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mica.—3. El nuevo sistema de financiacién a partir de 2002.—4. Bibliografia.

1. INTRODUCCION

Las Comunidades Auténomas tienen refrendada constitucionalmente
su autonomia financiera (art. 156.1 CE), que supone en palabras del Tri-
bunal Constitucional «la propia determinacién y ordenacién de los ingre-
sos y los gastos necesarios para el ejercicio de las funciones» (FJ 2.° de la
STC 179/1987, de 12 de noviembre). Sin embargo, ni los escasos precep-
tos constitucionales que se refieren a ella ni su desarrollo en la Ley Orgé-
nica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA-1980) y
tampoco las reformas operadas en diciembre de 1996 han sabido o han
podido configurar un sistema de financiacién estable y eficaz que dé€ segu-
ridad a todos y satisfaga las expectativas de las Comunidades Auténomas.

Mais bien al contrario, el denominado «Modelo de financiacién autoné-
mica» se ha ido pactando desde 1987 quinquenalmente, con la enorme
carga politica que esto conlleva, en detrimento no sélo de la propia estabili-
dad del modelo, sino incluso del principio de seguridad juridica que exige
la coordinacién de las politicas presupuestarias y de endeudamiento del Es-
tado y de las Autonomias. En nuestra opinién, tal principio no queda garan-
tizado ni desde la CE ni desde la LOFCA (PEREZ DE AYALA, 1997, p. 306).
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Quizas la razén esté, como ha puesto de relieve ALONSO GONZALEZ
(p- 17), en que, por obviar la LOFCA la regulacién de tantas cuestiones
relevantes, ha impulsado que sean las soluciones econdmicas las que sur-
jan de las negociaciones politicas y no de la aplicacién de reglas y meca-
nismos juridicos predeterminados. No ha quedado otra alternativa que la
de que los debates se hallan tenido que instalar en el nivel econémico con
detrimento de los analisis juridicos.

Las dificultades en el disefio han sido Y son de todos los 6rdenes, politi-
cas, juridicas y econémicas. Algunos datos merecen ser destacados. En
primer lugar, el proceso de trasvase de competencias a las Comunidades
Auténomas iniciado timidamente pero actualmente muy avanzado, no se ha
visto acompafiado simétricamente de mayores posibilidades financieras ni
por supuesto de competencias para la autogeneracion de ingresos. Piénsese
en el traspaso de las competencias de educacién y sanidad, lo cual conlleva
la necesidad de arbitrar su correlativa técnica para hacer frente al cumpli-
miento del principio de corresponsabilidad fiscal. Pero ¢es la técnica pro-
puesta la adecuada?, ;debe integrarse la sanidad en el sistema de finan-
ciacién general o debe contar con presupuesto y con técnica independiente?

De otro lado, la Ley de Estabilidad Presupuestaria trata de equilibrar el
gasto piblico sobre la idea-pivote de la planificacién plurianual del gasto.
Recuérdese que el articulo 104C TCE introducido en la Reforma de Maas-
tricht, en relacién con el Protocolo § anejo, establecié el procedimiento
aplicable en caso de déficit publico excesivo de los Estados miembros, y
obligé a los mismos a una disciplina presupuestaria centrada en dos crite-
rios: que el déficit piiblico previsto o real no sobrepase el 3% del PIB a
precios de mercado y que la deuda piiblica no sobrepase el 60% de ese
PIB. Es importante destacar que se incluye a las Comunidades Auténomas
€n su ambito de aplicacién, amparandose en reiterada Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional sobre Ia interpretacién de los articulos 149.1 13.°
Y 156 de la CE, jurisprudencia que ha sido plenamente ratificada por el
Consejo de Estado en su dictamen de 19 de enero de 2001. Se prevé la co-
rresponsabilidad de las Comunidades Auténomas para el caso de incum-
plimiento de los objetivos de estabilidad derivados del Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento, o de las obligaciones derivadas de la nueva normativa
(arts. 2'y 3 de la LO 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria). Las Haciendas Forales tampoco
quedan al margen, aunque para ellas se prevé el establecimiento de «un
procedimiento que resulte adecuado a la naturaleza especifica del régimen
Foral propio del Pais Vasco» (DF 1.%).

El contexto y la madurez alcanzada en el desarrollo del Estado de las
Autonomias parece llevar asi, a un momento idéneo para acertar en un
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modelo de financiacién autonémica dotado de estabilidad, donde se incor-
pore entre sus principios generales no sélo los tradicionales (autonomia,
suficiencia, solidaridad, corresponsabilidad) sino también el de estabilidad
presupuestaria. Y esta estabilidad, en nuestra opinién, sélo es posible si
los instrumentos y técnicas elegidas por el sistema son suficientemente
flexibles como para adaptarse a las nuevas necesidades de la realidad.

Se ha hecho efectivo el Acuerdo adoptado en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera (en adelante CPFF) para modificar el modelo
de financiacion para las Comunidades Auténomas de régimen general o
comin, y aunque la Reforma es reciente, el Acuerdo sobre el que se basa
habia sido valorado en general positivamente, al incrementarse parcial-
mente la autonomia financiera por cesion de capacidad normativa, al per-
feccionarse la solidaridad en algiin aspecto concreto y al mejorarse tam-
bién en el principio de coordinacién y una de las claves del nuevo modelo
ha sido la de dotar a cada principio de sus propios instrumentos. Es mues-
tra de la estabilidad normativa que se pretende el que por primera vez se
haya elevado el rango del Acuerdo a Ley formal (Ley 21/2001).

Dos cuestiones, entendemos, deben ademas distinguirse o tratarse de
modo separado en el estudio y andlisis del tema que nos ocupa: la cues-
tién del contexto, del sistema autonémico y su integracién con el sistema
Juridico-financiero y la cuestion de las récnicas mas idéneas para imple-
mentar los principios reguladores. A menudo, cuando se abordan ternas
de financiacién autonémica, los mayores debates se han disputado en los
aspectos técnicos jdebe o puede cederse el IVA? ;es mejor ceder el IVA
que los impuestos especiales o que el IRPF en términos de eficacia, de fa-
cilidades en la gestién recaudatoria? Entendemos que habria de trabajarse
con un mayor esfuerzo en las lineas basicas para promover una verdadera
reforma del sistema de financiacién autondémica y evitar asi una politica
de retoques de algunas o de las principales figuras claves del sistema
como pueden ser las figuras de los impuestos cedidos-compartidos o de
los recargos, que menos problemas de orden general plantean.

