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I | PROLOGO

Es para mi una satisfaccion prologar este libro de Maria Dolores Reina Martin
publicado por el Instituto Andaluz de Administracion Publica. Esta publicacion
tiene como origen el Trabajo de Investigacion “Aspectos relevantes de la financia-
cioén autonodmica. (Andlisis econémico de la Administracion Publica en relacién
con la financiacion autonomica)”, que presentado a la XII edicion de los Premios
Blas Infante de Estudio e Investigacion ha sido galardonado con una menciéon
especial.

La autora de este estudio realiza un correcto planteamiento del proceso de finan-
ciacion autonomica. Arrancando de la teoria del federalismo fiscal llega al marco
de la nueva financiacion autonomica (todavia no aprobada). Pero insiste, una y
otra vez, en la idea de que los recursos de las Comunidades Autonomas tienen que
permitir financiar servicios a los ciudadanos, pero no de forma excluyente sino
equitativa. Lo importante del proceso de financiacion es prestar servicios con efi-
ciencia a los ciudadanos y financiar politicas publicas que contribuyan por igual a
la consecucion de un crecimiento econdémico lo mas equilibrado posible.

El avance del papel de las Comunidades Autonomas es un hecho relevante en la
transformacion de nuestro modelo econémico. En este desarrollo no cabe duda
que la financiacion autonomica ha sido y es un tema crucial. Si la Constitucion
Espariola en su Titulo VIII, articulo 137, establece que las Comunidades Auténo-
mas gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses, y las confi-
gura como entes politicos con asambleas legislativas con competencias en deter-
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ASPECTOS RELEVANTES DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

minadas materia, dicha autonomia politica se quedaria sin sentido en la practica
si no va acompanada de la correspondiente autonomia financiera. Sin autonomia
financiera no existe autonomia politica. De ahi la importancia del analisis econo-
mico de la Administracion Publica de Andalucia en relacion con su financiacion.
Pero sobre todo del desarrollo reciente (reforma del sistema de financiacion de las
comunidades del régimen comun).

Pero el debate sobre la financiacion autonomica llega en un momento especial-
mente complejo en Esparia (también en el resto del mundo). La economia euro-
pea y mundial estd atravesando uno de los periodos de crisis mds intensa de las
ultimas décadas. Primero fue el sistema financiero (factor desencadenante de la
crisis), luego el sector real (como contagio de la crisis financiera a la economia
real) y actualmente el mercado de trabajo (con tasas de paro insoportables a me-
dio plazo). Con estos mimbres Espana tiene que cerrar definitivamente el modelo
de financiacion, lo que no estd resultando tarea facil.

En linea con la evolucion observada en Espana y la Zona Euro, la economia an-
daluza acentua su trayectoria de desaceleracion a partir de la primavera de 2008,
registrando en el IV trimestre del afio pasado una caida real del Producto Interior
Bruto del 1% interanual, segun la Contabilidad Trimestral de Andalucia, en un
contexto de descenso a nivel nacional (-0,7%) y, de manera mas intensa, en la
Eurozona (-1,3%). Teniendo en cuenta los resultados registrados por la economia
andaluza a finales de 2008, en un contexto de agravamiento de la crisis que atra-
viesa la economia mundial, persistencia de los problemas en el sistema financiero
internacional, e incertidumbre sobre los efectos que pueden tener las medidas de
politica economica que han venido adaptdndose en los meses mds recientes, la
Consejeria de Economia y Hacienda reviso a la baja, en enero de 2009, las previ-
siones de crecimiento que se contemplaban en el Presupuesto de la Comunidad
Autonoma de Andalucia para 2009, estimando una caida global del PIB del 1,6%
(en el mejor de los casos) para el presente afio.

Dado que, en el momento que realizamos este prélogo, todavia no disponemos de
un nuevo sistema de financiacion autonémica, ni la situacion econémica-finan-
ciera es igual a la de finales de 2007, es urgente cerrar el debate sobre la misma,
dadas las serias restricciones financieras debidas al cumplimiento de los ingresos,
que se reduciran respecto a los niveles anteriores a la crisis. El deterioro de la
actividad financiera de las Administraciones Publicas espanolas es una realidad:
un ejemplo de ello lo encontramos en la aparicion de nuevo del déficit publico,
después de tantos esfuerzos en disminuirlo y transformarlo en superavit. Este
escenario obligard al conjunto de las Administraciones Publicas a llevar a cabo un
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I. PROLOGO

esfuerzo adicional en el desarrollo de sus politicas publicas bajo la aplicacion del
principio de austeridad.

Todo esto es preocupante en la actual situacion, y agrava mads si cabe, la falta de
aprobacion del nuevo modelo de financiacion autonémica. Maria Dolores Reina
lo pone de manifiesto al reivindicar un sistema de financiacion que dote a las
Comunidades Auténomas de los recursos suficientes para prestar los servicios
transferidos y financiar la inversion necesaria para mantener cotas de crecimiento
econdmico acordes con nuestro pasado reciente; y siempre de acuerdo con los
criterios que marque el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Esta situacion de crisis econdmica-financiera anadida a la falta de aprobacion (se
espera para antes de agosto de 2009) del nuevo modelo de financiacion condicio-
na la politica presupuestaria de Andalucia de 2010 (probablemente también para
2011). Recientemente el Gobierno de Andalucia a través de la Consejeria de Eco-
nomia y Hacienda acaba de publicar una Orden en las que se dictan normas para
la elaboracion del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el
ano 2010. El comun denominador de las recomendaciones establecidas no es otro
que la busqueda de la maxima eficiencia dentro de una politica de austeridad.

Este escenario obligard al conjunto de la Administraciéon de la Comunidad Au-
tonoma de Andalucia a llevar a cabo un enorme esfuerzo adicional con el fin de
desarrollar politicas que contribuyan a la aceleracion de la recuperacion bajo una
escrupulosa aplicacion del principio de austeridad y a contemplar la utilizacion
del déficit como parte de una politica fiscal anticiclica, priorizando los objetivos
de politica economica, favoreciendo la innovacion y defendiendo una gestion ba-
sada en la eficiencia. A tenor de estas premisas que, por cierto, forman parte del
contenido y de la linea argumental de este libro que estamos prologando, consi-
deramos acertado que el Gobierno de Andalucia proponga que las politicas pu-
blicas relacionadas con la mejora de la empleabilidad (formacién y cualificacion)
ocupen un lugar prioritario dentro de la Politica Presupuestaria del afio 2010 (y
suponemos que también de 2011).

Tampoco estd totalmente cerrado desde la perspectiva financiera el cumplimiento
de la disposicion adicional primera de la Ley Orgdnica 2/2007, de reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, relacionado con las asignaciones comple-
mentarias, derivadas de situaciones y circunstancias de caracter historico.

En definitiva, esperamos y deseamos que las negociaciones sobre financiaciéon au-
tondmica se cierren cuanto antes, lo que contribuiria a disminuir incertidumbre y
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a aumentar el volumen de recursos para la Comunidades Auténomas de Régimen
Comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia.

Finalmente reiterar el agradecimiento al Instituto Andaluz de Administracion Pu-
blica por la publicacion de este libro asi como a su autora Maria Dolores Reina por
pensar en mi para realizar este prologo.

Sevilla, junio 2009
José Vallés Ferrer
Catedrdtico de Politica Economica de la Universidad de Sevilla
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II | INTRODUCCION

El proceso de descentralizacion politica y financiera que se ha desarrollado en Es-
pafa en los ultimos afnos resulta extraordinario®. No obstante, es posible fortale-
cer y mejorar el sistema autonémico en sus diferentes dimensiones. En el terreno
institucional resulta recomendable reflexionar sobre el funcionamiento y las po-
sibles reformas de foros multilaterales como las conferencias sectoriales Estado-
Comunidades Auténomas (CC.AA.), o el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF). La cooperacion vertical y horizontal resulta imprescindible y necesaria
en el caso de Espana en el que existen numerosas competencias compartidas.

El marco general del sistema de financiacion de las CC.AA. viene determinado
béasicamente por la Constitucion Espafola de 1978, desarrollandose con mayor
profundidad en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas,
que surge al amparo de la habilitacion prevista en el articulo 157.3 de la Constitu-
cion, y sus Estatutos de Autonomia. Este marco normativo basico, forma parte del
bloque de constitucionalidad. A él habra de ajustarse todo modelo de financiacion
autonomica que sea implantado en funcion de su superioridad normativa, por lo
que cualquier disposicion que excediera del marco definido por esas normas ha-
bria de ser sometida a juicio de constitucionalidad.

1 Vid. LAGO PENAS, S.: La Financiacion del Estado de las Autonomias: perspectivas de futuro.
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Aunque ni la doctrina ni la jurisprudencia constitucional? han determinado con
exactitud el contenido del bloque de constitucionalidad, entendido como “con-
junto de disposiciones utilizables como pardmetro de la legitimidad constitucio-
nal de las leyes” (STC 66/1985, FJ 1.°), resulta indudable que la Constitucion y
los Estatutos de Autonomia forman parte del mismo. También la LOFCA integra
el bloque de la constitucionalidad, en virtud de lo dispuesto en el articulo 28.1 de
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional’.

También como apunta el profesor Lago Penas resulta preciso avanzar en la convi-
vencia armoniosa y coordinada de los diferentes modelos de gobierno. En particu-
lar en lo que se refiere al espacio competencial. La elevada tendencia al conflicto
en esta materia, tiene que ver con su propia dindmica y lo breve de su historia.

El presente trabajo pretende aproximarse a al algunos de los aspectos relevantes
del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun.
Ello implica que el estudio de la financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen foral (Navarra y Pais Vasco) no aparece en el presente documento, asi
como el de las Ciudades con Estatuto de Autonomia (Ceuta y Melilla), con espe-
cialidades en su régimen presupuestario y financiero a pesar de su inclusion en el
modelo de financiacion vigente desde 2002.

La relevancia actual de este tema se encuentra en que el proceso de reforma estatuta-
ria que se ha emprendido en los tltimos tiempos, ha incluido cuestiones de caracter
financiero, reclamando mayor participacion en los tributos cedidos y, de forma para-
lela, un mayor nivel de inversiones del Estado en el territorio de cada Comunidad.

En el segundo apartado se pretende poner de manifiesto la confluencia en nues-
tro pais de dos tendencias que, en un principio, podrian parecer contradictorias.
De un lado, la descentralizaciéon de competencias que desde el Estado se viene
realizando hacia entes subcentrales, como son las Comunidades Auténomas, las
cuales vienen demandando cada vez mas competencias para ampliar su “cesta de

2 La doctrina del bloque de constitucionalidad es reconocida por primera vez en la STC 10/1982, que sefiala:
“La norma atributiva de competencias a la Comunidad Auténoma es, pues, en principio, la norma estatuta-
ria. Ahora bien, en ocasiones, junto a esa modalidad definidora de &mbitos competencial, el encargo de defi-
nir competencias se condiciona en la Constitucion a lo que disponga una Ley, y no faltan supuestos en que el
propio Estatuto restringe la asuncion de competencias posibles, remitiéndose también a una Ley”. (FJ 2.°).

