excepcionalidad foral (epigrafe 2.5.).

2.1.- Principios y normas

El art. 156 Ce enuncia los tres grandes principios que han de presidir el
sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas: Autonomia financiera,
coordinacion y solidaridad. El art. 2 de la LOFCA concreta el contenido de cada
uno de ellos.

La autonomia financiera comporta la disponibilidad de recursos suficientes
para desarrollar las competencias que se le hayan asignado a cada Comunidad
(art. 2.1.d) LOFCA), y la capacidad para decidir sobre la aplicacion efectiva de los
mismos (art. 21.1 LOFCA). El sistema de financiacion ha de procurar, pues, a
cada una de las Autonomias un nivel de ingresos —entre transferencias,
impuestos cedidos y recursos propios- suficiente para atender las necesidades
colectivas de las que ha de responder y, al mismo tiempo, un margen de libertad
para resolver en qué medida y de qué forma se cubre cada una.

Es tdpico afirmar que el ejercicio de un poder autbnomo no es tal si no
viene acompafado de una autonomia financiera real que permita poner en
practica las decisiones politicas que se hayan de tomar, sin estar condicionado
por restricciones presupuestarias que establece un tercero. La autonomia, pues,
para ser completa se ha de poder ejercitar tanto respecto de los ingresos como
en relacion a los gastos. Si se puede elegir sobre en qué se ha de gastar pero es
un tercero quien marca el cuanto, la autonomia no dejara de ser parcial. Este
principio tiene una aplicacion bien precisa en lo relativo al desarrollo de las
competencias exclusivas de las Comunidades Autonomas, de modo que si el
Presupuesto estatal prevé la transferencia de recursos destinados a la cobertura
de tales politicas no puede decidir sobre su aplicacion efectiva, debiendo respetar
el marco de decisién —de autonomia- que corresponde a la Comunidad Autbnoma
(STC 45/1986), pues, de lo contrario, la limitacion de la autonomia financiera
vendria a vaciar de contenido la autonomia politica.
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Como se ha expuesto al dar razon de la evolucion del sistema se empez6
por construir la autonomia en materia de gasto publico siendo necesarios quince
afnos y un cambio de Gobierno para que tomara consistencia la capacidad de
decidir en materia de ingresos, sobre el nivel efectivo de presion fiscal. En
definitiva, corresponde a los ciudadanos de cada Autonomia decidir —a través de
sus representantes en el Parlamento autonémico- qué nivel de servicios publicos,
por encima del que se convenga como minimo en todo el territorio, estan
dispuestos a financiar con sus tributos. Son las Instituciones autonémicas quienes
“co-responden”, junto con el Estado, de las modalidades y niveles de tributacion
que se exige a los ciudadanos, del destino que a los recursos publicos se da.

El ejercicio efectivo de la autonomia, l6gicamente, conducira a niveles
desiguales de presion fiscal y servicios publicos en las distintas Autonomias que —
mientras no impliquen la formacion de regimenes de privilegio fiscal o social (art.
138.2 Ce) ni supongan la existencia de barreras fiscales (art. 2.1.a) LOFCA)- son
perfectamente legitimos. Esta implicita en la propia esencia del ejercicio
autonomo del poder una cierta desigualdad —también tributaria- en la posicién
juridica de los ciudadanos por razén de su residencia (STC 37/1987).

La coordinacién, que toma forma institucional en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera (en adelante, CPFF), es el segundo de los ejes de
vertebracion del sistema. Es funcion propia del Estado concitar, dirigir e
instrumentar las tareas de coordinacion pero, naturalmente, este quehacer tan
solo puede ser efectivo si se cuenta con la aquiescencia del resto de los
interlocutores. La delineacion y correcto desarrollo de un sistema de asignacion
de responsabilidades financieras entre distintas entidades territoriales, en una
relacion de equilibrio politico como la que se deriva de nuestro Estado de las
Autonomias, no es factible sin que surja de una concertacion de voluntades y de
una cooperacion en las actuaciones. Asi, la coordinacién debe abarcar las lineas
rectoras de toda la politica presupuestaria: Ingresos, endeudamiento, inversiones,
etcétera (art. 3 LOFCA).

La reforma del sistema operada en 2002 extendi6 la coordinacién del
Ejecutivo al Legislativo, para traducirla como “lealtad institucional” (art. 2.1.e)
LOFCA). En definitiva, la imbricacion del sistema financiero publico ha cobrado tal
dimensién que imposibilita pensar o actuar desagregadamente en términos de
tributos, gastos o politicas estatales o autonémicas. Los cruces normativos,
aplicativos, organizativos entre unos niveles de gobierno territorial y otros
constituyen un entramado complejo que no puede funcionar con eficacia si sus
protagonistas no actian a partir de un principio general de lealtad, de confianza
mutua. En el plano financiero esta lealtad se ha traducido en que anualmente el
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CPFF valore el “impacto, positivo o negativo” que la politica de ingresos y gastos
del Estado haya tenido en el sistema de financiacion autonémica. En definitiva, si
el Estado legislador ha respetado el reparto de recursos y gastos que subyace en
el mismo o —por el contrario- ha minado la capacidad financiera autonémica
aprobando normas que merman el rendimiento de los ingresos que se les han
asignado o incrementan el volumen de los gastos que se les han encomendado.
A este principio haremos referencia al ejemplificar las tensiones y disfunciones del
sistema como uno de los frentes por los que el modelo disefiado hace aguas.

El tercer eje en los principios rectores, junto a la autonomia y la
coordinacioén, viene constituido por la solidaridad entre todos los territorios y
entre todos los espafioles. El sistema de financiacién autonémico ha de
construirse desde la conviccion de que ha de servir a los intereses generales
del comun de los espafioles, lo que pasa por la presencia en el mismo de
instrumentos financieros —en las politicas de ingresos y gastos- que posibiliten
un desarrollo arménico y estable del conjunto del territorio, de la totalidad de los
ciudadanos. Partiendo, como se parte, de una realidad de desequilibrios
evidentes no se puede prescindir en su formacién de politicas de
compensacion, que transfieran recursos de unos territorios a otros, que
contribuyan a procurar un nivel minimo de servicios publicos y prosperidad
equiparables en todas y cada una de las Autonomias en las que se estructura
la organizacion territorial del Estado (art. 2 y 138 Ce). En este plano el Estatuto
de Catalufia ha introducido una limitacion al principio de solidaridad —ratificado
por el Tribunal Constitucional en su sentencia 31/2010- calificado por dicha
norma como “principio de ordinalidad”. Tal expresion hace referencia a que la
solidaridad entre Comunidades autonomas no puede sobrepasar las fronteras
de la racionalidad. Dicho de otro modo, los recursos disponibles por las
Comunidades autonomas destinatarias de fondos de compensacion financiera,
una vez realizado el reparto, no pueden superar —en términos proporcionales-
los de aquellos de que disponen las Comunidades que aportan fondos al
sistema. Es razonable que los ciudadanos de los territorios en los que se
concentran las mayores capacidades econdmicas contribuyan con sus
excedentes a financiar los servicios publicos de aquellos que disfrutan de una
posicion econdmica menos desahogada, pero no mas alla del punto en el que
el sistema de reparto condujera a una inversiéon de los papeles de modo que
estos ultimos resultasen beneficiarios de un volumen proporcional de fondos
publicos superior al que correspondiera a quienes han realizado un mayor
esfuerzo financiero para dotar el sistema de reparto.

En el plano legislativo, a las leyes de Estabilidad Presupuestaria —sobre
las que se volvera mas adelante- se une la Ley num. 21, de 27 de diciembre de
2001, “por la que se regulan medidas fiscales y administrativas del nuevo
Sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comudn y
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Ciudades con Estatuto de Autonomia” de tan desafortunada nomenclatura que
hasta resulta de aventurada codificacion, optandose aqui por LSFCA. Esta ley
surgio del Acuerdo del CPFF del 27 de julio de 2001, en el que se logré aunar
las voluntades de todas las Comunidades y Ciudades Autbnomas de régimen
comun al objeto de adoptar un sistema de financiacién estable -que no se
tuviera que renegociar cada cinco afios- con férmulas de actualizacion
automética. La aprobacion de la LSFCA supuso la derogacion de las
precedentes leyes generales de cesion, incorpor6 el régimen juridico
pormenorizado de la participacion de las Comunidades Auténomas en los
ingresos del Estado, regul6é su sistema de actualizacién periédica y adapto la
legislacién sanitaria y de la Seguridad Social a las premisas de financiacion
adoptadas. En sintesis, construye el régimen general de financiacion
autonémica que, a salvo de las haciendas forales, desarrolla el contenido de la
LOFCA. Tan solo la normativa de un recurso autonémico, los Fondos de
Compensacion Interterritorial, ha quedado regulada en un instrumento
legislativo especifico, la Ley num. 22, de 27 de diciembre de 2001. Esta Ley ha
sido objeto de una modificacién sustancial, mediante la Ley 22/2009, que —
respetando el modelo adoptado- o retoca en tres aspectos:

a) Vuelve a darle caracter provisional, previendo —por imposicion de los
nacionalistas- su revision quinquenal;

b) Incrementa sustancialmente los porcentajes de participacion de las
Comunidades auténomas en los rendimientos de los impuestos
cedidos;

c) Da un paso mas en el ajuste de los criterios de reparto de los
ingresos estatales para aproximar el sistema a un esquema de
asignaciones en el que se aporte en funcion de la riqueza relativa y
se reciba en funcién de la poblacion.