El Acuerdo del CPFF que ha servido de base para el sistema de finan-
ciacién a partir del afio 2002 ya afirmé como principios inspiradores los
que se reproducen en la LO 7/2001, de estabilidad, generalidad, suficien-
cia, autonomia y solidaridad, ampliacién de la corresponsabilidad fiscal,
coordinacién e integracién de todos los servicios publicos (generales, sani-
dad y servicios sociales de la Seguridad Social), estabilidad presupuesta-
ria, participacién en la AEAT y en los Tribunales Econémico-Administra-
tivos y cada una de las técnicas propuestas pretende ser implementacion
de un principio de los enunciados. En consonancia con las propuestas del
Libro Blanco de 1995, se pretende culminar el proceso de homologacién
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competencial entre las Comunidades Auténomas, con la asuncién plena de
las competencias de educacién y sanidad, con el fin de obtener una base
uniforme de célculo de las necesidades de gasto de cada una de ellas.

Finalmente. no debe olvidarse que en el afio 2001 no solo caducé el
Acuerdo general de financiacion disefiado por la LOFCA para quinquenio
1997-2001 y el Acuerdo para la financiacién de los servicios sanitarios
para 1998-2001, sino que también vencié el plazo de vigencia del actual
Concierto Econémico con la Comunidad Foral del Pais Vasco y que los
procesos de negociacién de ambos sistemas de financiacion, comin y fo-
ral, habran sido objeto de mutuas influencias.

Sin perjuicio de los muchos y valiosos estudios publicados sobre la
materia, el mds completo andlisis sobre la realidad y las necesidades del
sistema de financiacién autonémica, sigue siendo, en nuestra opinidn, el
llamado Libro Blanco (Informe sobre el actual sistema de financiacién
autondmica y sus problemas), redactado por un grupo de expertos, a peti-
cién del CPFF de 7 de octubre de 1993. y publicado por el Instituto de
Estudios Fiscales en 1995.

2. EVOLUCION DEL SISTEMA
DE FINANCIACION AUTONOMICA

Sin pretensién de exhaustividad, exponemos a continuacién el disefio
y las fases por las que han pasado los sucesivos modelos de financiacién.
La exposicion del marco constitucional, los principios y limites y los dis-
tintos subsistemas de financiacién, permitira apreciar mejor las novedades
cualitativas y cuantitativas que se presentan para el periodo comenzado en
enero de 2002.

Como es sabido, en la literalidad de la Constitucién Espafiola las Co-
munidades Auténomas tienen reconocida una potestad tributaria «deri-
vada» respecto a la supuestamente «originaria» del Estado (la distincién
tiene su origen en los siglos xv y xv1). Se ha afirmado por ello que sélo el
Estado tiene poder financiero originario, mientras que las Corporaciones
Locales y las Comunidades Autonomas precisan un acto de derivacion.
En este sentido, se pronuncia para lo tributario el articulo 2 LGT con-
forme al cual: «la facultad originaria de establecer tributos es exclusiva
del Estado y se ejercerd mediante ley votada en Cortes». Y en la CE esta
terminologia se utiliza cuando el articulo 133.1 sefiala que: «la potestad
originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Es-
tado mediante ley». Sin embargo, el apartado 2 de este mismo articulo
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atribuye directamente poder tributario a las Comunidades Auténomas ya
las Corporaciones locales, lo cual significa que la tradicional distincién
entre poder originario y derivado precisa necesariamente ser matizada.

Sin duda. puede entenderse respecto a las Corporaciones Locales que
su poder es derivado, pues carecen de potestad legislativa y las leyes a
que se refiere el apartado 2.° de acuerdo con las cuales las Corporaciones
locales podran establecer y exigir tributos, han de ser no sélo habilitado-
ras para el ejercicio de la potestad tributaria por las mismas, sino también
ordenadoras de los tributos locales (FJ 4.° de la STC 19/1987, de 17 de
febrero). Podria predicarse lo mismo respecto a las Comunidades Auténo-
mas, con el argumento de que necesitan éstas de una ley para su propia
existencia (aprobacion de sus Estatutos), pero en este caso la interpreta-
cién es tremendamente forzada. La consecuencia préctica de un poder de-
rivado es que es modificable, y los Estatutos tiene una gran rigidez por lo
que no son facilmente modificables.

La doctrina mayoritaria considera una falta de precisién técnica el que
figure en un mismo precepto constitucional el poder tributario de las Co-
munidades Auténomas junto al de las Corporaciones Locales como si fue-
sen poderes cualitativamente iguales. De ahi que se haya propuesto otra
terminologia, como por ejemplo la de «poder originario de primer y se-
gundo grado» (LASARTE), «poder originario y originario subordinado»
(J. L. Muroz) o «potestad legislativa de primer o de segundo grado o
condicional» (RAMALLO). Pero en cualquier caso, si la CE reconoce la po-
testad tributaria del Estado y de las Comunidades Auténomas la interpre-
tacion de los preceptos recogidos requiere expresarse en términos de limi-
tes en el ejercicio de tal potestad y en este sentido las Comunidades
Auténomas deben ajustarse a los limites impuestos no sélo en la Constitu-
cién sino también en las leyes estatales. Pensamos que la supremacia o
preferencia de la Hacienda estatal, implicita en su adjetivacién como «ori-
ginaria», se manifiesta en el articulo 6 de la LOFCA, que afiade a lo dis-
puesto por la CE que las Comunidades Auténomas no pueden establecer
tributos que recaigan sobre hechos imponibles gravados por el Estado.
Ast lo advierte PEREZ RoYyo (2001, p. 50).

Los preceptos constitucionales de obligada consideracién sobre la po-
testad y la actividad financiera de las Comunidades Auténomas, son los
articulos 133, 137, 156, 157 y 158. En el articulo 133.2 CE se explicita la
potestad de las Comunidades Auténomas de establecer y exigir tributos,
de acuerdo con la Constitucién y las leyes, y se afirma el principio de
autonomia para la gestién de sus propios intereses en el articulo 137. Por
su parte, el articulo 156.1 CE reconoce que las Comunidades Auténomas
gozan de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucién de sus com-
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petencias con arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda
estatal y de solidaridad entre todos los espafioles, estableciendo el apar-
tado 2.° la potestad de las Comunidades Auténomas de actuar como dele-
gados o colaboradores del Estado para la recaudacion, la gestién y la li-
quidacion de los recursos tributarios de aquél, de acuerdo con las leyes y
los Estatutos.