3 Dice este articulo: “Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una Ley, dis-
posicion o acto con fuerza de Ley del Estado o de las Comunidades Auténomas, el Tribunal considerara,
ademds de los preceptos constitucionales, las leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran dic-
tado para delimitar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades Autonomas o para regular o
armonizar el ejercicio de las competencias de éstas”.
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Il. INTRODUCCION

tributos” con el fin de que el principio de corresponsabilidad fiscal tenga eficacia
plena. De otro lado, la cesion de competencias y soberania a una instancia supe-
rior como es la Union Europea. Estas dos tendencias son perfectamente viables
presentando nuestra Constitucion de 1978 una estructura en la que los pilares de
la unidad, internacionalizacion y descentralizacion sostienen el edificio del Esta-
do espanol®. Con el respeto a los principios comunitarios se resuelve la dialéctica
entre armonizacion comunitaria y descentralizacion interna.

Se analiza la compatibilidad de las ventajas de la descentralizaciéon y autonomia
fiscal de las Haciendas subcentrales con los requisitos de estabilidad presupues-
taria asumidos a nivel supranacional en el seno de la Unién Europea. Es decir, la
nueva filosofia de estabilidad presupuestaria y las implicaciones de ésta no s6lo en
los Estados miembros sino también en las Haciendas subcentrales.

El tercer apartado engloba dos aspectos, por un lado trata de poner de manifiesto
como la participacion de las CC.AA. en la gestion de los tributos compartidos
ocupa un lugar destacado en el proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia
que actualmente tiene lugar en nuestro pais. Estamos asistiendo a una toma de
posicién por parte de cada CC.AA. respecto de sus aspiraciones en materia de
gestion tributaria. Por otro lado, se realiza un estudio global de todos los estatutos
cuyas reformas han sido aprobadas al momento de elaborar el presente trabajo,
para finalizar con un breve repaso de los sistemas de financiacion existentes en
algunos paises federales.

El cuarto apartado analiza algunas cuestiones relacionadas con la dinamica del
sistema de financiacion autonomica, tanto desde la perspectiva de los ingresos de
las Comunidades Auténomas, como desde la optica de las necesidades de gasto.

En el apartado quinto se aborda la cuestion relacionada con el proceso de reforma
del sistema de financiacion autonémica, describiendo en primer lugar el marco
constitucional del Sistema de financiacion autonémica, para a continuacién re-
pasar los diversos modelos de financiacion que se han disefiado hasta ahora y
finalizar con el planteamiento de algunos de los principales problemas del modelo
de financiacion autonomica.

La ultima parte del trabajo se destinara a realizar una breve sintesis de las con-
clusiones.

*Vid. B. de la Cruz Rodriguez: “La solidaridad interterritorial en Espafia”, Tesis doctoral defendida el 12 de
abril de 1996, en la Universidad de Extremadura, p. 22.
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El texto del presente trabajo publicado ha sido objeto de dos mejoras respecto al
que participo en la convocatoria de la XII edicion de los Premios Blas Infante de
Estudio e Investigacion sobre Administracion y Gestion Publica, y que resulté
finalmente galardonado con la mencion especial de la modalidad A.

Las citadas mejoras consisten, por un lado, en la adicion de un Prologo elaborado
por José Vallés Ferrer, Catedratico de Economia Aplicada de la Universidad de Se-
villa, a quien agradezco su colaboracion en el presente trabajo; por otro lado, una
vez concedido el mencionado premio, con fecha 30 de diciembre de 2008 se estan
produciendo grandes contactos tanto a nivel politico como a nivel técnico en
relacion con el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas que han
llevado a considerar la conveniencia de introducir un Anexo titulado “Reforma
del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comtn”
en el que se aborda de manera sucinta los ejes de la reforma y los principios fun-
damentales de la misma que forman parte de la propuesta base del Ministerio de
Economia y Hacienda para el acuerdo que finalmente se someta a aprobacion del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera.
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III | FEDERALISMO FISCAL EN EL CONTEXTO DE LA UNION
EUROPEA

Iniciamos este apartado con la definicion que Oates (1977) hace del Federalismo
Fiscal como parte integrante de la economia publica:

“Sector publico con niveles centralizados y descentralizados de toma de decisio-
nes, en el que las elecciones hechas a cada nivel respecto a la provision de los
servicios publicos estan determinadas en gran medida por la demanda de estos
servicios por los residentes en las respectivas jurisdicciones (y tal vez por otros
que desempenan actividades en ellas®)”.

La teoria del federalismo fiscal ha proporcionado una justificacion economica a
la descentralizacion fiscal que se fundamenta en la vertiente del gasto publico.
Asi, en los trabajos clasicos sobre esta materia realizados por Tiebout, Musgrave
y Oates, se desarrolla una teoria de la hacienda maultiple en la que el reparto de
las funciones respecto a la intervencion del sector publico en la economia entre el
nivel central y los niveles territoriales de gobierno y administracion estara justifi-
cado siempre que se produzca ganancias de eficiencia o equidad.

Asi, para Musgrave, la teoria del federalismo fiscal se desarrolla a partir de los
criterios conducentes a la fijacion de un Presupuesto optimo, que garantice los

5 Esta definicion es mas amplia que el término politico de federalismo, usado exclusivamente para identi-
ficar los sistemas con Constituciones formalmente federales. Desde una perspectiva econémica, practica-
mente cualquier sector publico es federal ya que las decisiones fiscales se toman de facto entre diferentes
niveles, el problema es determinar cual es el grado de centralizacion de cada economia (Oates 1998).
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objetivos sociales de estabilidad y crecimiento economico, distribucion de la renta
y la riqueza y la eficiente asignacion de recursos.

El primero de estos tres objetivos, estabilidad y crecimiento, debe ser asumido por el
nivel central de gobierno ya que se alcanza mediante la combinacion de medidas de
politica fiscal y politica monetaria, no siendo la segunda de ellas descentralizable.

Sobre la descentralizacion de las politicas de distribucion de renta y riqueza, se ha de-
sarrollado una importante polémica. Por un lado, en el planteamiento de Musgrave,
no se contemplaba la posibilidad de su descentralizacion con el argumento de que el
establecimiento de politicas redistributivas diferenciadas entre regiones, dado el im-
portante grado de movilidad de personas y capitales entre ellas, puede conducir a la
aparicion de migraciones: las personas con menores recursos emigrarian hacia aque-
llas regiones que practicaran politicas mas redistributivas, mientras que las personas
de rentas mads altas, perjudicadas por la mayor presion fiscal que conlleva financiar
esta redistribucion, tenderian a situarse en las zonas donde estas politicas tuvieran
una importancia menor, anulando los efectos benéficos de estas actividades.

Por otra parte, existen posturas contrarias a esta hipotesis de movilidad. Asi, au-
tores como Hochman y Rodgers o Buchanan han defendido la introduccion en las
funciones de utilidad de los individuos de alta renta la existencia de un umbral
minimo de ingresos para el resto de la colectividad. Sin entrar en estos plantea-
mientos altruistas, ciertas politicas redistributivas, como las de rentas minimas,
pueden ser consideradas deseables como forma de evitar los conflictos sociales,
huelgas, delincuencia, etc., mediante la instrumentalizacion de medidas de “legi-
timacion social” (O’Connor®). A partir de estos argumentos Pauly ha concluido
que solamente si la politica redistributiva no afecta a la movilidad y, ademas, es
percibida de forma distinta en los diferentes territorios, deberia descentralizarse.

Por ultimo, es de general aceptacion que las distintas administraciones publicas
deben compartir las politicas de provision de bienes y servicios publicos. Los
niveles regionales de gobierno, al estar mas proximos a los ciudadanos, pueden
conocer mejor las preferencias de estos sobre el consumo de bienes colectivos y
obtener ganancias de eficiencia asignativa (minimizar los costes) en su provision.
Ademas, los gobiernos centrales suelen realizar una provision uniforme de dichos
bienes en todo el territorio nacional. Sin embargo, los residentes en distintas re-
giones pueden tener preferencias y necesidades distintas, que seran mejor atendi-
das si la provision se realiza en un contexto descentralizado.

6 Vid. O'CONNOR, J.: La crisis fiscal del Estado, 1982.
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Siguiendo a Zubiri’, podemos establecer cinco criterios que determinan cuando
un gasto es descentralizable desde una perspectiva econémica:

A) Cuando un determinado gasto no afecta exclusivamente a los residentes de
una jurisdiccion, no debe descentralizarse.

B) Siun gasto, cuando es realizado simultdaneamente por todos los gobiernos loca-
les, conduce a una asignacion inferior de los recursos, no debe descentralizarse.

C) Si el coste de provision de un gasto es decreciente en un determinado tramo,
no debe descentralizarse a regiones cuya poblacion sea muy inferior a la que
generaria el coste minimo de provision.

D) Cuando un gasto redistributivo sea susceptible de generar movimientos mi-
gratorios importantes no debe ser descentralizado.

E) Las politicas de regulacion econémica no deben descentralizarse.

A partir de esta asignacion normativa de competencias a los niveles subcentrales
de gobierno se derivan los requisitos que debe de cumplir el sistema de financia-
cion. Los planteamientos mds relevantes de la teoria del federalismo fiscal, realiza-
dos principalmente por Musgrave, sobre esta materia son los siguientes:

En lo que respecta a la financiacion mediante transferencias, puede suponer una
gran dependencia de los gobiernos descentralizados respecto de la administracion
central, tanto en sus ingresos como en sus gastos (maxime si dicha financiacion se
realiza mediante transferencias condicionales).

Sin embargo su utilizaciéon permite contribuir a la consecucion de objetivos de
equidad interregional y ademads, en el supuesto de que la provision de bienes pu-
blicos locales genere efectos externos positivos entre jurisdicciones, puede con-
ducir a que se alcance un nivel de provision socialmente eficiente en los mismos.

En la financiacion mediante deuda publica, el empleo de este mecanismo por
parte de los niveles subcentrales de gobierno debe verse limitado por dos razones
fundamentales. La primera es que la emision de deuda, ademas de constituir un
mecanismo de financiacion, es un mecanismo para la implementacion de politi-

7Vid. ZUBIR], L.: “Sobre la asignacion de gastos en un sistema federal”, Revista de Economia Publica, n° 1,
1988.
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cas macroecondmicas de estabilizacion; dado que esta funcion estabilizadora esta
atribuida a los niveles centrales de gobierno, desaparece una de las justificaciones
para su empleo por los gobiernos locales. La segunda es la imposibilidad que tie-
nen los gobiernos locales de monetizar la deuda, con lo que la gestion razonable
de la misma hace que su nivel se limite en funcion de las previsiones de ingresos
para no crear problemas de financiacion en el futuro.