Ademas de estas disposiciones, que configuran la legislacion especifica
del sistema de financiacién, forman parte -directa o indirectamente- de su
marco de ordenacion otras normas:

a) La Ley 58/2003, General Tributaria, que contiene la normativa
sustantiva y formal comun para la totalidad de los tributos, incluidos
los regulados y/o gestionados por las Comunidades Autonomas
(SSTC 14/1986 y 227/1988);

b) Los Reglamentos de desarrollo de la LGT y la normativa
presupuestaria estatal, que constituyen Derecho supletorio del
autonomico;

c) Las Leyes propias de los tributos cedidos, y sus Reglamentos de
desarrollo;

d) Las disposiciones generales aprobadas por las Comunidades
Autonomas, entre las que se han de mencionar las leyes generales
de Hacienda, asi como las normas que aprueban tributos propios o



Universitat
Abat Oliba CEU

preceptos relativos a los aspectos de los impuestos cedidos en los
gue tienen reconocida competencia normativa;

e) La legislacién y normativa especifica de los érganos constitucionales
de control judicial, que son el Tribunal de Cuentas en el orden
financiero, la Jurisdiccion contencioso administrativa en cuanto a la
actuacion administrativa y el Tribunal Constitucional por lo que afecta
al legislativo y al amparo de los derechos fundamentales.

2.2.- Hacienda general

Es lo propio de un ordenamiento en el que se superponen diferentes
niveles de poderes territoriales asignar a cada uno funciones y potestades
diversas en la articulacion del sistema financiero publico. En nuestro
Ordenamiento constitucional se habria de distinguir entre Hacienda estatal,
autonomica, foral y local. Cuando se hace referencia al Estado, sin embargo,
es preciso diferenciar si se utiliza como expresion de la organizacion politica de
la Nacién espafiola —en la que también resultarian integradas las Autonomias y
Corporaciones locales- o en referencia a las Instituciones generales, comunes
a todos los ciudadanos, en las que el Estado se vertebra. Pues bien, en este
ultimo sentido, como persona juridica, las competencias financieras que la
Constitucion encomienda al Estado van mas alla de la ordenacion de su propia
y limitada Hacienda. Le asigna una serie de cometidos que —aun teniendo base
en distintos titulos competenciales- podrian condensarse en la habilitacion
exclusiva que se reconoce al Estado en materia de “Hacienda general” (art.
149.1.142 Ce).

Siendo asi que la capacidad para establecer tributos constituye uno de los
atributos clasicos del poder soberano, tal prerrogativa se ha venido reservando
enfaticamente al Estado. Asi se continda haciendo en el art. 133.1 Ce: “La
potestad originaria para establecer los tributos corresponde al Estado, mediante
ley”. Sin embargo, el sentido y alcance que a tal afirmacion haya de darse en la
actualidad es méas que limitado. En un primer sentido, el propio texto
constitucional matiza tal exclusividad en el apartado segundo del mismo precepto
al reconocer a las Comunidades Auténomas y a las Corporaciones locales la
capacidad para establecer y exigir tributos, eso si, de acuerdo con la Constitucion
y las leyes. Se suele asi concluir que la unica diferencia entre la capacidad
tributaria del Estado y la reconocida al resto de entidades publicas territoriales
radica en que la de éstas viene transida por las leyes estatales mientras que la de
aquél unicamente viene refrenada y limitada por el texto constitucional.

Si la l6gica propia de una organizacion territorial politicamente compleja ha
llevado al Estado a compartir su poder tributario con las entidades subcentrales,
las exigencias de la integracion supranacional le han conducido, de facto y de
iure, a sujetar el ejercicio del mismo a las prescripciones adoptadas en las
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Instituciones comunitarias y a la realidad internacional en la que se inscriben las
relaciones tributarias. En el terreno puramente juridico, a través de la Constitucion
se ha introducido en nuestro Ordenamiento —para formar parte inescindible del
mismo- el llamado acervo comunitario, que limita sustancialmente el poder
tributario del Estado. Principios juridicos —no discriminacion, libre circulacion,
libertad de establecimiento, etcétera-, normas precisas —de estabilidad
presupuestaria, de armonizacion fiscal, de Derecho de aduanas, de Derecho de
Sociedades, etcétera-, 0 compromisos especificos -como el Codigo de Conducta
en materia de regimenes de privilegio fiscal- limitan, y de qué modo, la soberania
tributaria del Estado (vid. por todas STJCE Costa Enel). En términos
metajuridicos —y sin pretender abrir aqui un debate sobre sus bondades o
carencias- la globalizacién de las relaciones econdémicas sujeta la politica
financiera del Estado a un marco real fuera de cuyas lindes, y aln conservando
su eficacia formal, su ejercicio no pasaria del plano normativo. Dicho de otro
modo: Ningun precepto, interno o internacional, impide al Estado sujetar a
gravamen la transmision de valores mobiliarios y, sin embargo, en un marco de
libre circulacién de capitales ningin gobernante en su sano juicio adoptaria tal
decision en solitario por cuanto, de hacerlo, lo Unico que, probablemente, lograria
seria ahogar su mercado bursatil a cambio de una ridicula recaudacion.

Esta disolucion del poder soberano del Estado en Instituciones
supranacionales y la acomodacion en su ejercicio a condicionantes
internacionales -que no en pocas ocasiones se traducen en normas
convencionales- no puede dejar de incidir en el modo en el que se arbitra el
sistema de financiacion de las entidades subcentrales. De forma y manera que
el histérico poder originario para establecer tributos que del Estado se
predicaba se ha de concebir, en la actualidad, como la funcién especifica de
concertar su ejercicio hacia el exterior y coordinar su funcionamiento hacia el
interior. Ni es originario e ilimitado, por cuanto deriva de la Constitucion y no se
puede ejercer sino en el marco interno y externo que lo condiciona; ni es
exclusivo, por cuanto se ha de compartir y concertar —se quiera o0 no, de un
modo u otro- con Instituciones internacionales —las europeas en el caso
espafol- y subcentrales, sean éstas autondémicas o locales.

Es asi como se ha de entender la potestad exclusiva que la Constitucion
reserva al Estado en materia de Hacienda general (art. 149.1.142 Ce).
Corresponde al Estado sentar las bases normativas, organizativas y funcionales
del conjunto del sistema financiero publico para lograr un desarrollo del mismo
acorde con los postulados constitucionales, respetuoso con los compromisos
internacionales asumidos por Espafia, y eficiente en cuanto a sus resultados.

Esta funcion financiera que la Constitucion reserva al Estado se puede
desglosar en cuatro cometidos: Planificacion, armonizacién, coordinacion,
compensacion, y fiscalizacion.
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En primer lugar, corresponde al Estado “la planificacién general de la
actividad econdémica” (art. 159.1.132 Ce) que podra ejercitar mediante la
aprobacion de leyes y proyectos de planificacion (art.131 Ce). Esta funcion no
habia adquirido relevancia particular al residir el nucleo principal de la politica
econdmica, monetaria y fiscal, de por si, en el Estado. Desde el momento en
qgue parcelas importantes de la misma —como la monetaria o la presupuestaria-
han quedado radicadas en Instituciones supranacionales o sujetas a
prescripciones comunitarias, al mismo tiempo que la responsabilidad sobre
otras —como la fiscal o relevantes capitulos de gasto- corresponde a entidades
subcentrales, ha cobrado una importancia inusitada la competencia atribuida al
Estado para planificar la actividad econémica —las finanzas publicas- al objeto
de preservar un crecimiento y distribucion de la riqgueza equilibrado y estable
(SSTC 63/1996 y 171/1996). Buena muestra de ello lo ofrece la Ley 2/2011, de
4 de marzo, de Economia sostenible, que marca todo un dispar elenco de
acciones legislativas —que afectan a la politica econdmica del conjunto de las
Administraciones publicas- encaminadas a tratar de alentar desde el sector
publico una transformacién del modelo de desarrollo econémico que lo haga
mas sostenible en el tiempo.