Sobre la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, el TC
ha entendido que el articulo 156.1 CE permite admitir la «facultad de
aquéllas para utilizar también el instrumento fiscal —como parte inte-
grante de su autonomia financiera— en la ejecucion y desarrollo de todas
las competencias que hayan asumido» (FJ 13.° de la STC 37/1987, de 26
de marzo). Sin perjuicio de los contenidos diversos que se han dado a este
principio, entendemos interesante transcribir la apreciacién del Grupo de
Estudio que emiti6 el Informe sobre el actual sistema de financiacién
autondmica en julio de 1995: «Los debates sobre los instrumentos de des-
centralizacion fiscal estan convirtiéndose en la verdadera prueba de fuego
del arraigo con que cuenta el principio de autonomia financiera» pues «las
distintas Comunidades Auténomas y la Administracién Central coinciden
genéricamente en los principios y objetivos (autonomia, suficiencia, so-
lidaridad. coordinacién) pero se enfrentan adoptando posiciones que pare-
cen irreconciliables, cuando se desciende al terreno de los instrumentos».

A propdsito del principio de coordinacién ha tenido el TC ocasién de
afirmar en su sentencia 11/1984, de 2 de febrero, que éste no se agota en
la emisioén de los informes no vinculantes del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, «sino que la integracién de la diversidad de las partes en un
conjunto unitario, perseguida por las actividades de coordinacién ...
exige la adopcion de las medidas necesarias y suficientes para asegurar tal
integracién» (FJ 6.°).

Si los principios constitucionales aparecen claramente enunciados no
ocurre lo mismo con la naturaleza de la potestad tributaria normativa de
las Comunidades Auténomas, que no se encuentra expresamente definida
en la CE. De ahi que haya tenido que ser deducida del derecho a la auto-
nomia y de las competencias que constitucionalmente se les han atribuido.
Compartimos por ello la advertencia formulada por J. L. PEREZ DE AYALA
en un triple sentido: que el concepto de autonomia manejado dentro de la
Constitucién sirve a muy diversos propositos e intereses; que incluso el
propio concepto de autonomia normativa que cabe deducir de la Constitu-
cién, ni es utilizado de forma univoca, ni ha sido atribuido de manera uni-
forme a las distintas Comunidades Aut6nomas, Y que, aunque el concepto
de autonomia financiera aparece expresamente recogido en el articu-
lo 156.1 CE referido al desarrollo y ejecucién de las competencias que
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corresponden a las Comunidades Auténomas, es opinién mayoritaria de la
doctrina que dicha autonomia financiera equivale a la atribucién de potes-
tad normativa en materia financiera.

La enumeracién de los recursos de que se sirven las Comunidades
Autoénomas de régimen general para integrar sus Haciendas se contiene el
apartado 1.° del articulo 157 CE: a) impuestos cedidos total o parcial-
mente por el Estado; recargos sobre impuestos estatales y otras participa-
ciones en los ingresos del Estado; b) sus propios impuestos, tasas y con-
tribuciones especiales; ¢) transferencias de un fondo de compensacién
interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Genera-
les del Estado; d) rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos
de Derecho privado; e) el producto de las operaciones de crédito. Asi, las
Comunidades Aut6nomas pueden y deben constituir su Hacienda inte-
grando los recursos en ella enumerados. Estos se repiten y desarrolian en
el articulo 4 LOFCA y en los distintos Estatutos de Autonomia, con va-
riantes que no alteran en sustancia el esquema anteriormente expuesto.

Conviene también destacar ahora lo previsto en el resto de sus aparta-
dos que afirman lo siguiente: «Las Comunidades Auténomas no podrin
en ninglin caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de
su territorio o que supongan un obstaculo para la libre circulacién de mer-
cancias o servicios» (apartado 2.°). «Mediante ley orgdnica podra regu-
larse el ejercicio de las competencias financieras enumeradas en el prece-
dente apartado 1, las normas para resolver los conflictos que pudieran
surgir y las posibles formas de colaboracién financiera entre las Comuni-
dades auténomas y el Estado» (apartado 3.°).

De otro lado, el articulo 158 CE recoge la posibilidad de que en los
Presupuestos Generales del Estado se establezca una asignacién a las Co-
munidades Auténomas en funcién del volumen de los servicios y activi-
dades estatales que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en
la prestacién de servicios publicos fundamentales en todo el territorio es-
pafiol, y prevé la constitucién de un Fondo de Compensacién con destino
a gastos de inversién, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes Ge-
nerales entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su caso, al ob-
jeto de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efec-
tivo el principio de solidaridad. En la perspectiva del gasto, y aunque
sobre este punto la Constitucion no se pronuncie expresamente, también
las Comunidades Auténomas tienen competencia para elaborar y aprobar
sus propios presupuestos. Se trata de una manifestacién de su autonomia
financiera que se deduce implicitamente de la letra d) del articulo 153 CE.

Como se observa, la Constitucién no sélo reconoce y explicita la exis-
tencia de poderes financieros de las Comunidades Auténomas en materia
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de ingresos y gastos sino que también impone limites especificos al ejer-
cicio de los mismos: Se prohibe a las Comunidades Auténomas la adop-
cién de medidas tributarias que supongan obstaculo para la libre circu-
lacion de mercancias o servicios (art. 157.2 CE) para evitar la existencia
de fronteras fiscales dentro del Estado. La STC 37/1981. de 16 de no-
viembre. ha precisado que no toda medida obstaculizadora de la libre cir-
culaci6n debe reputarse inconstitucional, sino sélo aquellas tendencial-
mente dirigidas a erigirse en obstdculo a dicha libertad; se impide a las
Comunidades Auténomas adoptar medidas tributarias sobre bienes situa-
dos fuera de su territorio (art. 157.2 CE) que podrian suponer la explota-
cién por via fiscal de unas Comunidades Auténomas por otras; se prohibe
la existencia de Haciendas autonémicas basadas en el privilegio econ6-
mico o social (art. 138.2 CE). aunque es posible una imposicién autoné-
mica diferenciada cuando no implique un tratamiento arbitrario o discri-
minatorio ante situaciones similares.