La justificacion de la emision de deuda puiblica por parte de los gobiernos sub-
centrales se encuentra en un requisito de equidad intergeneracional: en el caso
de que se desarrollen proyectos de inversion puiblica que vayan a reportar benefi-
cios futuros no debe ser la generacion presente la que asuma todos los costes del
proyecto mediante su financiacion via impuestos, sino que los costes se deben
repartir entre todos los beneficiarios.

La teoria convencional del federalismo fiscal no contempla la necesidad de des-
centralizar la obtencion de ingresos publicos por razones de equidad o eficiencia
en la obtencion de los mismos, sino por ser la contrapartida logica (la otra cara de
la moneda) de la descentralizacion del gasto publico. Esto es asi por dos razones
fundamentales:

En primer lugar porque la administracion publica que es responsable de la realiza-
ciéon un programa de gasto debe serlo también de reclamar a sus administrados los
recursos necesarios para financiarlo. En caso contrario, los gobiernos que puedan
fijar sus niveles de gasto publico sin tener que pedir a sus ciudadanos-votantes
los recursos necesarios para financiar dicho nivel de gasto, tendran un incentivo
para expandir el gasto publico por encima de su nivel de eficiencia con el tinico
fin de ganar votos.

En segundo lugar, porque si un nivel subcentral de gobierno dependiera total (o
en gran medida) de las transferencias de recursos del gobierno central para finan-
ciar sus gastos, este segundo tendria en sus manos la llave para fijar el nivel y la
composicion (mediante la financiacion por medio de transferencias condiciona-
das) del gasto del primero.

No obstante es necesario sefialar que algunos autores consideran que la descen-
tralizacion en la obtencion de los ingresos presenta en si misma algunas ventajas.
En este sentido Zubiri® ha recogido tres:

8 ZUBIRI, 1.: “Sobre la distribucién de recursos en un sistema federal”, Papeles de Economia Espaiola, n°
30-31, 1987.

22



1. FEDERALISMO FISCAL EN EL CONTEXTO DE LA UNION EUROPEA

A) Mejoras en la administracion y control de los impuestos, por ser las jurisdic-
ciones locales espacios fisicos mas reducidos.

B) Innovaciones en la gestion y control, debidas a la competencia por la captacion
de recursos entre los gobiernos del mismo nivel.

C) Aumentos en la recaudacion al disminuir el fraude porque los contribuyentes
se sienten mads identificados con el gobierno, al que se consideran mas proxi-
mos y con mayor capacidad de influir en sus decisiones.

El sistema de descentralizacion impositiva debe disefniarse de tal forma que otor-
gue a los gobiernos subcentrales la discrecionalidad suficiente como para deter-
minar su nivel de ingresos pero no tanta como para que puedan originarse costes
de eficiencia o de equidad. Los costes de eficiencia se producirian si se generan
movimientos de personas, factores productivos o actividades economicas entre
jurisdicciones con el fin de pagar menos impuestos. Al uso de instrumentos fisca-
les por parte de los gobiernos subcentrales para influir en la distribucion espacial
de recursos y actividades productivas se denomina competencia fiscal. Las situa-
ciones de competencia fiscal provocan asignaciones de recursos inferiores: si en
un sistema descentralizado los factores tienen movilidad entre jurisdicciones, un
gobierno local puede disminuir los impuestos sobre los rendimientos de estos
factores para atraerlos a su territorio y mejorar asi la situacion de sus residentes.
Esto obligaria al resto de los gobiernos locales a introducir las mismas estrategias
para atraer factores productivos ajenos y/o no perder los propios.

El resultado final sera que todos los gobiernos locales tendran un nivel ineficien-
temente bajo de fiscalidad. La necesidad de establecer un compromiso entre la
autonomia fiscal de los gobiernos locales y evitar la competencia fiscal ha llevado
a la formulacion de una serie de criterios de referencia en la asignacion de tribu-
tos entre jurisdicciones que consideran, en lineas generales, que los gobiernos
subcentrales deberian establecer gravamenes sobre aquellas bases imponibles que
tengan una menor movilidad entre jurisdicciones y utilizar aquellos tributos que
se apliquen siguiendo el principio del beneficio.

El Tratado de la Unién Europea, concluido en la ciudad de Maastricht a finales
de 1991, contempla la formacién de una unién monetaria en el seno de la Co-
munidad Europea (que a partir de entonces pasa a denominarse Union Europea,
UE) la denominada Unién Econémica y Monetaria (UEM). Un acontecimiento de
esta magnitud reviste una enorme trascendencia para la evolucion econémica y
politica de Europa.
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El establecimiento de una unién monetaria (UM) significa, para los gobiernos
de los paises que la forman, la pérdida del tipo de cambio y de la politica mone-
taria como instrumentos de la politica de estabilizacion. Esta pérdida seria tanto
mds grave cuanto mayor sea la importancia de las perturbaciones asimétricas que
afecten a las economias de los paises miembros de la UM. La politica fiscal se
convierte asi en el principal instrumento de politica econémica a disposicion de
las autoridades nacionales pasando asf a tener un papel predominante dentro de
la politica econdmica de los gobiernos nacionales.

Conforme a la teoria de las dreas monetarias 6ptimas, seria deseable la centra-
lizacion de una parte importante de los presupuestos nacionales al nivel de la
UM, ello permitiria una redistribucion automatica de renta desde las regiones
afectadas por una perturbacion favorable hacia aquellas que 1o hubieran sido des-
favorablemente (Kenen, 1969). Asi, si se produjera una perturbacion de demanda
en contra de los productos de una region “a” a favor de los de una region “b”, la
existencia de un presupuesto comun haria que, a través de una disminucion de la
recaudacion impositiva acomparnada de un aumento del gasto publico de la uniéon
en “a” (y lo contrario en “b”), la region desfavorecida se veria compensada de
manera automatica, lo que suavizaria el ajuste a la perturbacion inicial.

Pero, a diferencia de la politica monetaria, en el caso de la politica fiscal la forma-
cién de una UM no implica necesariamente la desaparicion de las politicas fiscales
nacionales, de la misma manera que en los actuales estados soberanos determi-
nados instrumentos de politica fiscal se encuentran en manos de las autoridades
regionales y locales. La existencia de diferentes condiciones iniciales en cada pais,
asi como de diferentes preferencias por parte de cada uno de ellos, puede consti-
tuir un argumento a favor de la autonomia de las politicas fiscales nacionales.

Existen razones a favor del mantenimiento de una politica fiscal auténoma por par-
te de los gobiernos nacionales, que en el caso de la UM, vendria reforzada por las
dificultades de caracter politico que supondria la puesta en marcha de una hacienda
federal europea. Ahora bien, algunos autores han sefialado que seria deseable una
cierta disciplina presupuestaria por parte de las politicas fiscales nacionales. La res-
triccion presupuestaria del gobierno implicaria que el presupuesto sélo seria soste-
nible en el largo plazo si un déficit actual se compensa con un superavit futuro.

Los paises con mayor déficit acumularian una mayor cantidad de deuda, lo que
ejerceria una influencia alcista sobre el tipo de interés en los mercados de capitales
de la union, dificultando la financiacion del déficit en los demas paises. También
esto podria significar una mayor presion sobre el Banco Central de la union con
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objeto de obligarle a relajar su politica monetaria. La indisciplina fiscal podria
verse incentivada si el pais deficitario piensa que los demds miembros de la UM
acudirdan en su ayuda en caso de necesidad, con objeto de evitar una posible quie-
bra de su sector publico.

Lo anterior, ha llevado a algunos autores (Bovenberg, Kremers y Masson, 1991)
a promover el establecimiento de reglas que fomenten la disciplina de la politica
fiscal, limitando la tendencia de los gobiernos a endeudarse en exceso.

Las Instancias comunitarias han tenido en cuenta la asimetria existente, al optar
por una estrategia de coordinacion, en el caso de la imposicion indirecta, y sin
embargo la directa se ha relegado a un segundo plano, dejando que sea la compe-
tencia fiscal la encargada en gran medida de la aproximacion de dicha fiscalidad.

La puesta en marcha de la 3° fase de la UEM (2002), con la entrada en vigor de
una moneda unica (Euro), ha permitido alcanzar en su ambito de aplicacion tres
importantes ventajas:

1. Una moneda tnica anade una nueva dimension de libertad de movimiento de
capitales que no tendran obstdaculos para su localizacion en cualquier punto del
mercado unico.

2. Una moneda tnica posibilita la creacion de un mercado de capitales, mds am-
plio, liquido y competitivo, al eliminar los riesgos y costes de cambio.

3. Finalmente una moneda tnica aumenta las oportunidades para el ahorro y la
inversion y proporciona una mayor transparencia al sistema de precios, aumen-
tando la eficiencia e impulsando el crecimiento.

Para alcanzar estos objetivos es preciso que la moneda tnica goce de estabilidad
y ésta se obtiene de la doble accion de la politica monetaria y la politica fiscal. En
la medida en que la politica monetaria sea tnica y al venir definida por el Banco
Central Europeo, la colaboracion de esta politica a la estabilidad del Euro estd
garantizada. Sin embargo, la politica fiscal, que permanece en manos de cada
Estado miembro, puede en ocasiones no coadyuvar a la estabilidad del euro. Si
ademads tenemos en cuenta que el Pacto de Estabilidad y Crecimiento® obliga a los

9 El “Pacto de Estabilidad y Crecimiento” tiene su origen en una propuesta del Ministro de Finanzas aleméan
—Theo Waigel- en visperas del Consejo Europeo de Madrid, celebrado en noviembre de 1995. Es aprobado
por el Consejo Europeo de Amsterdam de 17 de junio de 1997, por medio del cual se pretende garantizar la
disciplina presupuestaria de los paises que accedan a la tercera fase de la UEM, de forma que se mantenga
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paises pertenecientes a la zona Euro a mantener su déficit por debajo del 3% del
PIB, el hecho de que la politica monetaria sea tnica, en el caso de incumplimien-
to de la condicion de estabilidad de precios presente en el Tratado de Maastricht
(inflacion inferior a 1,50% puntos porcentuales de la media de los tres paises con
menor crecimiento del IPC) en un conjunto importante de Estados, podria llevar
al Banco Central Europeo a aplicar una politica monetaria restrictiva, que daria
lugar a un incremento en los tipos de interés que afectaria de modo importante
a la deuda de los gobiernos, y ello conduciria a un replanteamiento de los planes
de ingresos y gastos con el fin de ajustar sus balances primarios al déficit total
compatible con la sostenibilidad de sus endeudamientos.

Los condicionamientos derivados del proceso de armonizacion fiscal, las impli-
caciones presupuestarias y monetarias de la Uniéon Economica y Monetaria y del
cumplimiento de los programas de convergencia inciden directamente en el en-
torno macroeconomico en el que se desarrollaran las economias europeas y, en
consecuencia, la esparfiola.