En el mismo orden de ideas es tarea propia del Estado la de procurar la
armonizacion normativa del conjunto del Ordenamiento financiero. Es frecuente
reducir la formulacion del principio de subsidiariedad a un mero alegato
competencial a favor de la entidad publica mas proxima al ciudadano o, en su
caso, a la exclusiéon de la actuaciéon publica cuando la iniciativa social cubra,
por si sola, una determinada necesidad. En realidad, el contenido de este
principio informador de los sistemas de organizacion social es mas complejo y
se ha de traducir por ubicar el desarrollo de cada cometido, sea de toma de
decision o de gestidbn, en el nivel organizativo mas adecuado para
desempefiarlo. En términos de Derecho publico -de Derecho financiero- esta
premisa se traduce en que en determinadas cuestiones (art. 149.1.182 Ce) -
como los elementos estructurales del tributo, los deberes y derechos tributarios
esenciales, las bases del procedimiento o la contabilidad publica- conviene que
se adopten formas comunes en el conjunto del Estado, como parte de lo que
ha de ser un estatuto juridico basico del ciudadano espafiol (art. 149.1.12 Ce).
Tan es asi, que el texto constitucional prevé incluso la posibilidad —hasta la
fecha inexplorada- de que el Estado procediera a armonizar disposiciones
normativas de las Comunidades Autonomas cuando asi lo exigiera el interés
general (art. 150.3 Ce).

El corolario natural de la armonizacién normativa viene constituido por la
coordinacion de la actividad financiera, de la aplicacion efectiva del sistema. No
puede corresponder sino al Estado, como elemento de integracién del conjunto
de las entidades territoriales, vertebrar los organismos y procedimientos
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adecuados para procurar la coordinacion de toda la actividad financiera publica y
la colaboracion entre sus distintos actores. A tal objeto la LOFCA (art. 3) previo
desde su primera version la creacion de un organismo especifico, en el plano
administrativo, que, concebido inicialmente como consultivo, se ha convertido en
el corazén orgéanico del sistema de financiacion: El Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (CPFF), en cuyo analisis nos detendremos enseguida.

El art. 128.1 Ce proclama la subordinacién de toda la riqueza del pais al
interés general y los arts. 41, 131 y 138.1 Ce encomiendan al Estado la tarea de
equilibrar el desarrollo territorial y estimular el crecimiento de la renta, asi como su
mas equitativa distribucion. El logro de tales objetivos pasa por la articulacion de
sistemas de compensacion y transferencias que contribuyan a procurar una mas
equitativa y eficiente asignacion de los recursos financieros entre todos los
ciudadanos y territorios. La sola consideracion de los desequilibrios econdémicos,
estructurales y en distribucion de rentas que aquejan al territorio espafiol explican
el papel que corresponde al Estado a la hora de arbitrar mecanismos eficaces de
compensacion, de reasignacion, que traten de corregir tal estado de cosas en
aras de un desarrollo econémico integral y armoénico —cohesionado- del conjunto
de la sociedad.

Por dltimo en la exposicidén, que no en su importancia, el Estado ha de
velar por el correcto funcionamiento del sistema financiero publico estableciendo
y ejerciendo con rigor los procedimientos de control y fiscalizacion que prevé la
Constitucion (art. 153 Ce): El Tribunal Constitucional, el Tribunal de Cuentas y la
Jurisdiccion contencioso-administrativa.

2.3.- HACIENDAS AUTONOMICAS

En la fase inicial del sistema fue la ordenacion del Gasto publico la materia
financiera en la que las Comunidades Auténomas disfrutaron y ejercieron un mas
amplio margen de autonomia. Probablemente fuera ello debido a que, al estar la
practica totalidad de sus ingresos controlados por el Estado -mediante
transferencias, en muchos casos finalistas- no dejaba de ser estrecho el margen
de disponibilidad presupuestaria que cabia ejercer a los Parlamentos
autonémicos, a salvo de las politicas de endeudamiento.

La LOFCA, en este sentido, tan solo contiene prevenciones formales
encaminadas a preservar la homogeneidad presupuestaria —anualidad,
universalidad, gastos fiscales, prorroga del ultimo Presupuesto, homologacion
contable (art. 21)- y una referencia a lo que, de por si, ya viene expresado por la
Constitucién en materia de fiscalizacion: Sin perjuicio de la actuacion de
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instituciones autonémicas que pudieran prever sus respectivos Estatutos, el
control econdmico y presupuestario de la actividad financiera autonémica
corresponde al Tribunal de Cuentas y, en relacion a las transferencias, al Estado
gue, razonablemente, lo habra de ejercer a través del 6rgano interno de control
financiero de la Administracion General del Estado, la Intervencién General (art.
22).

La concrecion del plan especifico en el que se habra de mover la politica
presupuestaria de cada Comunidad Auténoma se concertara en el CPFF y se
plasmara en una ley que disefia, cada tres afos, el escenario en el que habran de
moverse los presupuestos de todas las Administraciones publicas. Se llega a
prever en la Ley organica que complementa la LGEP la responsabilidad en la que
incurririan las Autonomias cuando su comportamiento financiero llevase consigo
el incumplimiento por Espafia, ante la Union Europea, de los compromisos
adquiridos en materia de estabilidad presupuestaria (art. 4 LOGEP); y es que de
tales obligaciones econémicas —que no vinculan exclusivamente al Estado, sino
al conjunto de las Administraciones publicas- han de “co-responder” todos los
niveles de Hacienda, incluido el autonémico. Al mismo tiempo se vincula la
politica de endeudamiento a la estabilidad presupuestaria, condicionando la
misma —en situaciones de desequilibrio financiero- a la aprobacién de planes de
saneamiento y estableciendo la obligacion de ajustar la politica legislativa y las
decisiones generales de los Gobiernos autonémicos a las disponibilidades
financieras de los mismos.

En cuanto a los ingresos tributarios autonémicos, el art. 157 Ce encabeza
la relacion de recursos de las Comunidades Auténomas con “los impuestos
cedidos total o parcialmente por el Estado, los recargos sobre impuestos
estatales”. El art. 11 de la LOFCA concreta qué impuestos son susceptibles de
cesion y en qué medida. Salvo el Impuesto sobre Sociedades y el que grava las
rentas de los no residentes, en una u otra medida el resto son susceptibles de
cesion y, de hecho, se han transferido a las Comunidades Autonomas. El
régimen especifico de cesion de cada uno de dichos tributos, los puntos de
conexion que delimitan la sujecién a tributacion en una u otra Comunidad
Auténoma, las competencias que se ceden y las condiciones de la cesion, son
cuestiones que apunta el art. 10 LOFCA vy se perfilan detalladamente en la
LSFCA.

La cesion puede extenderse a la capacidad normativa, a la gestion del
tributo o, simplemente, a una parte o la totalidad del rendimiento derivado de su
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aplicacion. En cada uno de los impuestos cedidos la extension de la cesion tiene
una dimension especifica. Con caracter general la entidad de lo cedido se ha
venido ampliando en las sucesivas fases del sistema. Si, en un principio, tan solo
se cedio el rendimiento y buena parte de la gestion de la tributacion sobre el
juego y la patrimonial —Sucesiones, Patrimonio y Transmisiones- la cesion
alcanzo, en el afio 1996, a determinadas capacidades normativas en estos
tributos y al IRPF. En el sistema vigente se ha ensanchado notablemente el
ambito de lo ya cedido —hasta el 50% en IRPF y eliminando frenos al ejercicio de
competencias normativas- y se han incluido en el capitulo de la cesion de
impuestos el rendimiento del IVA y la mayor parte de los Impuestos Especiales
introduciendo con ello en el sistema de financiacion variables territoriales de
consumo Y vinculando los ingresos —en algunos casos- a la atencién de politicas
de competencia autonémica.