Para terminar con las referencias constitucionales es preciso advertir
de las facultades que se reconocen al Estado respecto a las Haciendas
Autonomicas. facultades que han de ser ejercidas para garantizar la reali-
zacion efectiva del principio de solidaridad (art. 2.° CE), velando por el
establecimiento de un equilibrio econémico adecuado v justo entre las di-
versas partes del territorio espafiol y atendiendo, en particular, a las cir-
cunstancias del hecho insular (art. 138.1 CE): Regular. por medio de una
ley orgdnica, todas las competencias financieras de las Comunidades
Auténomas en materia de ingresos (art. 157.3 CE), fijar, por medio de una
ley orgdnica. normas reguladoras de los conflictos que pudieran derivarse
de la actividad financiera de las Comunidades Auténomas y normas sobre
la posible colaboracién en este campo, del Estado y Comunidades
(art. 157.3 CE); establecer, por medio de leyes ordinarias los principios
necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las Comunida-
des Auténomas, aun en el caso de materias atribuidas a la competencia de
éstas, cuando asi lo exija el interés general (art. 150.3 CE); controlar, por
medio del Tribunal de Cuentas los presupuestos de las Comunidades
Auténomas [art. 153.d) CE}; y, planificar, mediante ley la actividad eco-
némica general para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y ar-
monizar el desarrollo regional y sectorial, y estimular el crecimiento de la
renta y de la riqueza y su mds justa distribucion (art. 131.1 CE).

La potestad tributaria de las Comunidades Auténomas fue regulada
por primera vez, respecto a las Comunidades sometidas al régimen gene-
ral, por el Estatuto de Autonomia de Catalufia (LO 4/ 1979, de 18 de di-
ciembre). Al mismo siguieron la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiem-
bre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA); el resto
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de los Estatutos de régimen general; la Ley 30/1983, de 28 de diciembre,
de Cesi6n de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas (que fue
derogada por la Ley 14/1996, de 30 de diciembre); y la Ley 29/1990, de
26 de diciembre, Reguladora del Fondo de Compensacién Interterritorial,
dando asi cumplimiento y desarrollo a diversos preceptos constitucionales.

Todo este bloque normativo configura el marco del denominado régi-
men general de financiacion. La Disposicién Adicional Primera CE, ex-
cepciona del régimen general, los Estatutos del Pais Vasco (LO 3/1979,
de 18 de diciembre) y de Navarra (LO 13/1982, de 10 de agosto, de Rein-
tegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra). Por su parte,
la Disposicién Adicional Tercera CE reconoce las peculiaridades del ar-
chipiélago canario, que aunque sigue basicamente el modelo del régimen
general cuenta con sus propias especificidades. No debe olvidarse la ex-
cepcionalidad de los territorios de Ceuta y Melilla, cuyos Estatutos se
apartan del régimen general.

Por este motivo es comiin distinguir los sistemas tributarios autondmi-
cos de régimen general y los de régimen especial. Las Comunidades en
régimen especial de Concierto y Convenio —Pais Vasco y Navarra—
cuentan con especialidades que vienen dadas por derechos histéricos o fo-
rales. Pero otras Comunidades Auténomas de régimen general cuentan
con particularidades que en este caso vienen de la mano de leyes especifi-
cas como ocurre en las Islas Canarias o en Ceuta y Melilla, siendo razo-
nes de indole geogrifica, social, politica o incluso climatolégica, las que
explican la excepcionalidad del régimen fiscal aplicable.

Expuestas ya las normas que dibujan el sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas, se observa que configuran un sistema flexible y
relativamente simple de financiacién. Por ello, el sistema ha admitido que
en la prictica se sucedan distintos modelos de financiacién —mediante
interpretaciones amplias o generosas— desde el previsto para los Estados
preautonomicos hasta el resultante de los Acuerdos del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera de 20 de enero de 1992, 7 de octubre de 1993, o
el mas reciente de julio de 2001, aunque siempre predeterminados por los
principios constitucionales que exigen una autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas que no constituya obsticulo para la coordina-
cién con la Hacienda estatal y la consecucién de la solidaridad entre todos
los espaiioles.

Sin duda, en el sistema de financiacion de las Comunidades Auténo-
mas vigente hasta el afio 1997, han primado los ingresos derivados de
transferencias estatales sobre los ingresos propios, de ahi que se haya re-
clamado desde distintos frentes una reforma del modelo que refleje la
«corresponsabilidad fiscal» de las Comunidades Aut6nomas, reforma ini-
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ciada en diciembre de 1996 con el refuerzo de la figura de la cesién de tri-
butos. En efecto, como advierte la exposicién de motivos de la Ley
14/1996, de 30 de diciembre, de cesion de tributos del Estado a las Co-
munidades Auténomas y de medidas fiscales complementarias, «se inicia
una nueva etapa en la evolucién histérica del régimen de cesién de tribu-
tos del Estado a las Comunidades Auténomas, presidida por el principio
de corresponsabilidad efectiva, cuya materializacién se articula, funda-
mentalmente, mediante la adopcién de dos medidas en el contexto de di-
cho régimen, cuales son: de un lado, la ampliacién del dmbito de cesion
de tributos a una parte del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas; y, de otro, la atribucién a las Comunidades Autdnomas de ciertas
competencias normativas en relacién a los tributos cedidos, incluyendo la
mencionada parte de dicho impuesto».