En el transcurso de este tiempo se ha ido generando cierto consenso entre econo-
mistas y politicos sobre la necesidad de algun mecanismo de disciplina fiscal que
impida desequilibrios fiscales importantes en un contexto de moneda tnica.

el compromiso de reduccion del déficit publico recogido en los criterios de convergencia. El objetivo fun-
damental del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) consiste en que los Estados miembros que adopten
el Euro mantengan a corto plazo un déficit publico por debajo del 3% del PIB, y a medio y largo plazo, un
déficit publico cercano al equilibrio o con superavit. El PEC se compone de tres textos:

— Resolucion del Consejo sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. (97/C 236/01) que recoge el com-
promiso politico de los Estados, la Comision y el Consejo de cumplir lo dispuesto en los Reglamentos
que componen el PEC.

— Reglamento sobre el reforzamiento de la supervision de las situaciones presupuestarias y la supervision
y coordinacion de las politicas economicas (CE n°® 1466/97), que sirve para prevenir que el déficit no sea
superior al 3% del PIB.

— Reglamento sobre agilizacion y clarificacion del procedimiento relativo al déficit excesivo (CE n® 1467/97),
que detalla sanciones que se pueden imponer al pais que incumpla las disposiciones del PEC.

Se prevén sanciones para los paises miembros que incurran en un déficit superior al 3% del PIB, que con-
sisten en un depdsito sin intereses que se convertiria en multa si el pais continta presentando un déficit
excesivo. Las sanciones tienen dos partes, y la suma de las mismas no puede superar en ningtn caso el
0,5% del PIB:

1%, Cardcter fijo: 0,20% del PIB del pais sancionado.

2%.0,10% adicional para el Estado miembro que supere el limite del 3% del PIB. Esta sancion sera por cada
punto porcentual que supere el limite del déficit publico.

No obstante, se contemplan tres situaciones en las que atin siendo el déficit superior al 3% del PIB, éste se
considera excepcional y, por tanto, exento de sanciones:

— Cuando el desequilibrio presupuestario se deba a una circunstancia excepcional, sobre la que el estado
miembro no tenga control alguno y que incida de manera significativa en su situacion financiera.

— Cuando se produzca una grave recesion economica con una caida anual del PIB real del 2% o mas.

— Cuando se produzca una caida anual del PIB real de entre el 0,75% y el 2% y el Estado presente eviden-
cias acerca del caracter excepcional de la misma.
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Sin embargo, a este genérico consenso hay que unir un considerable debate técni-
co y politico en torno a la implementacion concreta de esta disciplina. Ya el citado
Tratado de Maastricht fue acompanado de la correspondiente polémica sobre la
rigurosidad de los criterios de acceso a la 3* fase de la UEM vy el nivel de detalle
de los mismos. A juicio del profesor Diego Martinez Lopez, la aparicion de estas
discrepancias tiene su origen, principalmente en dos circunstancias que la nueva
filosofia de estabilidad presupuestaria debilita: el poder de los gobiernos para lle-
var a cabo politicas de gasto discrecionales y la extensa tradicion que considera el
activismo presupuestario la principal arma frente a las recesiones. Esta cuestion
adquiere mayor complejidad si se traslada la discusion al ambito de las haciendas
subcentrales. Estas son solidarias en los compromisos internacionales adquiridos
por los gobiernos centrales respecto a la consecucion del equilibrio presupuesta-
rio pero, al mismo tiempo gozan de autonomia fiscal. Es una cuestion espinosa
determinar cudl de los dos principios debe prevalecer, buena prueba de ello es la
propia experiencia esparfiola.

La estabilidad presupuestaria y sus extensiones federales mantienen un interés
que viene alimentado por tres motivos. El primero de ellos es la critica que las
normas recogidas en el PEC estdn recibiendo de los paises centrales de la UE,
especialmente Francia y Alemania. La situacion ciclica por la que atraviesan estas
economias y por tanto las dificultades para equilibrar sus presupuestos publicos,
constituye el principal punto de apoyo para esas discrepancias, aunque algunos
analistas apuntan a cuestiones estructurales relacionadas con el disefo del Estado
de Bienestar.

El segundo motivo presenta una naturaleza periodica y viene dado por la ela-
boracién, discusion y aprobacion anual de los proyectos de presupuestos en las
distintas administraciones que conforman el sector publico espanol. Muchos de
los argumentos emitidos en una u otra direcciéon no solo estdan compuestos por
las naturales discrepancias de fondo sino que la volatilidad politica del momento
ejerce una presion adicional.

Y un tercer motivo lo determina la publicacion de la Ley 15/2006, de 26 de mayo,
de reforma de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presu-
puestaria (LGEP), y la Ley Orgdnica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley
Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Esta-
bilidad Presupuestaria. Asi como la mas reciente atn publicacion del Real Decreto
Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria. Ambas reformas implican una
mayor flexibilidad que las normas anteriores en la definicion y cumplimiento del
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concepto de estabilidad presupuestaria, y sus implicaciones sobre las haciendas
subcentrales seran inmediatas.

Es preciso poner de manifiesto la trascendencia de las nuevas instituciones presu-
puestarias en la adopcion de una nueva moneda. La introduccién del euro hubo
de superar en sus diversas etapas el handicap de ganar una credibilidad como mo-
neda de referencia de la que carecia al surgir ex novo. Esta confianza debia ganarla
tanto en los mercados internacionales como, lo que es mds importante, en los ha-
bitos de los ciudadanos europeos. Instituciones como el Banco Central Europeo o
el Tratado de la Union Europea hunden sus raices en esta vision.

En este contexto, y dado que se estaban poniendo de manifiesto ciertos sintomas
de agotamiento en las exigencias del Tratado de Maastricht respecto a la disciplina
fiscal aparece el PEC. Los compromisos que adquieren los Estados miembros en el
mismo, no hacen mas que actualizar los anteriores a la 3 fase de la UEM, poniendo
el énfasis nuevamente en lo que a juicio del profesor Diego Martinez Lopez, resulta
fundamental en una Unién Monetaria: una politica monetaria dirigida al control de
la inflacion ha de ser complementada con una politica fiscal ortodoxa y no someti-
da a importantes desequilibrios financieros. Ello coadyuva, entre otras cosas, en la
credibilidad de una moneda recién creada como el euro y en el mantenimiento de
los niveles de prosperidad y bienestar de que disfrutan las sociedades europeas.

La complejidad de la discusion sobre el tema de la estabilidad presupuestaria au-
menta auin mas si nos trasladamos a un marco federal en el que varios niveles de
gobierno comparten instituciones y no necesariamente objetivos. El tema que se
plantea es un problema de dificil solucion, donde en muchas ocasiones, a lo mas
que se puede aspirar es a encontrar un equilibrio tenso entre fuerzas contradic-
torias. El dilema es facil de plantear en términos conceptuales, pero complejo de
guiar hacia un diseno satisfactorio para el conjunto de intereses implicados.

La cuestion que se aborda a continuacion se refiere a como se puede hacer com-
patible las ventajas de la descentralizacion y autonomia fiscal de las haciendas
subcentrales con los requisitos de estabilidad presupuestaria asumidos a nivel
supranacional en el seno de la Union Europea. De otra forma, qué conlleva ex-
tender el Pacto de Estabilidad y Crecimiento europeo a unos niveles de gobierno
autonomos por definicion pero estrechamente vinculados y comprometidos con
decisiones adoptadas en ambitos superiores.

Desde los postulados de las teorias de federalismo fiscal existe un considerable
consenso acerca de la distribucion de funciones de gobierno entre los distintos
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niveles de la Administracion. Asi, se puede establecer que la provision de bienes
publicos de caracter local puede encomendarse a niveles de gobierno subcentra-
les. Por su parte, las politicas de redistribucion de renta y de estabilizacion ma-
croecondmica han de ser competencia del gobierno central. Las primeras porque
los conceptos de equidad y justicia social no admiten el relativismo que su des-
centralizacion generaria al tiempo que con la centralizacion se evitan desigualda-
des en la capacidad redistributiva de los gobiernos locales ligadas a sus diferencias
econdmicas. Respecto a la estabilizacion econdmica, la reducida eficacia de la po-
litica fiscal para corregir oscilaciones ciclicas locales asi como el caracter agregado
de la mayor parte de las variables macroeconomicas, aconsejan concentrar esta
competencia en niveles de gobierno centrales o incluso supranacionales.

Es en este punto de la estabilidad macroeconémica donde surge la principal ten-
sion en la traslacion de la estabilidad presupuestaria y sus implicaciones de dis-
ciplina fiscal a las haciendas subcentrales. Las motivaciones de las legislaciones
que pretenden garantizar la estabilidad presupuestaria obedecen al logro de unos
criterios de sostenibilidad de las finanzas publicas con el punto de mira situado en
la estabilidad macroeconémica de la reciente Unién Monetaria Europea.

El equilibrio presupuestario se configura como condicion necesaria para la es-
tabilidad macroeconémica. Sin embargo, la consecucion de ese objetivo implica
a todos los niveles de gobierno, desde el central disefia e implementa las nuevas
normas de estabilidad presupuestaria, hasta cualquiera de las administraciones
subcentrales que adoptan el nuevo esquema fiscal sin haber participado directa-
mente en su concepcion. Estamos en presencia, por tanto, de dos actores publicos
que siguen objetivos no coincidentes; el gobierno central la consecucion de unas
condiciones de estabilidad macroeconémica y los gobiernos regionales y locales la
provision de servicios publicos al amparo de su autonomia.

El asunto adquiere una dimensién mas compleja'® debido a la existencia de inter-
dependencias nada desdenables entre las decisiones fiscales de distintos niveles
de gobierno.

Es lo que se conoce como externalidades verticales, caracteristicas de sistemas
descentralizados en los que el gobierno federal y los estatales comparten la capa-
cidad normativa de un impuesto que recae sobre una misma base imponible.

10 yvéase Diego Martinez Lopez: La nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria. Implicaciones para las Comuni-
dades Autonomas.
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Este rasgo de bases imponibles compartidas es bastante comun en los sistemas
federales de nuestro entorno. Las implicaciones de la presencia de externalidades
verticales se entienden mejor con un ejemplo aplicado a la realidad espariola.

Asi, en el sistema de financiacién autonomica vigente en Espaia desde 2002,
las Comunidades Auténomas (CC.AA.) reciben el 33% de la cuota del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) y disponen de capacidad normativa
sobre esta parte correspondiente, mientras que la Administracion Central abarca
el tramo restante. Si como consecuencia de un plan de ajuste fiscal encaminado
a reducir el déficit publico el gobierno central eleva los tipos impositivos de su
escala sobre el IRPE, ello afectara a las decisiones de los gobiernos autonémicos.

Este concepto de externalidad vertical puede ilustrar en qué medida las decisiones
fiscales de los distintos niveles de gobierno que componen una federacion son
interdependientes. La autonomia fiscal y asi como la soberania legislativa de los
estados y gobiernos federales debe cualificarse a la hora de ponderar las implica-
ciones de la estabilidad presupuestaria en un entorno descentralizado, que admite
dimensiones mds complejas.