La cesién de capacidad normativa se ha visto sustancialmente ampliada —
salvo en el IVA- en la ultima modificacion del sistema. En su ejercicio, se dice en
el art. 19 LOFCA, observaran las Comunidades Auténomas el principio de
solidaridad y el de no discriminacién, manteniendo una “presion fiscal efectiva
global equivalente a la del resto del territorio espafiol”. Si como declaracién de
principios es aceptable, su plasmacién efectiva no deja de resultar inviable. Lo
cierto y verdad es que el ejercicio de competencias normativas por las
Comunidades Autbnomas —para elevar o disminuir los impuestos que les han
sido cedidos- llevard, ya ha llevado, consigo la fragmentacion normativa y
aplicativa del mapa impositivo espafiol. Siendo una consecuencia logica del
principio de corresponsabilidad fiscal, del modelo constitucional de autonomia
financiera, es un precio que se ha de pagar: El coste fiscal efectivo de residir o
consumir en una u otra Autonomia variara en razén del sistema financiero que
sus ciudadanos —a través de sus representantes parlamentarios- hayan querido,
en cada caso, adoptar. Esta diversidad, sin duda, es un germen de conflictividad
y disfunciones, de “competencia fiscal” que —por consustancial al propio concepto
de corresponsabilidad- se ha de estar dispuesto a asumir sin reivindicar una
estricta igualdad que, en si misma, contradice el ejercicio de la autonomia. En
cualquier caso, siendo éste uno de los aspectos mas delicados del disefio
estructural del sistema la realidad ha demostrado —como en seguida se vera- que
no se ha sabido acertar en su articulacion generandose una competencia fiscal a
todas luces perniciosa para el conjunto de las Administraciones publicas.

La némina tributaria de las Comunidades Auténomas puede venir
integrada, ademas de por tributos cedidos o recargos sobre los estatales respecto
de los que tengan reconocida capacidad de alterar su tarifa, por “sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales” (art. 157.2.b) Ce). En este ambito,
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de tributos propios, la Constitucion y la LOFCA (art. 6) acotan la imaginacion de
los Parlamentos autonémicos:

a)

b)

c)
d)

En primer lugar no pueden recaer sobre bienes —que no rentas
derivadas de tales bienes (STC 150/1990)- situados fuera de su
territorio;

No han de suponer un obstaculo a la libre circulacion de mercancias o
Servicios;

Tampoco recaeran sobre hechos imponibles ya gravados por el
Estado;

Ni, por dltimo, pueden incidir sobre hechos imponibles -materias, se
decia hasta el 2009- reservados a las Corporaciones Locales salvo,
previa compensacion, el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecanica.

Estas limitaciones se estrechan, ain mas, en lo relativo a los impuestos
(art. 9 LOFCA). Con todo y con eso, poco a poco, y a base de controversias
constitucionales (STC 289/2000), no han dejado de abrirse paso impuestos
autonoémicos, principalmente en dos &mbitos: Los llamados tributos de
ordenamiento —aguas, proteccion civil, contaminacion atmosférica,
establecimientos turisticos, tierras o dehesas infrautilizadas, grandes superficies,
instalaciones con incidencia medioambiental, residuos, vertidos- y la tributacion
sobre el juego, en especial el bingo.

El otro gran capitulo de la financiacion autonémica viene constituido por la
participacion en los ingresos del Estado. Esta partida, como ya se ha expuesto
reiteradamente, constituyd durante toda la primera fase de desarrollo del sistema
el corazon financiero de las Autonomias. Al tomar cuerpo la cesion de impuestos
ha venido cediendo en importancia relativa hasta el punto de que, ya desde 1996,
hay Comunidades Autbnomas —Madrid y Baleares- que tienen cubiertas sus
necesidades de gasto sin que participen de las asignaciones por este concepto.

En el sistema vigente el capitulo de participaciones ha quedado
estructurado en cuatro bloques:

a)

b)

Por una parte se disefia un Fondo de suficiencia que se define por la
diferencia entre las necesidades de gasto de la Comunidad o Ciudad
Auténoma y su capacidad de allegar recursos mediante los impuestos
cedidos, su “capacidad fiscal” (art. 13 LOFCA), a su vez estructurado
en tres partes, la general, la sanitaria y la relativa a los servicios
sociales, en cada una de las cuales se utilizan criterios especificos;

Aquellas Comunidades que, con los recursos precedentes, no logren
cubrir el nivel que para los servicios publicos de sanidad y educacion
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se considere minimo comudn en todo el territorio, podran recibir una
asignacion complementaria, llamada “fondo de nivelacion” (hoy por
hoy inédito), que —de reiterarse en un espacio de tiempo inferior a los
cinco afos- justificarian la correccion del porcentaje de participacion en
el Fondo de suficiencia que les hubiera inicialmente correspondido (art.
15 LOFCA);

c) Para gastos de inversion, y de mantenimiento temporal de dichas
inversiones, se preveé la dotacion de sendos Fondos de Compensacion
Interterritorial que, primen la inversion estructural en los territorios
comparativamente peor dotados de infraestructuras (art. 16 LOFCA);

d) Por ultimo, desde 2009 se ha previsto la dotacion de un llamado fondo
de competitividad encaminado a equilibrar el reparto de asignaciones a
favor de aquellas Comunidades autbnomas que mas aportan al
sistema y que, por ende, tienen mayor capacidad de mejorar la
productividad de la Economia, en beneficio del comun.

En la distribucién de estas participaciones la LOFCA apunta unos criterios
que desarrollan pormenorizadamente -incluyendo la formulacién matematica de
las diferentes variables- la LSFCA para los dos primeros, y la Ley reguladora de
los Fondos de Compensacion Interterritorial para los segundos. Si el criterio de
mayor peso, a salvo de los Fondos de Compensacion, es la poblacion, junto a
éste se ponderan magnitudes como el esfuerzo fiscal en el IRPF, la inversa de la
renta real por habitante, la insularidad, la superficie territorial, la dispersion de la
poblacion, los gastos de investigacion sanitaria, la edad de la poblacion o el
indice de emigrantes.

La critica que histéricamente se ha hecho a estas participaciones es que
terminan por tomar como criterio de reparto el logro de un nivel equiparable de
gasto por habitante en todo el territorio. Todo gira, asi, en torno a la distribucién
de la poblacién, menospreciando otras magnitudes de ponderacion que, a costa
de introducir complejidad, aproximarian las asignaciones a un resultado mas
ajustado en términos de equidad, buscando no ya un nivel equilibrado de
asignacion de gasto, sino una provision efectiva de servicios publicos
homologada en el conjunto del Estado.

A esta disfuncion se une otra, no menos grave, que ha lastrado la equidad
del sistema de patrticipaciones desde sus primeras manifestaciones. Y es que en
todo momento se ha partido de la premisa de mantener la estructura del sector
publico estatal que se iba transfiriendo a cada Comunidad auténoma. En
definitiva, que aquellas Comunidades autonomas en las que la dimension de la
organizacion administrativa estatal era considerable —Andalucia, Extremadura,
Castilla- reciben un porcentaje de fondos ajustado a su sostenimiento que
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aquellas otras, Cataluiia o Baleares, en las que el volumen de lo heredado era de
menor entidad, no reciben. En definitiva, el sistema sostiene estructuras
administrativas tradicionales -no siempre renovadas y eficientes- que no guardan
relacion con las necesidades efectivas y actuales de servicios publicos, mientras
que complica el desarrollo de otras nuevas, mas dinamicas y acordes con las
exigencias presentes. Y beneficia, comparativamente, a aquellas Comunidades
auténomas en las que la Administracion general del Estado histéricamente tuvo
una presencia relevante —con una aportacion menor a la produccién nacional de
bienes y servicios- frente a aquellas otras en las que el tejido empresarial siempre
tuvo una mayor dimension que el burocratico. Con la finalidad, precisamente, de
paliar este déficit se ha creado en 2009 el llamado fondo de competitividad.

Lo cierto y verdad es que el sistema adoptado a partir de 2002, con las
modificaciones introducidas en 2009, tiene, en este sentido, dos grandes ventajas
respecto de los precedentes: los criterios se trasparentan con precision en
normas legales con vocacién de estabilidad; y se enriquecen de forma apreciable
el contenido y las pautas de distribucion. Con todo, no cabe duda que los
resultados efectivos del sistema son sustancialmente mejorables. Con datos del
2003 —que indudablemente se han atenuado en la actualidad- Catalufia, sobre
una media de 100, aportaba al sistema 124. Una vez realizada la reasignacion de
ingresos a Catalufia le correspondian, también sobre una media de 100, un
volumen de recursos de 96. En el extremo contrario, las variables equivalentes
para Extremadura eran de 66 y 123 respectivamente®.

La némina de los recursos financieros de las Comunidades Autébnomas se
cierra con la clasica referencia a los ingresos procedentes de su patrimonio y
demas de Derecho privado, el producto de las multas y sanciones, los precios
publicos y las operaciones de crédito.

2.4.- La vertebracion organica del sistema

Sentados los principios y acotado el marco normativo, es preciso hacer
una referencia al entramado organico -los organismos especificos de
coordinacién- sobre el que discurre el sistema. La cooperacion institucional es
preciso concitarla en todas las fases del modelo: En su configuracion, al
gestionarlo y en orden a resolver los conflictos que de su aplicacién se puedan
suscitar.