Siendo la idea clave la corresponsabilidad, hemos de hacer nuestra la
definicién que propone Ruiz HUERTA cuando entiende que la corresponsa-
bilidad implica que las Comunidades Auténomas, que han recibido un vo-
lumen importante de competencias de gasto desde el comienzo del pro-
ceso de descentralizacién, participen también en el coste de recaudar
tributos, actividad que ha correspondido casi en exclusiva a la Adminis-
tracion Central, corresponsabilidad que SANCHEZ SANCHEZ gradia en tres
mveles, de potestad normativa, administrativa y de atribucion de rendi-
mientos (1997, p. 192). Es importante la percepcién de los ciudadanos de
quiénes sean los centros decisionales a quienes hayan de dirigirse para
exigir responsabilidades en caso de incumplimiento o cumplimiento defi-
ciente, tanto de los servicios prestados como de los impuestos recaudados.
pues se trata no sélo de que cada nivel de gobierno disponga de recursos
propios equiparables a los gastos que en cada ejercicio efectda, sino tam-
bién de que exista transparencia. De ahi Ja advertencia que ya en 1985 ha-
cia RODRIGUEZ BEREIO: a medida que se distancia la decision del gasto
publico de la decision sobre su financiacién, m4s se favorece la creacion
de ilusiones financieras que hacen menos conscientes a los ciudadanos del
coste de los bienes y servicios que reciben y del esfuerzo que se les re-
clama para atender a su cobertura. En definitiva, «la corresponsabilidad
fiscal se identificar con la responsabilidad en el establecimiento, amén de
la exigencia y gestién, de los ingresos tributarios por parte de las Comuni-
dades que van a disfrutar de los mismos. En otros términos, cabria hablar
de simetria en la capacidad de determinar ingresos y gastos de las hacien-
das autonémicas, fortaleciendo la adecuacién entre las decisiones de los
gobernantes y las preferencias de los votantes residentes en su jurisdic-
cién y potenciando las posibilidades de que €stos puedan ejercer un con-
trol efectivo sobre aquéllos» (ALONSO GoNzALEzZ, 1997, pp. 12, 13).
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Existia ya a mediados de los noventa un consenso generalizado en que
el sistema de financiacién era insuficiente e inestable y habia provocado
una acumulacién creciente de la deuda de las Comunidades Auténomas
hasta el punto de poder comprometer los acuerdos de convergencia eco-
némica adoptados por Espafia como consecuencia del Tratado de Maas-
tricht, lo que hacia urgente una revisién del sistema de financiacién que se
llevd a efecto con las reformas de diciembre de 1996. De ahi que en el
«Informe sobre el actual sistema de financiacién autonémica y sus proble-
mas», de marzo de 1995, se manifestara como problema principal el
grado alto de dependencia financiera de las Autonomias, al descansar en
los tributos cedidos y, en mayor medida, sobre las participaciones en los
ingresos en la Hacienda Central, «esquema de financiaci6n inestable, que
ha llevado a las Comunidades Auténomas a recurrir con profusién al en-
deudamiento que, después de la participacién en los ingresos de la Ha-
cienda central, constituye la via de financiacién menos dolorosa, al menos
a corto plazo».

Por ello, para el periodo 1997-2001, los acuerdos plasmados en las re-
formas de diciembre de 1996, tuvieron como premisas las siguientes: Las
Comunidades Auténomas dispondrian de una imposicién sobre la Renta
de las Personas Fisicas, con facultades en materia de minimo exento. ta-
rifa y deducciones. En el momento inicial, el Estado abatiria el 85 por
100 de los tipos actuales, atribuyendo la recaudacion segun criterio terri-
torial hasta el 15 por 100, previa adecuacién de las deducciones. Una vez
que se completaran los traspasos en materia educativa, se reduciria en
otro tanto la imposicién estatal, con lo que, al final del quinquenio, las
Comunidades Auténomas dispondrian de un espacio equivalente al 30 por
100 del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; las Comunidades
Auténomas dispusieron de facultades normativas en determinados aspec-
tos de la regulacién de los tributos cedidos; la financiacién global del sis-
tema se determinarfa segtin las variables y ponderaciones actualmente
aplicables; las Comunidades Auténomas podrian participar en las tareas
de direccion y control de la Agencia Estatal de la Administracién Tributa-
ria, con relacién al Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas, en el
dmbito de su territorial.

Pese al paso indudablemente significativo que se dio en 1996, el sis-
tema de financiacién autonémica surgido entonces no alteré significativa-
mente la estructura del modelo de financiacion pues las necesidades de
gasto estuvieron garantizadas por el valor equivalente al gasto correspon-
diente en 1996, y los ingresos que habrian de financiar este gasto eran los
mismos que antes mds el derivado de la tarifa del IRPF (Ruiz HUERTa,
1998, p. 36).
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Se ha basado la corresponsabilidad fiscal efectiva en la atribucién de
competencias normativas en relacién con los tributos estatales cedidos ¥
en la cesion parcial de la recaudacién del IRPFE. En palabras de buena
parte de la doctrina, la reforma del sistema de financiacidn se ha canali-
zado por la via de los «tributos compartidos», afiadiéndose a estos aspec-
tos sustanciales medidas de coordinacién orgénica y funcional en la ges-
tién de los tributos cedidos y de resolucién de conflictos. Siguiendo a
AGULLO AGUERO, puede afirmarse que si bien se trata de tributos «de titu-
laridad estatal, en el sentido de que la configuracién bdsica del impuesto
sigue siendo una competencia del Estado». no es menos cierto que «existe
una comparticién de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas en el dmbito de la determinacién concreta de la deuda tributa-
ria» (1999, pp. 27-32. 35).

En términos generales, el modelo vigente desde 1997 ha sido valorado
positivamente en lo que se refiere a la consecucién de niveles aceptables
de autonomia financiera, corresponsabilidad fiscal, solidaridad y suficien-
cia. Pero también ha recibido criticas desde los pardmetros constituciona-
les (ZorNoza, PEREZ TREMPS, GARCiA RUIZ. GIRON REGUERA), por su
grado de dependencia de la imposicién directa que puede hacer poco esta-
ble la recaudacién (GArcia ANOVEROS, 1996) vy en otros aspectos mas
concretos o técnicos, como el de la inclusién de limites a las competen-
cias financieras (AGULLO, pp. 41-42).

Pensamos que sigue siendo necesario profundizar en la autonomfa fi-
nanciera de las Comunidades Auténomas reforzando la corresponsabili-
dad fiscal. Quizds el repertorio de limites, requisitos y exigencias al ejer-
cicio de competencias normativas delegadas es tan amplio, que permite
poner de manifiesto que todos los principios constitucionales que han de
respetarse en el disefio del sistema de financiacién autonémico han cedido
frente al principio de coordinacién, por ¢l recelo o el temor de menosca-
bar la unidad del sistema tributario.