A través de la experiencia comparada e historica, se ha constatado que la resolu-
cién del dilema estabilidad presupuestaria versus autonomia fiscal de las hacien-
das subcentrales es viable. Una posible forma de equilibrio en las cuentas publicas
y la autonomia fiscal propia de un sistema federal que apunta el profesor Diego
Martinez Lopez consistiria en reforzar los actuales mecanismos de control que
el gobierno central ya tenia establecidos sobre las haciendas subcentrales, a fin
de adaptarlos a las nuevas reglas fiscales. Se trataria de aprovechar la estructura
legislativa que ya existe en paises fiscalmente muy descentralizados y que regulan
el acceso al endeudamiento de gobiernos regionales y locales.

Esta ha sido la opcion elegida por el legislador espanol a través de la LGEP y su re-
forma de 2006 y las modificaciones que en ellas se estipulan sobre la Ley Organica
de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) y la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales (LRHL). De este modo, la opcion elegida en nuestro pais
para manejar el conflicto ha sido la adaptacion de la legislacion ya vigente sobre
financiacion de gobiernos autonomicos y locales a las nuevas condiciones de dis-
ciplina fiscal consagradas en el PEC.

Los principales motivos que han impulsado la reforma de las dos leyes sobre esta-

bilidad presupuestaria dictadas a finales de 2001 son varios. El primero se refiere
a la falta de implicacién que varias CC.AA. mostraron respecto a la LGEP y a la
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LCEP Ello se tradujo en la presentacion de recursos de inconstitucionalidad por
parte de varios gobiernos autonomicos, lo que supone una buena muestra de que
la nueva normativa nacia sin el apoyo unanime de las haciendas autonémicas.

Un segundo motivo para la reforma fue constatar la rigidez con que se aplicaba
el principio de estabilidad presupuestaria. Ello ha llevado a que el nuevo texto
flexibilice la exigencia de obtener equilibrio o superavit presupuestario, admitien-
do la posibilidad de incurrir en déficit en circunstancias de reducido o negativo
crecimiento del Producto Interior Bruto.

El tercer motivo que ha propiciado la reforma de la LGEP y la LCEP se encuentra
relacionado con la disponibilidad de informacion y la transparencia en la conse-
cucion de la estabilidad presupuestaria por parte de los diferentes agentes que
conforman el sector publico espafiol. De manera que, por un lado se hacen ex-
plicitas las obligaciones de suministro de informacion entre los distintos niveles
de gobierno, hecho éste que se encontraba insuficientemente desarrollado en la
normativa anterior; y por otro lado, se separa totalmente el objetivo de estabilidad
presupuestaria del Estado del de la Seguridad Social.

Ambas leyes presentan dos rasgos genéricos, el primero de ellos se refiere a la sub-
ordinacion del principio de autonomia fiscal de las haciendas subcentrales al pre-
dominante criterio de la estabilidad presupuestaria. Una muestra de ello lo cons-
tituye el nuevo articulo 3, que liga todo el proceso presupuestario de las CC.AA.
a la consecucion de la estabilidad o superavit presupuestario. Los requisitos que
regulaban el endeudamiento de la CC.AA. quedan condicionados a la situacién de
equilibrio o superdvit presupuestario. Un segundo rasgo compartido por ambas
reformas es que la extension de las normas de disciplina fiscal se ha hecho sobre
la base del ordenamiento juridico anterior, reforzando alguno de los mecanismos
ya vigentes en lo que las decisiones presupuestarias de estas haciendas se refiere.
En este marco normativo es preciso citar el Real Decreto 1463/2007, de 2 de no-
viembre, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de
12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacion a las Entidades
Locales.

Por su parte, el Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria
tiene por objeto recoger en un solo texto de manera sistematica las modificaciones
introducidas por ambas leyes. Asi, la disposicion final primera de la Ley 15/2006,
de 26 de mayo, de reforma de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria, autorizé al Gobierno para que, en el plazo de un ano
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desde la entrada en vigor de la Ley, refundiera en un solo texto dicha Ley y la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, regularizando, aclarando y armonizando las normas
refundidas entre si, asi como con lo dispuesto en la Ley Organica 5/2001, de 13
de diciembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria,
en la Ley Orgénica 3/2006, de reforma de aquélla, en la Ley Organica 8/1980, de
22 de septiembre, de Financiaciéon de las Comunidades Auténomas, en la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, y en el Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislati-
vo 2/2004, de 5 de marzo.

A continuacion se apuntan las principales caracteristicas introducidas por el nue-
vo marco legislativo para incorporar los principios de estabilidad presupuestaria
en el contexto autonomico.

1. Las Leyes 15/2006 y Orgdnica 3/2006, establecen como principio general que la
elaboracion, aprobacion y ejecucion de los presupuestos autonomicos se realizara
con cardcter general en equilibrio o superavit. Excepcionalmente, y sin superar el
0,75% del PIB nacional para todas ellas, las CC.AA. pueden presentar déficit bajo
las condiciones que ambas leyes estipulan, principalmente derivadas de ciclos
economicos débiles.

Por otro lado, hay que apuntar que el limite de déficit permitido para las CC.AA.
del 0,75% del PIB, contrasta con el 0,20% para el Estado y el 0,05% para las Enti-
dades Locales. Se trata de la introduccién de un nuevo mecanismo para la deter-
minacion del objetivo de estabilidad de las Administraciones publicas territoriales
y sus respectivos sectores publicos, apoyado en el didlogo y la negociacion. De
manera que el objetivo de estabilidad de cada Comunidad Auténoma se acorda-
ra con el Ministerio de Economia y Hacienda tras una negociacion bilateral, sin
perjuicio de que, en ultima instancia, sea a las Cortes Generales y al Gobierno a
los que corresponda adoptar las decisiones esenciales sobre la politica econémica,
conforme a lo dispuesto en el articulo 149.1.13* de la Constitucion. El nuevo
mecanismo atina, por tanto, el respeto a la autonomia financiera con los objetivos
de politica econdémica general.

2. En el primer semestre de cada ano, el Gobierno central fijara, previo informe
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) y de la Comision Nacional de
Administracion Local, el objetivo de estabilidad presupuestaria referido a los tres
ejercicios siguientes para el conjunto del sector ptiblico asi como para sus distin-
tos agentes. En estas consultas se observaran indicadores econémicos y necesida-
des propios de cada region. A diferencia de la normativa anterior, en este caso se
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aprecia una participacion mas intensa de los niveles de gobierno subcentrales en
la determinacion de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

También por la necesidad de potenciar los principios constitucionales de solida-
ridad, cooperacion, coordinacion y lealtad reciproca entre las distintas entidades
territoriales, se refuerza el papel del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas y de la Comision Nacional de Administracion Local
como organos de coordinaciéon multilateral entre la Administracion General del
Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales.

3. El Gobierno central determina, previo informe del CPFE las tasas de variacion
del PIB real por debajo de las cudles las Administraciones Publicas (AA.PP) po-
dran presentar déficit. De forma simétrica, se fijaran las tasas de variacion del PIB
real por encima de las cudles es preciso presentar superavit. Estas tasas de refe-
rencia son determinadas para periodos de tres afos y s6lo pueden modificarse por
circunstancias excepcionales.

4. Con independencia del objetivo de estabilidad fijado, las AA.PP. pueden incu-
rrir en déficit cuando éste se destine a financiar incrementos en la inversion pu-
blica destinada a usos productivos incluidas la I+D+i. El importe de este déficit no
debe superar el 0,20% del PIB nacional para el Estado, el 0,25% de la misma mag-
nitud para el conjunto de las CC.AA., y 1 0,05% para el conjunto de las Entidades
Locales. Este apartado supone una aplicacion de la regla de oro en la financiacion
de la inversion publica. En la medida en que del gasto en capital se derivan bene-
ficios para generaciones futuras, la equidad intergeneracional implica el que éstas
colaboren con su financiacion, esto es, a través de impuestos futuros con los que
financiar el déficit presente.

5. En caso de apreciar riesgos de incumplimiento del objetivo de estabilidad pre-
supuestaria, el Gobierno central podra formular una advertencia a la Administra-
cion responsable. El incumplimiento materializado en forma de mas déficit obliga
a la presentacion de un plan de reequilibrio a tres afos, que serd vigilado también
por el Gobierno central. También el incumplimiento en forma de menor superavit
debe ser explicado por la Comunidad Auténoma en cuestion al CPFE En caso de
que el incumplimiento autonémico provoque el incumplimiento nacional de los
compromisos asumidos por Espaia en el PEC, los agentes responsables asumiran
la parte imputable de las responsabilidades que se deriven. Otra novedad frente
a la normativa anterior sobre estabilidad presupuestaria que se reforma reside en
la aparicién de un sistema de alerta temprana, al modo del PEC, que advierte al
agente con riesgos de incumplimiento antes de tomar medidas.
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6. La autorizacion del Estado a las CC.AA. para realizar operaciones de crédito y
emisiones de deuda esta condicionada por el cumplimiento de los objetivos de es-
tabilidad presupuestaria. Si la Comunidad incurre en déficit y no presenta el plan
de equilibrio anterior, incluso las operaciones de endeudamiento a corto plazo
necesitaran una autorizacion estatal. Esto constituye un ejemplo de sancion para
garantizar el comportamiento cooperativo de los gobiernos autonomicos implica-
dos en el objetivo de estabilidad macroeconomica.

7. La reforma de la Ley Complementaria apunta la informacién que, como mini-
mo, deben suministrar las CC.AA. al Ministerio de Economia y Hacienda: liqui-
daciones, avales concedidos, deudas, tesoreria, etc. Sin lugar a dudas, el flujo de
informacion entre ambos niveles de gobierno constituye una exigencia indispen-
sable para la eficacia de los mecanismos de sanciones.

Finalmente, puede resultar de interés exponer que el pasado 12 de junio de 2008
el Gobierno presento ante el Congreso de los Diputados el acuerdo por el que
en cumplimiento de los articulos 8 y 12 del Real Decreto Legislativo 2/2007, que
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, se
fija el objetivo de estabilidad presupuestaria del conjunto del sector publico y
de cada uno de los grupos de agentes que lo integran para el periodo 2009-2011
y el limite de gasto no financiero del presupuesto del Estado para 2009, en di-
cho acuerdo se determina que el gasto no financiero del Estado aumentara un
5% en 2009 y el equilibrio presupuestario de las cuentas las Administraciones
Publicas presentaran superavit en los proximos tres anos, en consonancia con
el compromiso del Gobierno con la estabilidad presupuestaria. En 2009, el su-
peravit serd del 0,8% del PIB, y en 2010 y 2011 sera del 0,7% y del 0,8% del PIB,
respectivamente.