® Los datos estan tomados de BoscH, N. Y DURAN, J.M. (DIR.) (2005), La financiacién de las
Comunidades auténomas. Politicas tributarias y solidaridad interterritorial, Publicacions
Universitat de Barcelona.
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Ya se ha hecho referencia al CPFF como o6rgano especifico de
coordinacién cuyo régimen, naturaleza y composicion se contiene en el art. 3
LOFCA. Integrado por el Ministerio de Hacienda, el de Administraciones Publicas
y los Consejeros de Hacienda de cada Comunidad o Ciudad Auténoma, este
Consejo se concibe como un 6rgano consultivo y de deliberacion. La realidad es
qgue ha sido el entorno en el que las distintas Administraciones afectadas han
cerrado los distintos acuerdos que —traducidos a posteriori en reformas legales-
han venido a regir los distintos sistemas que se han sucedido en el tiempo.

Ciertamente, en términos de teoria politica, el haber transformado este
organismo en el centro de toma de decisiones, por lo que se refiere a la
coordinacion de politicas financieras, es del todo insuficiente; hubiera sido sin
duda, més respetuoso con el orden constitucional (STC 76/1983) que tal funcion
se hubiese radicado en el Senado, como Camara de representacion territorial. En
el horizonte de una reforma de esta Camara lo cierto es que, hasta hoy, la
configuracion del sistema se ha venido concertando, discutiendo y cerrando en la
sede del CPFF para, una vez alcanzado el acuerdo, proceder —siendo el caso- a
su consagracion legal en las Cortes Generales.

En la mayoria de las reformas estatutarias aprobadas entre el 2006 vy el
2009 —Catalufia, Valencia, Baleares y Andalucia- con distintas denominaciones,
caracter, funciones y calendarios de implantacién, se han previsto organismos
bilaterales de coordinacion financiera entre la Comunidad autbnoma y el Estado.
En tanto en cuanto no se desarrollen y comiencen a trabajar no se podra enjuiciar
su compatibilidad con el funcionamiento del CPFF y su viabilidad con la
articulaciéon efectiva de un sistema comun coherente. En cualquier caso el
Tribunal Constitucional (STC 31/2010) ya se ha pronunciado al respecto y ha
afirmado, con toda rotundidad, que es consustancial a la propia esencia del
sistema su caracter multilateral. Sin perjuicio de que puedan existir y cumplir su
funcion organismos de coordinacion bilateral, entre cada Comunidad auténoma y
el Estado, los acuerdos relativos al sistema se han de residenciar en el érgano de
coordinacion multilateral previsto a tal objeto en la LOFCA, con la participacion de
todos los agentes del mismo.

En cuanto a la gestion del sistema, la construccion organizativa de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante, AEAT) como entidad
con personalidad juridica diferenciada del Estado a quien se encomienda,
conforme a su régimen juridico particular, la gestion del sistema tributario, ha
abierto un espacio de posibilidades que puede llegar a ser enormemente
fructifero en términos de eficacia y eficiencia del sistema. Si, ciertamente, cada
Comunidad Autonoma ha desarrollado y conformado su propia Administracion
financiera, para la atencion de las responsabilidades que les corresponden en el
orden tributario —en cuanto a la gestion de los impuestos que, en una u otra
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medida, comparten con el Estado- no resultaria operativo que duplicaran el
trabajo que ya lleva a cabo la AEAT. Resulta mucho méas economico, sencillo y
eficaz el coordinar esfuerzos, colaborar en las actuaciones a llevar a cabo,
compartir la informacion y evitar al contribuyente el desdoblamiento de los
trAmites.

No obstante, ciertas Comunidades autbnomas —nuevamente la catalana,
de forma sefalada- plantearon como cuestion innegociable el asumir la gestién
de todos los tributos en su territorio —también los estatales- a través de una
Agencia tributaria propia. Es sintomatico que no reclamasen la gestion de la
Agencia estatal en su circunscripcion —de sus recursos materiales y humanos-
sino la desaparicion de ésta para ser sustituida por una Agencia que Unicamente
dependeria del Gobierno y Parlamento autondémicos, y que —gestionando la
integridad de los tributos- transferiria al Erario estatal la parte de los mismos que
a eéste correspondieran. En definitiva, la cuestion consistia en decidir si el modelo
hacia el que se venia avanzando —un Agencia Unica que diese servicios de
gestion tributaria a todas las entidades territoriales, participando todas ellas en su
gobierno y direccién- debe o no evolucionar hacia su contrario: La gestion
desagregada del sistema tributario por Agencias autonémicas coordinadas entre
si y con la estatal. Como se expondra en seguida, el dilema no se ha despejado
del todo.

Por dltimo, para la resolucion de los conflictos de competencia en materia
de impuestos cedidos se cred en 1996, ampliandose sus funciones en 2001, un
organo de arbitraje de Derecho publico a imagen de los que ya existian para los
territorios forales: La Junta Arbitral, prevista en el art. 23 LOFCA y cuyo régimen
juridico se contiene en el RD num. 245, de 123 de noviembre de 1998. La ultima
reforma del sistema ha ampliado las competencias de este dérgano arbitral
previendo que la dimensién que ha alcanzado la cesion de competencias
normativas y aplicativas previsiblemente puede incrementar la conflictividad entre
las Comunidades Auténomas. También en linea con lo expuesto mas arriba en
materia de gestion tributaria, esta prevista la participacion de las Comunidades
Auténomas en los organos periféricos de resolucion de litigios tributarios, en los
Tribunales Economico-Administrativos Regionales (art. 20 LOFCA).

2.5.- La excepcionalidad foral

La Constitucion dedica la primera de sus disposiciones adicionales a los
llamados regimenes forales:

“La Constitucion ampara y respeta los derechos histéricos de los
territorios forales.
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La actualizacion general de dicho régimen foral se llevara a cabo,
en su caso, en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de
Autonomia.”

Los territorios forales a que se refiere dicha disposicidbn son cuatro:
Alava, Guiplzcoa, Vizcaya —las tres provincias vascas- y Navarra. Estos
derechos forales que la Constitucion ampara arrancan de la Edad media. En el
siglo XIX, al hilo del proceso de codificacion juridica y en el entorno de las
guerras dinasticas, sufrieron una considerable transformacién. Se adopt6
entonces, en 1841 con Navarra y en 1878 con las tres provincias vascongadas,
un régimen juridico especifico para regular las relaciones financieras de estos
territorios con el Estado. Este peculiar régimen financiero —de Convenio con
Navarra y de Concierto con los otros territorios- que con incidencias,
suspensiones y diferentes ambitos y contenidos pervivia al aprobarse la
Constitucion de 1978 configura la parte esencial de los derechos histéricos que
vienen amparados y respetados en el Ordenamiento vigente, merced a la
disposicion constitucional arriba reproducida.

A través de la disp. ad. 12 Ce se engarza en nuestro Derecho publico un
sistema financiero foral de fundamentos normativos, estructurales y funcionales
sustancialmente diferentes al que, con caracter general, rige en el resto de las
Comunidades Autonomas. Este peculiar sistema no se asienta sobre las
premisas que presiden el que se ha expuesto en las paginas precedentes, aun
cuando sus efectos practicos pudieran llegar a asemejarse, sino que viene a
construirse desde la consideracion de que las Instituciones forales —titulares del
poder financiero- acuerdan, conciertan con el Estado las condiciones en que el
Mismo se va a ejercer.

En este marco se aprueba la Ley Organica num.13, de 10 de agosto de
1982, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra cuyos
articulos 45 y 46 sientan las bases de la concertacion financiera con el Estado.
Por cuanto se refiere al Pais Vasco, su Estatuto de Autonomia dedica los arts.
40 y ss. a regular el modo en el que las Instituciones autonémicas coordinaran
y armonizaran el ejercicio de las facultades financieras de los territorios
histdricos vascos entre si y con el Estado. En desarrollo de estas disposiciones
se aprobo el Convenio Economico entre el Estado y la Comunidad Foral
Navarra vigente en la actualidad merced a su ratificacion por la Camara foral y
por Las Cortes Generales (Ley num. 28, de 26 de diciembre de 1990) y que,
modificado en diversas ocasiones —la Ultima en 2007- trae causa del que se
suscribiera en 1841. Por lo que se refiere al Pais Vasco el Concierto
precedente venia regulado en la Ley nim. 12, de 13 de mayo de 1981, también
modificado por ultima vez en 2007.
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La excepcionalidad de este régimen arranca del reconocimiento de las
Instituciones forales como titulares del poder financiero sobre sus respectivos
territorios, en sus dos manifestaciones -de gasto y de ingreso- y en sus tres
dimensiones —normas, gestion y rendimiento-. Son las Juntas generales de
Alava, Guiplzcoa y Vizcaya, asi como la Camara foral navarra las que
aprueban los gastos e ingresos que se aplicaran en cada territorio foral y
corresponde a sus respectivas Instituciones de gobierno —las Diputaciones
forales- la responsabilidad de su gestién, asi como de resolver los litigios
administrativos que de sus actuaciones se susciten.