En términos econémicos podriamos distinguir las siguientes etapas en
la financiacién de las competencias transferidas: una primera etapa, que
podria denominarse «del coste efectivo» (hasta 1986), en la que se transfi-
rieron numerosos servicios que se financiaron con predominio de las
transferencias estatales. En una segunda etapa (1987-1996) que podria ca-
lificarse de «autonomia del gastow, los porcentajes de participacién no se
ajustan anualmente sino que se negocian al inicio de cada quinquenio. En
una tercera etapa (1997-2001), de «corresponsabilizacién», se amplian los
mecanismos de descentralizacion fiscal sobre la base de una participacion
en el IRPF y la concesién de potestades normativas a las Comunidades
Auténomas sobre determinados aspectos del tramo autonémico del IRPF
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y determinados aspectos de los impuestos cedidos anteriormente. Debe
también tenerse en cuenta el avance en el proceso de traspaso de servicios
de asistencia sanitaria de la Seguridad Social asi como de la gestion de
los servicios sociales de la Seguridad Social, que habra de encontrar su
correlativa partida de ingresos y su ajuste adecuado ante la pretension del
nuevo Acuerdo de 27 julio de 2001 de integrar en un solo Sistema de Fi-
nanciacién los recursos que hasta ahora se han recibido por las tres vias
antes mencionadas, que ha tomado forma en las Leyes de diciembre de
2001, en concreto, ¢l 1a 1.O 7/2001, de 27 de diciembre de 2001, de modi-
ficacion de la LOFCA y en la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la
que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacién de las CC.AA. de régimen comiin y ciudades con Estatuto de
Autonomia.

Desde otra éptica, siguiendo a MONASTERIO. el sistema de financiacién
autonomica en el momento actual permite su estudio en cuatro subsiste-
mas separados: Por un lado, estd el sistema de financiacién LOFCA para
las Comunidades de régimen comin, que financia las competencias comu-
nes y la educacién. A €] debe anadirse el subsistema de financiacidn sani-
taria. Caso aparte es el sistema foral, que integra en un modelo distinto.
todo tipo de competencias (comunes, educativas y sanitarias). Y por dl-
timo, puede hablarse también del subsistema de financiacién de las inver-
siones, formado por el Fondo de Compensacién Interterritorial y los Fon-
dos Estructurales de la Unién Europea. Si se busca un sistema estable ha
de preverse que la ampliacién de la Unién Europea hacia los paises del
Este de Europa se traducird en una reduccion de lo que Espafia recibe de
los Fondos Estructurales, que hoy por hoy constituyen la principal fuen-
te de financiacién de las inversiones en la mayoria de las Comunidades
Auténomas espafiolas.

3. EL NUEVO SISTEMA DE FINANCIACION
A PARTIR DE 2002

Pasando ya al estudio concreto del sistema recientemente aprobado
para la financiacion autonémica, hay que partir, obviamente, del Acuerdo
del CPFF de las Comunidades Auténomas, alcanzado tras la reunién de
27 de julio de 2001. Dicho Acuerdo profundiza en la asuncién, por las
Comunidades Aut6nomas de régimen comiin, de un importante nivel de
corresponsabilidad fiscal, siguiendo la estela trazada por el anterior sis-
tema, nacido también de un Acuerdo del CPFF, de 23 de septiembre de
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1996, que motivé la modificacién de Ja LOFCA por la Ley Orgénica
3/1996 y estuvo vigente durante el quinquenio 1997-2001. EI sistema
aprobado entonces utilizé el mecanismo de la cesién de tributos del Es-
tado en la bisqueda de la citada corresponsabilidad. De un lado. se am-
plio el dmbito de la cesién a una parte del IRPF (el 15 por 100, que una
vez alcanzados los traspasos en materia educativa podria llegar al 30 por
100. aunque esta prevision no se llevé a efecto). De otro. se atribuyeron
determinadas competencias normativas a las Comunidades Auténomas en
relacion con los tributos cedidos, incluyendo la citada parte del IRPF. No
obstante, dicho modelo no tuvo aplicacién en Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura, que continuaron rigiéndose por el anterior sis-
tema.

El Acuerdo de julio de 2001 ha ampliado nuevamente el principio de
corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas, fundamen-
talmente por la via de los tributos susceptibles de cesién. El replantea-
miento es bdsicamente normativo, no politico, teérico o técnico. Se trata
de dotar al sistema de instrumentos que sirvan a la estabilidad del mismo.
Otra cosa son las precisiones sobre cudles deben ser los medios més ade-
cuados.

Concretamente, se establecen nuevos tributos susceptibles de cesion.
aumentando la cesion del porcentaje del IRPF y atribuyendo nuevas com-
petencias normativas. Otras fuentes de financiacidn se encuentran en las
tasas afectas a los servicios traspasados, en los recargos y en la partici-
pacion en los ingresos del Estado. Finalmente, como recursos fuera del
sistemna de financiacién, se acordg el impulso de las asignaciones de nive-
laci6n y se modificé el Fondo de Compensacién Interterritorial.

Ademds, se amplia a todas las Comunidades Auténomas de régimen
comiin, pues a este Acuerdo se han sumado las tres Comunidades Auténo-
mas gobernadas por el Partido Socialista, que dificilmente podrian expli-
car a sus ciudadanos un nuevo rechazo a una propuesta de financiacién
mejorada y ampliada, que ya se ha demostrado eficaz. También se recoge
la peculiaridad de 1a posible cesion de tributos a las Ciudades de Ceuta y
Melilla, que no podrian asumir competencias normativas sobre los tribu-
tos cedidos por carecer de Asambleas Legislativas.

Eq fin, se ha tratado de dotar al sistema de estabilidad, evitando que
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recalcada por el Informe sobre la reforma del sistema de financiacion
autonomica, publicado en 2002 (pp- 13 a 15). e igualmente se menciona
la vocacién de permanencia del nuevo sistema de financiacién en la Ley
que lo regula (pardgrafo II, Exposicién de Motivos de la Ley 21/2001). Se
suprime, para ello, la revisién quinquenal de la participacién en los ingre-
sos del Estado por solicitud de una Comunidad Auténoma o del Estado
(art. 13.3, LO 8/1980). No obstante, como es 16gico, se mantiene la revi-
sidén cada cinco afios de las asignaciones de nivelacién y del fondo de
compensacidn interterritorial, atendiendo a las circunstancias econémicas
de cada periodo.

Ello ha desembocado en una bateria de normas que han configurado el
nuevo régimen de financiacién de las Comunidades Auténomas: funda-
mentalmente, la LO 7/2001, de 27 de diciembre, de modificacién de la
LOFCA., y la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las
medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas de régimen comin y Ciudades con Estatuto
de Autonomia. Pero también la Ley 18/2001. de 12 de diciembre. General
de Estabilidad Presupuestaria, la LO 5/2001, de 13 de diciembre, comple-
mentaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley 24/2001,
de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden
Social. Esta tltima, por el procedimiento poco ortodoxo de incorporar
modificaciones sustanciales en el tramite del Senado, y eludiendo la
prohibicién de crear tributos por la Ley de Presupuestos, a dado luz a un
nuevo impuesto que, en parte, financiard los gastos de las Comunidades
Auténomas.