Por lo que se refiere al Estado, se mantendrd en equilibrio durante los dos proximos
ejercicios y en 2011 alcanzara un ligero superavit del 0,1%. Igual comportamiento
tendrén las cuentas de las Comunidades Auténomas, mientras que las Entidades
Locales se mantendran en equilibrio durante todo el trienio. La Ley de Estabilidad
sefiala que cuando el crecimiento econémico esté situado entre el 2 y el 3 por cien-
to, los objetivos de estabilidad del Estado y Comunidades Auténomas deben ser
al menos de equilibrio presupuestario. En cuanto a la Seguridad Social, su saldo
positivo serd del 0,8% del PIB en 2009, del 0,7% en 2010 y del 0,8% en 2011.
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i é DE ESPANA PREVISIONES ECONOMICAS
PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS
INFORME DE POSICION CiCLICA DE LA ECONOMIA ESPANOLA
Variacion real en % 2007 2008 2009 2010 2011
PIB real 3,8 2,3 2,3 2,8 3,1
PIB nominal 7 5,5 5 5,6 6
Consumo final privado 3,2 2,2 2,2 2,3 2,4
Consumo final AAPP 5,1 4,8 3,8 3,6 3,4
Formacion Bruta de Capital Fijo 5,9 1,5 1,5 3,1 4
Demanda nacional (*) 4,6 2,6 2,4 2,9 3,2
Exportacién de bienes y servicios 53 4 3,9 5,6 5,9
Importacién de bienes y servicios 6,6 4,1 3,7 4,7 5
Sector exterior (*) -0,7 -0,3 -0,2 -0,1 0
Empleo (**) 3 1,2 1,1 1,6 1,8
Tasa de paro 8,3 9,8 10 9,6 8,9
Productividad 0,8 1 1,2 1,2 1,3

(*) Contribucién al crecimiento en puntos porcentuales; (**) Equivalente tiempo completo

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

TPp r cosERNo OBJETIVO DE ESTABILIDAD
1 E PRESUPUESTARIA 2009-2011 (*)

Capacidad (+)/Necesidad (-) de Financiacién (en % del PIB)

2009 | 2010 | 2011
Administracién Central (Estado y Organismos) 0,02 0,00 0,10
Seguridad Social 0,80 0,70 0,60
Comunidades Auténomas (*) 0,00 0,00 0,10
Entidades Locales 0,00 0,00 0,00
TOTAL ADMINISTRACIONES PUBLICAS 0,82 0,70 0,80

* Los objetivos no incluyen el déficit adicional para inversiones (articulo 7.5 del TRFLGEP y 3.1 de la LO 5/2001)

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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; cosvo | DETERMINACION DEL LIMITE DE GASTO NO
'§ oF SRR FINANCIERO DEL ESTADO PARA 2009

INGRESOS C.N. OBJETIVO SUPERAVIT C.N.
(165.414 M€) - (0,02% PIB, 177 M€)

GASTO EN CONTABILIDAD NACIONAL
(165.237 M€)

[ +/-Ajustesf 5.079 M€) |

LIMITE GASTO PRESUPUESTARIO
(160.158 M€, A 5%)

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

¥+ GOBIERNO EL LIMITE DE GASTO NO FINANCIERO DEL ESTADO
'§ DE ESPANA CRECE EN LINEA CON EL PIB NOMINAL

Gastos no financieros (M€):

160 158

152 531

2008 2009

* PIB nominal: 5%

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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Sin embargo, el Consejo de Ministros en su sesion celebrada el 24 de julio de 2008
tras recibir un Informe preliminar del Vicepresidente Segundo del Gobierno sobre
el Anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2009, aprueba
un nuevo cuadro macroeconémico que acompanara a la elaboracién de los Presu-
puestos Generales del Estado para 2009. La revision del cuadro macroeconémico
conduce al Gobierno a modificar también sus previsiones presupuestarias para
2009. La nueva prevision de crecimiento de la economia en 2009 obliga a revisar
a la baja la prevision de ingresos, que se situaran en algo mas de 156.000 millones
de euros. El gasto financiero del Estado, excluida la prestacion por desempleo,
crecerd un 3,5%, en linea con la nueva estimacion del PIB nominal. El gasto del
Estado, por tanto, alcanzard los 157.870 millones de euros.

El resultado seria un déficit en Contabilidad Nacional del 0,21% del PIB. A esa
cifra habra que anadir el gasto que se derive del incremento del desempleo, ya que
el Gobierno reitera su compromiso de no rebajar el nivel de proteccién social en
un momento de dificultades economicas. Por tanto, se contemplan 1.500 millo-
nes de euros adicionales.

El gasto no financiero total se situard, por tanto, en 159.370 millones de euros, un
4,5% mas que este aino, pero medio punto menos que el techo de gasto autorizado
por el Parlamento en el mes de junio. Como resultado, el Presupuesto para 2009
tendrd un déficit del 0,34%, compatible con lo establecido en la Ley de Estabilidad
Presupuestaria, que permite al Estado un déficit maximo del 0,4%, en caso de que
la economia crezca por debajo del 2%.
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ot _é s CUADRO MACROECONOMICO

PERSPECTIVAS MACROECONOMICAS

Variacién real en % 2007 2008 2009
PIB real 3,8 1,6 1,0
PIB nominal 7,0 4,6 3,5
Consumo final privado 3,2 0,7 0,4
Consumo final AAPP 5,1 4,9 3,8
Formacion Bruta de Capital Fijo 5,9 0,3 -1,5
Demanda nacional (*) 4,6 1,4 0,5
Exportaciéon de bienes y servicios 5,3 4,1 4
Importacion de bienes y servicios 6,6 2,6 1,9
Sector exterior (*) -0,7 0,2 0,4
Empleo (**) 3,0 0,2 -0,5
Tasa de paro 8,3 10,4 12,5
Productividad 0,8 1,4 1,5

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.

i .é e PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO 2009

GASTOS NO
FINANCIEROS |
INGRESOS NO SIN DESEMPLEO | * DE?E;"DZLEE’)
FINANCIEROS 157.870 M€ (A 3,5%) :
(156.486 M€)

GASTOS NO FINANCIEROS
TOTAL
(159.370 M€) (A 4,5%)

+/- AJUSTES CN
(-981 M€)

DEFICIT CN

(3.865 ME; 0,34% PIB)

Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda.
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En los paises con una importante descentralizacion del sector publico, la expe-
riencia internacional muestra un amplio conjunto de alternativas organizativas de
la administracion tributaria. No es extrafio observar como en paises con un fuerte
grado de descentralizacion politica, la administracion del sistema tributario esta
fuertemente centralizada. Este es el caso de los Paises Nordicos o, con algunos
matices, de Canadd (Martinez-Vazquez y Timofeev, 2005; Sorensen, 1998). No
obstante, también existen casos en los que la descentralizacion del sector publico
se ve acompanada de una paralela descentralizacion de la administracion tributa-
ria. De hecho, un caso extremo seria el de Alemania, donde incluso los tributos de
titularidad estatal son administrados por los gobiernos de los Landers. Entreme-
dias, la experiencia internacional nos muestra un amplio abanico de alternativas
de organizacion de la administracion del sistema impositivo, no siempre explica-
das por el modelo de financiacion adoptado.

Espana ha experimentado desde 1978 uno de los procesos de descentralizacion
politica mas intensos dentro de los paises desarrollados. En escasas tres décadas, la
administracion central ha pasado de gestionar aproximadamente el 90% del gasto
publico total a apenas un 50%. Este proceso se ha producido a través de la creacion
de un nuevo nivel de gobierno subcentral, las Comunidades Autonomas, inexis-
tente antes de la aprobacion de la Constitucion Espanola de 1978. Con los ultimos
traspasos de competencias en 2002, este nivel intermedio de gobierno ha asumido
la gestion presupuestaria de alrededor del 38% del gasto publico espanol. En tér-
minos cuantitativos, la transformacion también ha sido espectacular. La sanidad,
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la educacion, las politicas de ayudas sociales y las de vivienda, pilares basicos del
Estado del Bienestar, cuya creacion se inicio con la llegada de la democracia (lo que
supuso practicamente una duplicacion del nivel de gasto publico en porcentaje del
PIB del 24% en 1975 hasta el 48% en 1996), han sido transferidas a las CC.AA. La
Unica excepcion la constituyen el sistema putiblico de pensiones y las prestaciones
por desempleo, mantenidas en el presupuesto del gobierno central.

En paralelo, durante este tiempo hemos asistido a una continua evolucion del
sistema de financiacion de estos gobiernos subcentrales nacidos con la aproba-
cién en 1980 de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Autéonomas
(LOFCA). La revision por quinquenios del sistema de financiacion, con frecuen-
tes demandas de recursos adicionales por parte de los gobiernos regionales, ha
fomentado una percepcion de transitoriedad. Esto ultimo, puede explicarse, en
buena medida, por los traspasos de competencias de gasto inherente al propio
proceso de descentralizacion. La construccion del modelo de descentralizacion de
las competencias de gasto a partir del concepto del “coste efectivo de los servicios
transferidos”, introdujo un condicionante importante para el sistema encargado
de financiarlo. Este fue su excesiva dependencia inicial de las transferencias vy,
consecuentemente, un escasisimo grado de corresponsabilidad fiscal. De hecho,
no fue hasta los primeros afios noventa cuando esta nocion empezé a preocupar
a los responsables politicos del gobierno central y, de alguna Comunidad Auténo-
ma que lo utiliz6 para demandar la introduccion de una participacion territoriali-
zada del 15% en la recaudacion del IRPF —medida que no suponia ninguna mejora
efectiva de la corresponsabilidad—. Habria que esperar a la revision del sistema en
1996 para la cesion parcial del IRPF con la correspondiente capacidad normativa
sobre la tarifa y algunas deducciones. Sin embargo, la ausencia de incentivos fi-
nancieros provoco que ninguna Comunidad Autonoma modificase en estos diez
afos la tarifa complementaria con la que el Estado marcaba a las CC.AA. la refe-
rencia de su poder recaudatorio.

La reforma del sistema del afio 2001 iba a venir precedida de un pretendido cam-
bio de filosofia. Una vez se entendia concluido el traspaso de competencias de
gasto, era la hora de dar un caracter permanente al modelo de financiacion. Tras
un duro proceso negociador, se culmino el traspaso de competencias en Sanidad
que, junto a las de educacion, practicamente cerraban las expectativas de dotacio-
nes adicionales de fondos. El nuevo sistema extendia la cesion parcial del IRPF
hasta el 33% e incorporaba por primera vez la cesion parcial en un 35% de los
rendimientos territorializados del IVA, junto con un 40% en la de la mayoria de
los Impuestos Especiales.
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Sin embargo, las expectativas de renegociacion del sistema se abrieron con el
inicio en 2005 de un proceso generalizado de reformas de los Estatutos de Auto-
nomia, liderado por la Comunidad Auténoma de Cataluna.

La asuncion de los impuestos cedidos inicialmente por la LOFCA, dio lugar a que
las CC.AA. crearan para gestionarlos sus servicios de administracién tributaria.
Desde 1994, la negociacion entre el gobierno central y las CC.AA. en las sucesivas
reformas del sistema de financiacion han ido acompanadas de demandas de una
mayor participacion en la administracion tributaria del Estado, responsable en
exclusiva de la administracion de las figuras impositivas mas relevantes (IRPE
Sociedades e IVA e Impuestos Especiales).