El Estado se limita a convenir con dichas Diputaciones el modo en que
tales potestades se ejerceran y a negociar la cifra que se transferirq
anualmente al Tesoro publico como compensacion de los territorios forales por
los costes directos e indirectos que generan al Estado y como manifestacion de
su solidaridad con el resto del territorio: el llamado cupo o aportacién. El
resultado de dicho acuerdo, se transforma en ley para ambas partes a través
de la ratificacion del mismo por sus respectivos érganos de representacion
politica.

Ciertamente, la configuracién y aplicacion del mencionado régimen foral
viene presidida por los principios generales de autonomia, coordinacion y
solidaridad a que se ha hecho mas arriba referencia, pero también es cierto
gue el Estado no tiene competencia financiera alguna sobre estos territorios si
no es a través de los mecanismos estatutarios de concertacion. Asi, por
ejemplo, el régimen de limitacion y coordinacién presupuestaria previsto en la
LGEP y en su Ley organica complementaria no es directamente aplicable en
los territorios forales sin su previa aceptacion por las Instituciones
representativas de cada uno de ellos.

El Concierto y el Convenio han venido a consagrar regimenes de
ordenacion de las relaciones financieras entre el Estado y los territorios forales
merced a los cuales se acordaba el establecimiento en los mismos de tributos
en buena medida semejantes a los estatales —o practicamente idénticos en lo
que se refiere a imposicion indirecta- que se compaginaban con la satisfaccion
de una compensacion financiera en concepto de aportacion a las cargas
generales del Estado poco menos que testimonial y, desde luego, lejana a la
gue se derivaria de una contabilidad de costes acomodada a la realidad y con
una ajustada correccion en términos de solidaridad interterritorial. Con todo, el
ejercicio de determinadas competencias tributarias —como en lo relativo a los
beneficios fiscales reconocidos a determinadas empresas, las llamadas
“vacaciones fiscales”™ no ha dejado de generar dificultades serias, en esencia
derivadas de su compleja compatibilidad con las limitaciones comunitarias a las
ayudas de Estado.
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La extrapolacion de este sistema a otras Comunidades Autonomas —
reiteradamente auspiciada desde ciertos ambitos politicos catalanes- no es
posible ni juridica, ni politica, ni econdmicamente. En el plano normativo este
sistema se asienta sobre una concreta excepcion constitucional a la unidad
formal del Ordenamiento juridico limitada a los territorios forales que, de
generalizarse, imposibilitaria la configuracion de un sistema general de
financiacion ajustado a los principios de solidaridad, coordinacion y autonomia
gue consagra la Constitucion; su generalizacion o ampliacion, es evidente,
haria inviable, no ya el ejercicio por el Estado de las funciones de
compensacion financiera que el texto constitucional le asigna, sino su propia
pervivencia sustantiva y financiera. Politica y econdmicamente no seria posible
gestionar un sistema sujeto de continuo a la concertacion simultanea o
sucesiva con distintas Instituciones autondmicas, de cuyas aportaciones
dependiese la consistencia de la Hacienda publica estatal.

3.- DISFUNCIONES Y TENSIONES CRITICAS DEL SISTEMA

Una vez descrita la transformacion financiera del Estado desde una estructura
unitaria hasta un modelo de corte federal, con mayor o menor fortuna, el
andlisis del mismo se centrara en tres ejemplos que evidencian sus criticas
carencias estructurales. Las fallas del modelo implantado se han hecho
particularmente evidentes en un entorno de crisis financiera aguda que, de
forma imparable desde el 2008, ha conducido las finanzas de todas las
Administraciones publicas a una situacion insostenible. En un contexto de esta
naturaleza aquellos aspectos mas endebles del modelo de relaciones
financieras adoptado entre unas y otras han salido a relucir con una crudeza
descarnada. A efectos expositivos el analisis se centrara en tres cuestiones: el
problema de la estabilidad financiera, los llamados “techos de gasto” (epigrafe
3.1.); la préactica desaparicion del impuesto sobre sucesiones y donaciones
(epigrafe 3.2.); y la disolucion del principio de lealtad institucional (epigrafe
3.3.).

3.1.- El techo de gasto

La construccion del espacio monetario europeo ha sido posible gracias a
la adopcidon de unos compromisos presupuestarios firmes por parte de cada
uno de los Estados que forman parte del mismo, Espafia incluida. Los
denominados criterios de convergencia obligan, en términos estrictamente
juridicos, al Estado espafiol a sostener una determinada politica econdmica
que se puede condensar en la palabra estabilidad: EI mantenimiento de la
inflacién, el déficit y el endeudamiento en unas franjas comunes y estrechas en
el conjunto de los Estados de la Union monetaria.
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El cumplimiento efectivo de este compromiso, en un Estado
descentralizado como el nuestro, pasa por la sujecion de la integridad del
sector publico, de las politicas presupuestarias, también de las autondmicas, a
unas pautas determinadas. Del incumplimiento de los compromisos financieros
adquiridos por Espafa responderia el Estado —el conjunto de los ciudadanos-
con independencia de cual o cuales Comunidades Autonomas hubieran llevado
a cabo politicas presupuestarias rupturistas.

Es en este entorno en el que se aprobaron la Ley nim. 18, de 12 de
diciembre de 2001, General de Estabilidad Presupuestaria (en adelante,
LGEP), y la Ley organica num. 5, de 13 de diciembre de 2001, que la
complementa. Estas disposiciones sujetan las politicas presupuestarias de las
Autonomias a los criterios de estabilidad, de equilibrio o superavit
presupuestario, que se establezcan por las Cortes Generales en horizontes
plurianuales, que se prevén de tres afios. Si la LOFCA constituye la normativa
organica basilar del sistema de recursos financieros autonémicos de régimen
general, la Ley organica que complementa la LGEP esta llamada a informar y
condicionar el nivel y aplicacion efectiva de tales recursos: Las politicas
autonomicas de gasto publico.

Ahora que las Comunidades Autonomas disfrutan de un margen de
maniobra en materia de ingresos publicos considerable, los compromisos
europeos de equilibrio presupuestario, traducidos en la LGEP, vienen a coartar de
forma radical la maniobrabilidad de los Parlamentos autonémicos en cuanto a
autorizacion de gastos. Guste o0 no, lo cierto es que las llamadas teorias de la
Eleccion publica que propugnan la limitacion constitucional del Gasto publico han
tomado cuerpo en la Union Europea, fijandose como déficit maximo el 3% del
PIB.

Durante los Gobiernos de Aznar se asumié como principio irrenunciable la
practica estabilidad presupuestaria, entendida como situacion de equilibrio o
superavit presupuestario, y asi se plasmo en el plano legislativo. En el afio 1996,
cuando el Partido Popular se hace cargo del Gobierno de la Nacién por primera
vez en la etapa democratica —tras 14 afios de socialismo- el déficit pablico era del
7%, el desempleo del 23% y el volumen consolidado de deuda publica del 76%
del PIB. Si Espafia pretendia incorporarse al espacio monetario europeo —adoptar
como moneda el euro- era necesario acometer una politica presupuestaria
rigurosa. Asi se hizo, hasta el punto de que en el afio 2004, cuando recupera el
poder el Partido Socialista, el déficit publico se habia transformado en superavit,
la deuda publica suponia el 39% del PIB y el desempleo se habia reducido hasta
el 11%. La vuelta de los socialistas al poder, en el afio 2004, supuso el retorno al
doctrinarismo keynesiano y la consiguiente relajacion de tales principios. La
consecuencia de todo ello no se ha hecho esperar: un desempleo del 20%, un
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déficit publico que en 2010 llegé al 11%, y un volumen de deuda publica del 66%
del PIB.

Mientras tanto se habia optado por relajar la politica presupuestaria
autonémica confiriendo a las mismas un margen de déficit publico del 2,5%. Pues
bien, ni siquiera esto —en un contexto de crisis econdémica- han sido capaces de
respetar. Tan solo 5 de las 17 se han situado por debajo de estos parametros,
llegando Castilla-La Mancha a un record del 6,4% de déficit.