A continuacion, analizaremos brevemente los recursos previstos por la
nueva normativa.

Comenzando por los tributos estatales cedidos, en primer lugar se
mantienen el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto
sobre el Patrimonio, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Ac-
tos Juridicos Documentados, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
y los Tributos sobre el Juego, asi como las tasas correspondientes a los
servicios estatales transferidos. Todo ello, bajo la premisa de una cesién
parcial en el IRPF y total en el resto, como sucedia anteriormente. No
obstante, se incrementa el porcentaje de cesién del IRPF hasta el 33 por
100. Por el contrario, desaparece la mencién a «la imposicién general
sobre las ventas en su fase minorista» y a «los impuestos sobre consumos
especificos en su fase minorista, salvo los recaudados mediante monopo-
lios fiscales». Con ello se persigue que la LOFCA contemple qué tributos
concretos son susceptibles de cesién, en vez de contener una lista que
agrupe géneros de tributos susceptibles de cesion.
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Ademis, la LO 7/2001 abre la posibilidad de ceder a las Comunidades
Auténomas nuevos tributos estatales. Aquf aparecen como novedades, de-
sarrolladas en la Ley 21/2001, de un lado, la cesién del Impuesto sobre el
Valor Afiadido, con caracter parcial con el limite maximo del 35 por 100;
de otro, la cesién de los Impuestos Especiales de fabricacién —con ex-
cepcion del que recae sobre la electricidad—, también con cardcter parcial
e igualmente con un limite méaximo del 40 por 100; y, por tltimo, la opor-
tunidad de ceder la recaudacién liquida total tanto del Impuesto sobre la
Electricidad como del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte —impuestos no armonizados— y el recientemente creado Im-
puesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos. Con
todo ello se pretende lograr una financiacién de las Comunidades Auténo-
mas mds acorde con su realidad econémica ¥, desde luego. como antes se
dijo, mds corresponsable,

Este aumento de la corresponsabilidad se persigue, también, abriendo
la posibilidad de atribuir a las Comunidades Auténomas nuevas compe-
lencias normativas en los tributos cuya cesién ya es efectiva, asi como la
posible asuncién por ellas de competencias normativas en ciertos tributos
que. de ahora en adelante, podrin ser objeto de cesién. Este incremento
de las competencias normativas opera en dos vertientes: sobre los elemen-
tos esenciales del tributo y sobre las competencias en materia de gestion y
liquidacién.

En cuanto a los elementos esenciales de los tributos susceptibles de
cesion. se delimitan, como hasta ahora. las Iineas generales de la atribu-
cién de competencias normativas a las Comunidades Auténomas con rela-
ci6én a cada uno de los distintos tributos susceptibles de cesién. Destacan
en este punto la desaparicin del condicionante cuantitativo en la tarifa
del IRPF, bastando con que sea progresiva y tenga el mismo ndimero de
tramos que la del Estado, y la supresién de todo limite en las tarifas de los
Impuestos sobre el Patrimonio y sobre Sucesiones y Donaciones. En
cuanto a las deducciones, se admite la modulacién del porcentaje autono-
mico sobre la deduccion estatal por vivienda habitual en el IRPF y que se
creen deducciones y bonificaciones en los otros dos impuestos. Ademas,
en la modalidad de Transmisiones Patrimoniales Onerosas del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales Y Actos Juridicos Documentados se
afiade la fijacién del tipo de gravamen en los arrendamientos. Se plantea,
en fin, la posibilidad de ceder capacidad normativa sobre el tipo en el Im-
puesto Especial sobre determinados Medios de Transporte y en el Im-
puesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos. De
otra parte, se formulan los principios generales a los que han de someterse
las Comunidades Auténomas en el ejercicio de las competencias normati-
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vas que se les atribuyan: solidaridad, no discriminacién y presién fiscal
efectiva global homogénea en todo el territorio nacional ~—€Speremos que
no quede en una mera declaracién de principios—. En este apartado debe
destacarse que la falta de atribucién de competencias normativas en el
Impuesto sobre el Valor Afiadido y en los Impuestos Especiales de fabri-
cacion armonizados responde a la imposibilidad que deriva de la norma-
tiva de la Unién Europea. La propia LOFCA prevé que las competencias
atribuidas a las Comunidades Auténomas en relacién con los tributos ce-
didos pasaran a ser ejercidas por el Estado cuando resulte necesario para
dar cumplimiento a la normativa sobre armonizacién fiscal de la Unidn
Europea (art. 19.2 in fine). Habra que esperar, en todo caso, para compro-
bar si la asuncién de competencias normativas en los aspectos sustantivos
del tributo no queda en agua de borrajas por ¢l principio de conservacién
de poder, pues lo cierto es que hasta ahora ninguna Comunidad Aut6-
noma ha incrementado de forma sustancial los impuestos cedidos (por
ejemplo, el IRPF), pese a las competencias normativas que detentaban
desde 1997.

Respecto de las competencias normativas en materia de gestién, liqui-
dacién, recaudacién e inspeccién, se establece la posibilidad de regular la
gestion y la liquidacion en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y
en el de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, y
en el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidrocar-
buros, la regulacion de la gesti6n, liquidacion. recaudacion e inspeccion.

Logicamente. se mantiene con cardcter general el esquema hasta ahora
vigente de delegacion por el Estado en las Comunidades Auténomas de las
competencias en materia de gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion
Y revision de los actos dictados en via de gestion. Ello afecta a los siguien-
tes tributos: Impuesto sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones, Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridi-
cos Documentados, Tributos sobre el Juego, Impuesto Especial sobre De-
terminados Medios de Transporte e Impuesto sobre las Ventas Minoristas
de determinados Hidrocarburos. En el resto de impuestos, dichas compe-
tencias se llevaran a cabo por los correspondientes 6rganos estatales.

En atenci6n a la sustancial ampliacién de los recursos tributarios cedi-
dos a las Comunidades Auténomas, se plantea la necesidad de una mayor
coordinacion y participacion de las Comunidades y Ciudades Auténomas
en la gestién de los tributos cedidos, incorporando en la Ley 21/2001 las
normas concretas de localizacién y atribucién de los rendimientos de los
tributos cedidos a las Comunidades Auténomas, asi como de colaboracién
entre las Administraciones en la gestién, liquidacion, recaudacion e ins-
peccién de los tributos, y también en la revisién de los actos dictados en
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via de gestion tributaria, en los términos que se estudiaran a lo largo del
trabajo. Baste resefiar que se creard un Consejo Superior de Direccién de
la AEAT que informari. antes de su aprobacion, del Plan General Auto-
némico de la Agencia Tributaria.