Aunque la posicién inicial del gobierno de Cataluiia en 1994 fue reivindicar una
administracion tributaria tnica con competencias en su territorio sobre los im-
puestos soportados por sus residentes, las reformas de 1996 y de 2001 optaron
por incluir cambios organizativos en la Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria (AEAT), estableciendo primero mecanismos de participacion de las CC.AA.
en los organos de direccion y posteriormente algunos mecanismos de coordina-
cion, cuya efectividad ha merecido una valoracion bastante modesta.

Las citadas propuestas de reforma de los Estatutos de Autonomia —alguna de
ellas ya realidad, tras su aprobacion por el Parlamento de la Nacion— iban a traer
un salto cualitativo respecto a la redefinicion del modelo de administracion tri-
butaria a adoptar.

La participacion de las CC.AA. en la gestion de los tributos compartidos ocupa
un lugar muy destacado en el proceso de reforma de los Estatutos de Autono-
mia que actualmente tiene lugar en Espana. Esta preocupacion viene explicada
por la necesidad percibida desde las CC.AA. de que una elevada comparticion
del IRPE IVA y de los Impuestos Especiales, como la aprobada en la reforma
del sistema de financiacion de 2001, exige un poder de decisiéon equivalente en
cuanto a su gestion. La consideracion bastante aceptada de que el modelo de
coordinacion de la gestion tributaria establecido por la Ley 21/2001, se limitaba
a dar presencia a las CC.AA. en la direccion de la AEAT, pero sin apenas capaci-
dad efectiva en la adopcion de decisiones estratégicas y operativas, junto con las
expectativas de una inminente revision del sistema de financiacion autonomica
(que por primera vez tenia cardcter permanente), han dado lugar a una toma de
posiciones por parte de las CC.AA. respecto de sus aspiraciones en materia de
gestion tributaria.
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La Constitucion espanola de 1978 —dice en su articulo 2— se fundamenta en la
unidad de la Nacion espafiola y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de
las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas. Por
ello, no cabe entender la autonomia como un ambito de poder independiente o
fundado en la soberania, sino, segun el articulo 137, como el modelo o esquema
juridico en que “se organiza territorialmente el Estado”, lo que indica que para
definir su ambito hay que acudir tanto a su contenido interno (“la gestion de sus
respectivos intereses”, seglin este mismo precepto) como a las relaciones y reglas
de conexion con el Estado y el resto de entes territoriales que lo integran.

En el ambito financiero, se refuerza esta doble dimension interna y externa de la
autonomia, al proclamar el articulo 156 que “las Comunidades Auténomas goza-
ran de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias
con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidari-
dad entre todos los espafioles”.

Dadas las competencias asumidas a dia de hoy por las Comunidades Auténomas,
su autonomia no es meramente administrativa y de gestion, sino politica, y, en
el plano juridico, con potestad legislativa para todas ellas. Eso significa que en
materia financiera, la autonomia no sélo comprende la capacidad para decidir el
nivel y el destino del gasto con plena disponibilidad de sus recursos (entre otras,
Sentencias del Tribunal Constitucional 135/1992, de 5 de octubre, o 68/1996,
171/1996), sino también la capacidad para decidir sus ingresos.

Esto se explica porque al dotar a las CC.AA. de autonomia financiera y potestad
legislativa, cuentan con la capacidad de generar recursos propios. Para ello, es
necesario que el marco normativo permita a esa fuente de recursos garantizar la
suficiencia y llenar de contenido la autonomia (SSTC 63/1986, de 21 de mayo,
201/1998, de 27 de octubre, 96/1990).

La Constitucion, sin embargo, no ofrece un modelo cerrado de financiacion auto-
nomica, limitandose a sentar los principios bésicos, a enumerar posibles recursos
financieros de las CC.A.A. y a prever una ley organica estatal reguladora de sus
competencias financieras (LOFCA). Aun asi, la autonomia es el principio organi-
zador basico de la Hacienda regional, sin que se mencione la unidad del sistema
tributario como principio, por lo que s6lo en la medida en que éste sea instru-
mento indispensable para asegurar otros principios (coordinacion, solidaridad,
etc.) podra decirse que tiene respaldo constitucional. Y puesto que entre las fun-
ciones cldsicamente atribuidas a la Hacienda publica, la de redistribucion, que era
la que mejor justificaba la exigencia de ingresos centralizados importantes, esta
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sometida a una fuerte revision y hasta abandono por algunas teorias economicas
imperantes, solo la existencia de reglas juridicas de integraciéon y coordinacion
permitira defender como principio la unidad del sistema tributario.

Ese disefio constitucional de la financiacion regional comporta dos consecuen-
cias!!. La primera, que junto a un “ordenamiento juridico” que el articulo 9 parece
concebir como unitario, regulador de la “Hacienda General” del articulo 149.1.14,
existen subordenamientos auténomos, con competencias exclusivas, por lo que
ninguno de ellos goza de la plenitud propia de los clasicos ordenamientos de los
Estados soberanos e independientes.

La segunda, que la tension entre la unidad y la coordinacion como fuerza centri-
peta, frente a la autonomia como fuerza centrifuga provoca un equilibrio inestable
que suscita multiples conflictos y obliga a concretar el alcance y las exigencias
de las reglas de coordinacion e integracion. No siendo un modelo cerrado por el
Texto constitucional, se acentia aun mds la necesidad de que la jurisprudencia
constitucional coadyuve a definir constantemente el contenido, el alcance y los
limites de esas reglas de integracion. En suma, y de manera similar a lo que ocurre
en el ambito de la Union Europea, nos encontramos ante unos ordenamientos de
formacion progresiva y con un destacado papel del 6rgano llamado a resolver los

conflictos, sin cuyas decisiones resulta imposible conocer el alcance y la eficacia

de los principios que en la Constitucion regulan la financiacion autonémica'?.

11 vid. LOZANO SERRANO, C.: La Hacienda Autonomica en la Constitucion y en el Estatuto de Autono-
mia Valenciano de 2006.

12 Resulta interesante citar en este aspecto las consideraciones de Francisco Escribano en “La reforma de
la financiacion autonomica en el marco de los nuevos Estatutos”. Revista Andaluza de Administracion
Publica, 2006. “...Si seguimos el proceso intelectivo del profesor de la Universidad de Sevilla, se suscitaria
el debate, que en un momento determinado, ha sido central, acerca de si es constitucionalmente viable
que un Estatuto, por ejemplo, el catalan, disefiara su propio y especifico sistema de financiacion”... “Para
responder a estas cuestiones un elemento importante a tener en cuenta es el cardcter no imperativo de la
LOFCA, es decir, ésta no tiene, segun el art. 157.3 CE, cardcter necesario, sino meramente facultativo”...
“En segundo lugar, cuando se han planteado conflictos entre la LOFCA y preceptos concretos de algin
Estatuto, la JTC se ha inclinado, en opinion de Fernando Pérez Royo, por subrayar el papel cardinal de
la LOFCA, entendiendo el contenido del art. 157.3 CE, como un precepto que tiene atribuida la funcién
primordial de asegurar cierto grado de uniformidad en la financiacion autonémica. La JTC ha puesto el acento
en la finalidad de la norma estatal: alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el sistema de finan-
ciacion autonémica; su funcién no es sino la de permitir que una LO pudiese insertarse en el bloque de la
constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las competencias autonomicas en materia financiera (FJ
9 STC 68/1996; STC 181/1988, FJ 8; 183/1988, FJ 3; 250/1988, FJ 1; 150/1990, FJ 3). Si bien la LOFCA es
una norma contingente, pudiera plantearse el supuesto del establecimiento de un régimen particularizado
en un Estatuto que supusiera una parcial derogacion de la LOFCA; el Profesor Fernando Pérez Royo no
desdenia esta posibilidad y considera que la Constitucion no la prohibe, aunque la limita, al exigir que ese
sistema tributario no pueda entrafiar privilegios economicos, ni prever otros recursos que los expresamente
mencionados en el articulo 157.1 CE; por ultimo, afirmard que el régimen de Concierto que directamente
se prevé en la DA Primera CE, es especifico y propio de la Comunidad Auténoma ahi contemplada y, por
tanto, un régimen financiero especifico, de otra que no fuera la ahi contemplada, no podria aspirar a tener
un régimen de concierto, sino, insistimos, un régimen basado en las fuentes senaladas en el art. 157.1, que
no necesariamente respondiera a pautas generales”.
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Un analisis conjunto de todos los estatutos cuyas reformas han sido aprobadas al
momento de elaborar el presente trabajo proporciona las siguientes reflexiones,
teniendo en cuenta las exigencias constitucionales:

En primer lugar, reconocen la necesidad de la existencia de una ley armoniza-
dora, por lo que el desarrollo de sus competencias financieras se hard siempre
de acuerdo con la Constituciéon Espanola, el Estatuto y la Ley Organica a que
hace referencia el articulo 157.3 CE (LOFCA) (art. 67.3 Estatuto Valencia, 201.1
Estatuto Cataluna; 177.1 Estatuto Andalucia; 128 Estatuto Islas Baleares y 87.2
Estatuto Castilla y Leon).

Los Estatutos parten del actual sistema de diferenciacion entre tributos cedidos
con competencias normativas plenas o parciales y s6lo el Estatuto de Cataluia
recoge en las Disposiciones Adicionales octava, novena y décima una modifica-
cién del status quo actual que se concretaria en una nueva Ley de Cesion que,
logicamente, seria de aplicacion a todas las CC.AA. (art. 73.2 Estatuto Valencia;
175.3 Estatuto Andalucia; 128.b) Estatuto Islas Baleares; 104.3 Estatuto Aragon
y 84.b) Estatuto Castilla y Leén), en la que las mds importantes novedades es-
triban en:

— Un incremento del porcentaje de cesion del IRPF: sera del 50%, previéndose,
asimismo, el aumento de las competencias normativas de la Comunidad en di-
cho Impuesto.

— Asimismo, en la mencionada nueva Ley de Cesion, habra de reconocerse un
porcentaje de cesion del 58% en el rendimiento de los Impuestos Especiales.

— Por ultimo, un porcentaje de cesion del 50% del rendimiento del IVA.

En los Estatutos se hace referencia a la posibilidad de crear entes (Servicio Tri-
butario Valenciano; Agencia Tributaria de Andalucia; Agencia Tributaria de Ca-
taluna; Agencia Tributaria de las Islas Baleares; Agencia Tributaria de Aragon)
que se hagan cargo directamente de la gestion de los tributos propios o cedidos
totalmente. Asimismo se hace referencia a la constitucion, en el plazo de dos
anos, de un Consorcio que pudiera constituir el germen de una denominada Ad-
ministracion Tributaria de Cataluna (art. 204 Estatuto de Catalufia); a similares
organismos se refieren los articulos 178.2 Estatuto de Andalucia y, aunque de un
modo menos preciso, el articulo 75.3 Estatuto de Valencia, también el articulo
133 del Estatuto de las Islas Baleares asi como el articulo 106.4 del Estatuto de
Aragon.
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El segundo pilar del sistema, no es sino el modo de verificarse el principio de soli-
daridad. Los Estatutos han hecho referencia a esta cuestion, siendo la mas precisa
la que se encuentra recogida en el Estatuto de Catalufia, en su articulo 206.3, en
el que se hacen dos afirmaciones de suma importancia.