En mayo de 2010 la situacion financiera espafiola habia llegado a un punto
que provoco una intervencion internacional verdaderamente singular, que marca
un antes y un después en nuestra historia politica. Nuestro Presidente del
Gobierno, en el giro de pocas horas, recibi6 la llamada de la canciller alemana y
del Presidente de los Estados Unidos de Norteamérica. Ambos le exigieron la
adopcion de dos medidas drasticas de politica econdémica: la congelacion de las
pensiones y la reducciéon del sueldo de los empleados publicos. Los mercados
internacionales no se podian seguir permitiendo un deterioro tan acusado de las
finanzas publicas espafiolas, integradas en el espacio monetario europeo.

El cambio de la politica econdmica del Gobierno fue radical y ha marcado
la evolucion de las relaciones financieras entre el Estado y el resto de las
Administraciones publicas. EI mismo Presidente del Gobierno que afronté la crisis
—cuando, muy tarde, tuvo a bien reconocerla- con politicas expansivas, y que
relajo las politicas deficitarias de las Administraciones autonémicas, ha planteado
que las finanzas autondémicas se deben fijar un “techo de gasto”. En definitiva, ha
reconocido que el sistema no puede funcionar —por mucho que ajuste sus
cuentas el Estado- si las Administraciones responsables del 36% del gasto
publico no adoptan politicas presupuestarias restrictivas. Se esta volviendo, en
definitiva, a las premisas de estabilidad presupuestaria que, adoptadas en el 2001
y relajadas en el 2004, se ha demostrado que nunca se debieron de haber
abandonado.

3.2.- La imposicion sobre sucesiones y donaciones: un ejemplo paradigmatico

Uno de los impuestos de mas temprana cesion fue el Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones. A partir de 1996, y de forma muy laxa desde el
2001, a la cesion de la integridad de la recaudacion y de la gestiéon del tributo
se afladié un margen considerable de cesién de competencias normativas. Lo
gue era de prever —pues asi habia ocurrido ya en otros paises federales, como
Australia o Canada, en los que el impuesto se dej6 en manos de entidades
subcentrales- ha terminado por suceder: la practica desaparicion del impuesto
merced a la competencia fiscal entablada entre unas Comunidades autbnomas
y otras.

Y es que cuando en un impuesto como el sucesorio —que despierta en el
contribuyente una susceptibilidad sefialada- se abre el camino de los beneficios
fiscales a establecer por distintas Administraciones publicas que conviven en
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una misma comunidad politica siempre hay una que hace un uso expansivo de
los mismos. Y, claro esta, cuando una, dos, tres, lo hacen, el resto se ve
sometida a una presion por parte de su opiniébn publica que resulta,
sencillamente, insoportable.

Es paradigmatico, en este sentido, lo ocurrido en Catalufia. En 2010 era
una de las dos uUnicas Comunidades autonomas que no habia reducido
sensiblemente la carga tributaria por este gravamen. Asi las cosas, el gobierno
de aquél entonces -una coalicibn de socialistas, separatistas y comunistas-
decidi6 aliviar su factura mediante el incremento de las reducciones en la base
imponible. A finales de dicho afio los nacionalistas recuperaron el poder en esta
Comunidad auténoma incluyendo en su programa de gobierno la “desaparicion
del impuesto sobre sucesiones”. Asi las cosas, en 2011 han aprobado una
reforma del mismo que, sin derogar las reducciones aprobadas en 2010, han
implantado una bonificacion en la cuota del 99% en las transmisiones mas
frecuentes. La consecuencia de todo ello es que, en la actualidad, Catalufia ha
pasado a ser el territorio en el que, probablemente, menor carga tributaria se
soporta por este gravamen, hasta el punto de que en estas condiciones
resultard complicado sostener con lo recaudado los costes de gestion del
tributo.

¢Donde esta el problema? En la estructura federal imperfecta de nuestro
Estado constitucional y en la progresividad exacerbada del tributo. Si nos
fijamos en Brasil el impuesto sucesorio es competencia de los Estados, pero es
en el Senado federal en donde se establece el eje central de su normativa, que
prevé que los Estados concretaran su progresividad en una banda que va del
cuatro al ocho por ciento: ni mas ni menos. Asi las cosas, cada Estado fija sus
porcentajes sin que los contribuyentes perciban que el gravamen es excesivo ni
sea relevante para los mismos las diferencias, al fin y al cabo de matiz, entre
un Estado y otro. Las cosas no se hicieron asi en Espafia, y el resultado ha
sido el expuesto: Las Comunidades autbnomas han visto —con mayor o menor
convencimiento al respecto- sacrificados sus recursos provenientes de este
impuesto y ha desaparecido del sistema uno de sus pocos elementos de
progresividad.

3.3.- La lealtad institucional

El proceso de reformas estatutarias desencadenado por la del cataldn
entre 2006 y 2009 ha puesto a prueba todos los resortes juridicos del sistema
comiin de financiacion autonémica previsto en la LOFCA. Un primer problema
que han suscitado estos nuevos estatutos —-que han adoptado la forma, como
estd constitucionalmente previsto, de leyes orgdnicas- ha sido su
compatibilidad con lo prescrito en la LOFCA. Si esta ultima es una ley orgdnica
de armonizacion que ocupa un lugar destacado en lo que se ha dado en llamar
“el bloque de constitucionalidad”, como marco juridico peculiar que integra lo
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previsto en el texto constitucional, ;como se resuelve un conflicto entre lo
prescrito en la misma y lo dispuesto en estatutos aprobados con
posterioridad?. Pues bien, todos los Estatutos concordados mencionan
expresamente que lo dispuesto en los mismos en materia de financiacion se
hace en el marco de las previsiones de la Ley de armonizacion a la que se
refiere el art. 157.3 Ce, en la actualidad la LOFCA (art. 67 y disp. ad. 12 ECAV,
arts. 123 y 130 EIB, art. 175.1 EAN, art. 103 y 107 EAR, art. 82.2 ECYL). El
problema es como lograrlo cuando ambas contienen, y asi era en algunos
casos, preceptos abiertamente contradictorios. En sintesis hay cuatro
soluciones:

a) Entender que prevalece lo dispuesto en el Estatuto como ley
posterior, de igual rango.

b) Considerar la norma estatutaria prevalente, como norma especial.

c) Decantarse por la inconstitucionalidad el Estatuto por infraccion de lo
dispuesto en una ley organica que forma parte —como disposicion
armonizadora- de lo que se ha dado en llamar el “bloque de constitucionalidad”.

d) Reformar la LOFCA para adecuarla a lo dispuesto en las ultimas
reformas estatutarias, y en la catalana de modo particular.

¢Qué ha ocurrido? Pues que el Tribunal Constitucional (STC 31/2010)
se ha decantado, en linea de principio, por la tercera solucion, sin llegar a tener
que hacer uso de las conclusiones a que tal doctrina le hubieran conducido
porque, para cuando se pronuncié al respecto, el legislador ya se habia
decantado por resolver el problema aplicando el cuarto remedio: al adaptar la
LOFCA a lo previsto en el Estatuto catalan.

En definitiva, y mas alla de los groseros defectos de técnica legislativa,
esta incoherencia evidencia un problema grave de lealtad institucional, que la
crisis econémica no ha hecho sino agudizar. En estos ultimos afios cabe
mencionar, al respecto, tres ejemplos clamorosos de deslealtad institucional en
el funcionamiento del sistema:

a) El Estado ha mermado los recursos financieros de las Comunidades

auténomas derogando practicamente dos impuestos cedidos a las

mismas: el Impuesto sobre el Patrimonio en el 2009 y el Impuesto sobre

Operaciones Societarias en el 2011. Sin fijar compensacion financiera

alguna al respecto.

b) Un buen nuamero de Comunidades autonomas han elevado

considerablemente la tributacion de ciertas operaciones en el llamado

impuesto sobre actos juridicos documentados con el objetivo de
compensar la pérdida de recaudacion que experimentan cuando los
contribuyentes que asi pueden hacerlo optan por pagar un impuesto
cedido parcialmente, el IVA, en lugar de pagar un impuesto cedido en su
integridad, el de transmisiones patrimoniales. Se incentiva asi que se
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prefiera pagar un impuesto integramente autondémico antes que

satisfacer un impuesto cuya recaudacion, en un 50%, va a parar al erario

estatal.

c) La Comunidad autbnoma vasca, y Ultimamente la navarra, vienen

condicionando su apoyo parlamentario a los presupuestos del gobierno

central a la reduccién, directa o indirecta, de su participacion en los
gastos comunes del conjunto de los espafioles.

En definitiva, aun cuando en el modelo se hace referencia a un principio
general de lealtad institucional y a una presion global efectiva en el conjunto del
territorio, lo cierto y verdad es que la aplicacion efectiva del mismo viene
discurriendo por derroteros muy lejanos de ambas premisas.