En lo atinente a los recargos sobre los tributos del Estado susceptibles
de cesidn, se mantiene la regulacion actual, si bien se precisa que sélo po-
drdn establecerse en aquellos tributos cedidos sobre los que las Comuni-
dades Auténomas tienen competencias normativas en materia de tipos.
Esta previsién excluye al IVA y a los Impuestos Especiales de Fabrica-
cion. También se exceptiia al Impuesto sobre las Ventas Minoristas de de-
terminados Hidrocarburos, pues las Comunidades Auténomas pueden asu-
mir un tipo de gravamen autonémico que se afiadird al estatal, lo que
supone establecer una especie de recargo aunque no se le dé tal nombre.

Otro de los mecanismos integrantes del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas es el constituido por las participaciones en los
ingresos del Estado. que también son objeto de reforma. Efectivamente,
al concebirse un sistema de financiacién integrado que, ademds, se carac-
teriza por un significativo aumento de la capacidad fiscal de las Comuni-
dades Auténomas, la participacion en ingresos del Estado se integra en el
Fondo de suficiencia que. como mecanismo de cierre de] Sistema de Fi-
nanciacion. cubrira la diferencia entre las necesidades de gasto calculadas
para la Comunidad Auténoma Y su capacidad fiscal, debiendo fijarse su
montante inicial en la respectiva Comisién Mixta, Dicho fondo de-
pendera, en gran medida, del traspaso a las Comunidades Auténomas de
la gestion de los servicios sanitarios de la Seguridad Social. A ello debe
anadirse la inclusién en dicho fondo de la participacién de las Ciudades
de Ceuta y Melilla.

También se promueven las asignaciones de nivelacion, partiendo de
que hay dos servicios. educacidn y sanidad, sobre los que nadie discute su
cardcter de servicios fundamentales. Se garantiza mediante ellas un nivel
minimo en la prestacién de dichos servicios publicos, concretando las si-
tuaciones en las que se considera que puede haber una desviacién sobre
los niveles minimo y medio de prestacion en una determinada Comunidad
Auténoma. Los Presupuestos Generales del Estado habilitaran una dota-
cidn presupuestaria para atender, en su caso, dichas asignaciones de nive-
lacién.

Por otro lado, se establecen los principios generales y las reglas basi-
cas a los que debe ajustarse el Fondo de Compensacion Interterritorial,
sobre la base de su finalidad de corregir los desequilibrios econémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad. La reforma
da entrada en el Fondo de Compensaci6n Interterritorial a las Ciudades de
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Ceuta y Melilla, y arbitra un nuevo Fondo que pueda financiar no sélo
gastos de inversion, sino también el gasto corriente asociado a esa inver-
sion, al prever la posibilidad de destinar el 25 por 100 a estos gastos de
funcionamiento.

Otro aspecto abordado en la reforma es el de la composicion de los
Tribunales Economico-Administrativos, necesitado de modificacién por la
progresiva cesién de tributos a las Comunidades Auténomas y la asuncién
y ejercicio por éstas de competencias normativas en los mismos. Los Tri-
bunales Econémico-Administrativos, como 6érganos encargados de, entre
otras funciones, llevar a cabo una funcién revisora de los actos dictados
en materia de gestion, inspeccion y recaudacién de los tributos estatales,
incluidos los cedidos a las Comunidades Auténomas y, también, de los re-
cargos que €stas pueden establecer, continuaran formando parte de la Ad-
ministracién del Estado. No obstante lo anterior, el Acuerdo del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera dispone que las Comunidades Auténomas
participen en el nombramiento de vocales para los Tribunales Econémico-
Administrativos Regionales.

Finalmente. se sefiala que las actuaciones del Estado legislador pue-
den tener consecuencias positivas o negativas para las Comunidades
Autonomas, habida cuenta de la participacién de éstas en la préctica tota-
lidad de los tributos del Estado. Se propone, por ello, sobre la base del
principio de lealtad institucional, que el CPFF elabore anualmente un in-
forme sobre dichas consecuencias. sin que —extrafiamente— se determi-
nen los efectos del mismo [art. 2.1.¢) LOFCA].

Lo fundamental, a nuestro juicio, es que el nuevo sistema de finan-
ciacion no suponga un aumento de la presion fiscal efectiva global. Se
dice que las Autonomias son caras, pero ese encarecimiento debe com-
pensarse con una mayor rapidez y eficiencia en la gestién, en Ja realiza-
cién de las obras piblicas y en la prestacién de los servicios. Ademds, el
encarecimiento que supuso el marco autonémico postconstitucional se
puso ya de manifiesto en los veinte afios siguientes a la promulgacién de
la Constitucién, y pensamos que ahora lo que hay que hacer es redistri-
buir los ingresos entre el Estado y las Comunidades Auténomas en fun-
cién de las competencias asumidas. pero, en modo alguno. aumentar los
impuestos salvo que se asuman nuevos gastos.

Por eso, no nos parece correcta la creacién de una nueva exaccién so-
bre las gasolinas (para financiar la sanidad o las actuaciones medioam-
bientales, estas ditimas por el tipo autonémico) que, ademds, repercutiria
muy negativamente en todos los sectores de la economia, con una subida
de precios generalizada —la reduccién del precio del petréleo cuando se
aprob6 este nuevo impuesto fue meramente coyuntural—, pues para ello
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ya esta la posibilidad de cesién del 40 por 100 del Impuesto sobre Hidro-
carburos. ¢Por qué no se usan las competencias normativas en el IRPF
dando ese primer paso que ninguno quiere en el aumento del tipo autoné-
mico y asumiendo. realmente, la corresponsabildad fiscal? Tampoco nos
parece bien que se haga a través de la Ley de acompafiamiento, para ob-
viar la clara inconstitucionalidad que supondria su aprobacién por la Ley
de Presupuestos. Lo légico hubiera sido incluir el nuevo impuesto en la
Ley de Medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas de régimen comin y ciudades

con estatuto de autonomia, instrumenténdolo como un recargo autoné-
mico.
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