5.- CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS

En un proceso de descentralizacion politica y administrativa la variable
financiera es, sin duda, la que condiciona su desarrollo real. Sin resolver
adecuadamente la disponibilidad de recursos que, finalmente, tendra cada
ambito competencial de ejercicio del poder es imposible cerrar un sistema de
organizacion territorial del mismo.

Un reto de semejante complejidad no se puede afrontar sino desde la
consideracion de las particulares variables histéricas, culturales, politicas,
sociales, econémicas y juridicas en las que se afronta. De forma y manera que
los analisis de Derecho comparado son siempre y necesariamente en este
ambito de compleja traslacion. Con todo y con ello, la experiencia espafiola si
permite extraer algunas conclusiones de la transformacién y crisis de nuuestro
sistema fiscal de corte federal:

1.- Sin perjuicio de que el desarrollo del modelo que se adopte exija
ajustes y correcciones, es fundamental —para lograr un resultado coherente y
sostenible- delimitar el objetivo final del proceso que se emprende, lograr un
consenso al respecto, e implantarlo desde premisas de lealtad institucional. Las
tensiones a las que esta sujeto el modelo espafiol derivan —en buena medida-
de la disension politica, no ya en cuanto a los medios, sino en cuanto a las
metas: Mientras que los dos grandes partidos de &mbito nacional persiguen la
consolidacion de un modelo estable y cohesionado de relaciones
competenciales y financieras entre los distintos protagonistas del poder
territorial, los partidos nacionalistas se encaminan hacia un vaciamiento de la
Administracion general del Estado que quede suplantada en sus respectivos
territorios por la Administraciéon autonomica. Esta divergencia de fines, de
modelos, genera contradicciones graves en los resultados. Si a todo ello se une
gue se parte de una estructura propia de un Estado unitario, la consecuencia
es que la realidad presenta un perfil que se podria calificar —haciendo un juego
de palabras- de federaunién confederal, con rasgos caracteristicos de los
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Estados unitarios, de los federales y de los confederados, sin que esté claro en
gué direccion se evoluciona.

2.- La existencia de excepciones cualificadas tiende a que las mismas,
por efecto de la emulacién, se generalicen. De forma y manera que, aun
cuando es natural y conveniente que cada @mbito descentralizado de poder
territorial crezca y se desarrolle de acuerdo con sus particulares caracteristicas,
las diferencias entre los mismos no puede ser tan aguda que lastre la
coherencia del modelo de conjunto. Es lo que ocurre en Espafia con la
excepcion foral —los territorios historicos vascos y Navarra- en materia
financiera, que, tal y como se ha aplicado, distorsiona el modelo de régimen
comun hasta desestabilizar su propia continuidad.

3.- Contra lo que tienden a pensar los interlocutores mas partidarios de
la preservacion de la union, no hay nada que cohesione mas un sistema
complejo que la participacion efectiva de sus componentes centrifugos en los
organos centrales del mismo. EI camino mas natural para conseguir un sistema
sencillo, eficaz, rentable, seguro, eficiente, econémico y justo de gestion
tributaria no es ni la fragmentacién de la estructura administrativa encargada de
su aplicacion ni la concentracion funcional y politica en un Gnico organismo
administrado desde la centralidad del sistema. Lo mas adecuado para el
correcto funcionamiento del sistema tributario y la adecuada representatividad
de todos y cada uno de los interlocutores politicos del mismo en su gestion es
una sola Agencia independiente y profesionalizada en cuyo gobierno y
administracion participen de forma real y equilibrada cada una de las
Haciendas implicadas en su funcionamiento.

4.- En la asignacion de fuentes de financiacion a cada ambito territorial
es preciso distinguir con precision tres planos: La ordenacion de los diferentes
recursos financieros; la ordenacion y ejercicio de las distintas funciones
publicas que su aplicacion comporta; y el rendimiento que genera el desarrollo
efectivo de los distintos recursos publicos. No siempre un mas elevado nivel de
competencias en la ordenacion de los recursos comporta una mayor
financiacion efectiva. Por ejemplo, ceder competencias normativas en
impuestos patrimoniales conduce —asi ha ocurrido en Australia, en Canada y,
altimamente, en Espafia- a su desaparicion, por efecto de la competencia
fiscal. En estos casos el modelo mas eficiente pasa por mantener concentradas
a nivel estatal las competencias normativas sobre dichos impuestos,
garantizando, eso si, el ejercicio coordinado de las mismas por el conjunto de
los territorios a quienes corresponden sus rendimientos. En el caso espafiol
esto se podria lograr a través de una reforma constitucional que atribuyese al
Senado —de forma real- el papel de Camara de representacion territorial que en
la actualidad no tiene.

5.- En la delimitacién de los mecanismos de nivelacion y solidaridad no
se ha de tender tanto a equiparar los niveles de gasto por habitante en el



Universitat
Abat Oliba CEU

conjunto del territorio como los de costes por servicios en cada una de las
Comunidades autbnomas. Lo importante no es que cada Comunidad autbnoma
disponga de un presupuesto equivalente al de las otras en términos de
recursos financieros por habitante, sino que a cada ciudadano se le preste un
nivel minimo de servicios publicos homologado en todo el territorio. En
definitiva, lo que es trascendente no es la cohesion territorial del sistema —que
todos los Gobiernos autonémicos dispongan de recursos financieros
equivalentes- sino la cohesion social del sistema —que todos los ciudadanos,
con independencia de su lugar de residencia, puedan acceder en condiciones
de igualdad a un nivel minimo de servicios publicos equiparable.

6.- Perfeccionar el actual sistema de nivelaciéon y solidaridad, afinando
las variables que lo configuran, exige un grado de rigor técnico considerable y,
sobre todo, una disponibilidad politica para asumir los resultados del esfuerzo
gue hace improbable que se avance al respecto. Sobre todo cuando dos
Comunidades, de entre las mas ricas en términos de renta per capita —la vasca
y la Navarra- no solo no participan en el sistema de solidaridad sino que —tal y
como esta definida su aportacion al mismo- parasitan los recursos del comun.

7.- Garantizado, por los mecanismos de nivelacion y solidaridad, un nivel
homogéneo de prestaciones en el conjunto del territorio, cada Comunidad
autbnoma ha de tener autonomia para incrementarlo —en desarrollo de sus
particulares politicas publicas- ejerciendo con responsabilidad sus
competencias financieras, en el marco de estabilidad presupuestaria que se
defina para el conjunto de los interlocutores publicos.

8.- Cuando un modelo de ordenacion de los recursos financieros
evoluciona, como el espafiol, desde una estructura unitaria en la que la
Administracion central controla la practica totalidad de los recursos —
nutriéndose el resto de las Haciendas territoriales mediante transferencias-
hasta una situacion en la que la Administracién general del Estado -
descontando la Seguridad Social- gestiona tan solo el 22% del gasto publico,
no es posible seguir avanzando en la descentralizacion de recursos financieros
desde el Estado hacia las Comunidades autbnomas —que han alcanzado un
36% de gestion del gasto publico- sin plantear cdmo se resuelve la financiacion
del tercer protagonista —las entidades locales- que en todo el proceso no ha
visto crecer su porcentaje de recursos, estable en torno al 13%, pero si el de
sus competencias.

9.- El modelo espaiiol presenta un grave déficit de estructura
constitucional. Construido sobre un texto constitucional en el que el despliegue
de los 6rganos autonomicos tan solo era una eventualidad, ha alcanzado un
nivel de desarrollo equiparable, superandolo en algunos aspectos, al de
Estados federales, sin abordar una reforma constitucional a la altura de una tal
transformacién. La consecuencia, evidente, es que el traje constitucional en el
que estad embutido el modelo de federalismo fiscal imperfecto es del todo
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inadecuado y genera tensiones y disfunciones irresolubles sin una modificacion
profunda de la Carta magna. Si ha cambiado el modelo de relaciones politicas
y financieras entre los distintos agentes de la comunidad politica, tiene que
adaptarse a ese cambio el texto supremo que las regula.

10.- La experiencia de una crisis financiera profunda, como la que
agueja a Espafa desde el afio 2007, en el marco de un espacio econdémico
integrado como el de la Union europea, pone a las Administraciones publicas
ante la evidencia de abordar con decision una politica presupuestaria que las
legitime ante sus interlocutores nacionales e internacionales a la hora de
obtener los recursos necesarios para su financiacion. La crisis se transforma
asi, de forma paraddjica, en una ocasion insolita para superar la demagogia
electoral financiera y encaminar el sector publico en su integridad por una
senda de racionalidad financiera cuyo coste seria de otro modo politicamente
inasumible.