En primer lugar, se hara eco de lo establecido en el articulo 158.3 de la Consti-
tucion Espanola, al referirse a un nivel similar en el conjunto del Estado en la
prestacion de los servicios esenciales, es decir, educacion, sanidad y otros servi-
cios esenciales del Estado del bienestar. Entre las variables a tener en cuenta se
hara referencia a la necesidad de que todas las CC.AA. del Estado lleven a cabo
un esfuerzo similar.

La segunda afirmacion es breve aunque sumamente relevante: los mecanismos de
nivelacion y solidaridad seran fijados por el Estado.

La determinacion de los requisitos de ponderacion de la equidad no son muy
diversos de los que actualmente se establecen a fin de repartir el Fondo de Su-
ficiencia; se hablara en el articulo 206.6 del Estatuto de Catalufia de poblacion,
rectificada por los costes diferenciales y por variables demogrificas, por el porcen-
taje de poblacion inmigrante, densidad de poblacion, dimension de los ntcleos
urbanos, etc., siendo en este aspecto menos preciso el Estatuto de Andalucia en
su articulo 180.6 y 180.7.

A continuacion se estudian de manera global los Estatutos de autonomia cuyas
reformas han sido aprobadas al momento de elaborar el presente trabajo en el
periodo renovador iniciado en 2005.

La reforma del Estatuto de la Comunidad Valenciana, se regula mediante la Ley
Organica 1/20006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana; el citado texto nor-
mativo fija una posicion clara respecto a la aceptacion de que cualquier sistema
de financiacion autonémico que deba aplicarse debe tener su cobertura en la Ley
Orgénica de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA) (articulo
67.3) y ser respetuoso con el principio de solidaridad territorial recogido en el
articulo 138 de la Constitucion.

En materia de gestion tributaria, el Estatuto de la Comunidad Valenciana vuelve a
ser respetuoso con el modelo de financiacién establecido en la LOFCA en cuanto
a la multilateralidad en la negociacion y generalidad en la aplicacion del sistema
de financiacion, incluido el modelo de participacion en la gestion realizada por la

45



ASPECTOS RELEVANTES DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

Administracién del Estado. Concretamente, a efectos de las competencias de ges-
tion tributaria, el Estatuto diferencia entre la aplicacion de los tributos propios de
la Generalitat, encomendada al Servicio Tributario Valenciano (articulo 69.1), y
aquellos tributos cuyo rendimiento esté cedido a la Generalitat Valenciana, donde
el texto se limita a remitir a los términos fijados en la Ley Organica prevista en el
articulo 157.3 de la Constitucion en relacion con las competencias normativas de
gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion de los tributos y revision de actos
dictados en via de gestion, todo ello sin perjuicio de los acuerdos de colaboracion
que puedan establecerse con la AEAT y siempre sometidos al alcance y condicio-
nes de la cesion fijadas por la Ley.

En el articulo 69.3 se designa a la administracion tributaria de la Comunidad
Autonoma —el Servicio Tributario Valenciano— como responsable de desarrollar
las funciones de aplicacion de los tributos cedidos, siempre que la Ley Orgdnica
prevista en el articulo 157.3 de la Constitucion Espariola asi lo dispusiese. El apar-
tado 4 de ese mismo articulo recoge que en ausencia de esta atribuciéon de com-
petencias de gestion a la Comunidad Auténoma, desde el gobierno autonémico
se fomentaran las medidas necesarias para fortalecer la colaboracion con la AEAT.
Esta asuncion de la normativa del Estado en materia de financiacion autonémica
se expresa también respecto de la participacion de la Generalitat en los 6rganos
economico-administrativos del Estado. Asi, en el ultimo pdrrafo del articulo 69
del Estatuto de Autonomia se dispone esa participacion “en los términos que
establezca la legislacion del Estado”, encargandose la Generalitat de fomentar las
medidas oportunas para hacer efectiva la misma.

Por ello, segiin Lozano!3, la opcién adoptada por el Estatuto valenciano de su-
peditarse en toda su ordenacién financiera a la LOFCA, mediante preceptos en
blanco que contienen reiteradas remisiones a la misma, encierra una decision de
mantener el actual status quo.

El modelo de administracion tributaria en el Estatuto de Autonomia de Catalu-
fia se fija en la Ley Organica 6/2000, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Cataluna. Establece dicho texto en su articulo 204 un modelo de
descentralizacion maxima de la gestion tributaria. Para ello, se propone la crea-
cion de la Agencia Tributaria de Cataluna (ATC), la cual deberd llevarse a cabo
por Ley del Parlamento de esa Comunidad Auténoma. Esta Agencia dispondra
de plena capacidad y competencias de organizacion para gestionar, recaudar, li-

13 Vid. LOZANO SERRANO, C.: La Hacienda Autonomica en la Constitucion y en el Estatuto de Autono-
mia Valenciano de 2006.
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quidar e inspeccionar todos los tributos propios de la Generalitat de Cataluia,
asi como por delegacion del Estado, de aquellos tributos cedidos totalmente a la
Generalitat. Asimismo, se establece que la Agencia Tributaria de Cataluna podra
ejercer las mismas competencias en relacion con el resto de tributos de titularidad
estatal cuando la Generalitat reciba la delegacion del Estado, a quien se reconoce
el derecho originario de administracion a través de la AEAT.

En el articulo 204.2 se establece que para desarrollar esta Agencia, en el plazo de
dos arios se constituira un Consorcio o ente equivalente en el que participaran de
forma paritaria la AEAT y la Agencia Tributaria de Cataluiia, aclarando que dicho
Consorcio podrd transformarse en la Administracion Tributaria en Catalufia. El
mandato imperativo de creacion del Consorcio con una composicion paritaria
entre la AFAT y la ATC ya supone una modificacion de las competencias que ori-
ginalmente posee el gobierno central en la administracion del sistema tributario.
La posibilidad, no concretada, de transformacion de este Consorcio en la Admi-
nistracion Tributaria en Cataluna permite segin Martinez-Vazquez!? ratificar el
alcance de esta modificacion, pues admite la asimilacion inmediata de esta nueva
estructura organizativa con el de una administracion tnica representada por la
rubrica de la Administracion Tributaria en Catalufia. Aunque no existe concre-
cién sobre el funcionamiento de los 6rganos de gobierno ni del Consorcio ni de la
Administracién Tributaria en Cataluiia, si es cierto que la AEAT estaria perdiendo
desde la constitucion del Consorcio su capacidad plena de administracion de los
impuestos estatales sobre los que actualmente tiene competencias, para pasar a
un modelo organizativo de coadministracion. La opcion por esta alternativa de
maxima descentralizacion se produce dentro de la tradicional reivindicacion de
relacion bilateral entre el gobierno central y el gobierno de Cataluna.

La redaccion dada al articulo 206 del Estatuto define, a juicio de Martinez-Vaz-
quez, un modelo de financiacion alternativo al de la LOFCA. Esto es asi ya que,
por un lado se establece una relacion bilateral definitoria de derechos y obligacio-
nes que excluye al resto de CC.AA. de cualquier proceso de negociacion del siste-
ma, y por otro, en la medida en que se condiciona implicitamente la participacion
de la Generalitat en la financiacion del Estado al exigir que su participacion en
los rendimientos de los tributos cedidos se fije teniendo en cuenta sus servicios
y competencias asumidas, asi como la garantia del Estado de que la aplicacion de
los mecanismos de nivelacién no alteren la posicion relativa de Catalufia respecto
del resto de CC.AA.

14 Vid. MARTINEZ-VAZQUEZ, J. y ONRUBIA FERNANDEZ, J.: La gestion tributaria en los paises federales:
reflexiones sobre el proceso de reforma abierto en Espaiia.
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Ciertamente, el Estatuto de Autonomia de Cataluiia plantea de forma abierta un
profundo cambio en la filosofia del sistema. El texto introduce dos importantes
novedades en relacion con el actual sistema de financiacion. La primera es un
considerable avance en el grado de autonomia tributaria y corresponsabilidad fis-
cal de las regiones, que se instrumenta a través de un aumento muy significativo
en los porcentajes de cesion de los grandes impuestos estatales y en las competen-
cias normativas que sobre éstos ejercen las Comunidades Auténomas. El segundo
es un cambio cualitativo en la filosofia que ha orientado hasta ahora el disefio del
sistema de financiacion: de un sistema pactado multilateralmente y orientado, al
menos en principio, a la nivelacion total de la capacidad de prestacion de servicios
de las Administraciones regionales, se pasaria a un sistema con un objetivo de
nivelacion parcial, con ciertos componentes de bilateralidad y con restricciones al
grado de redistribucion interterritorial.

De la lectura del articulo 210 del Estatuto se desprende que la bilateralidad que
determina el modelo establecido convierte la Comisiéon Mixta de Coordinacion
para la Gestion Tributaria del articulo 64 de la Ley de 2001 (contemplada como
organo colegiado de participacion de las CC.AA. en la AEAT) en la Comision
Mixta de Asuntos Econoémicos y Fiscales Estado-Generalitat, aunque con unas
potestades mas amplias, en consonancia con el sistema de financiacion estableci-
do en el Estatuto.

Por lo que respecta al Estatuto de Autonomia de Andalucia, el articulo 183.2 de
la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia dispone lo siguiente: “Andalucia, atendiendo a sus intereses en
materia de financiacion autonomica en el modo y formas previstos en el articulo
184 —que regula la Comision Mixta Estado-Andalucia—, y siempre con respeto
a la Constitucion, el contenido del Estatuto de Autonomia y a la Ley Organica
prevista en el articulo 157 de la Constitucion (LOFCA), asi como a los princi-
pios que deben asegurar que Andalucia dispondra de los recursos necesarios
para atender de forma estable y permanente el desarrollo y ejecucion de sus
competencias para que quede garantizado el principio de igualdad de acceso y
prestacion de servicios y bienes publicos en todo el territorio espafol”. A jui-
cio de Martinez-Vézquez, en este articulo subyace el reconocimiento del nuevo
escenario de ruptura del sistema de financiacion comun para todas las CC.AA.
de régimen comun introducido con la aprobacion del Estatuto de Catalufa, sin
bien, la previsible incompatibilidad de este modelo asimétrico con el equilibrio
financiero global ayuda a entender la cldusula de no discriminacion con la que se
cierra el apartado 2 del articulo 175.
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En cuanto al modelo de administracion tributaria, el articulo 181, bajo la rtbrica
“Organizacion en materia tributaria”, establece de manera poco concreta que “La
organizacion de la Administracion de la Comunidad Auténoma en materia tribu-
taria adoptara la forma que mejor responda a los principios previstos con caracter
general en la Constitucion y en el presente Estatuto, velando especialmente por la
aplicacion efectiva de los recursos a su cargo y luchando contra el fraude fiscal”.
El apartado 2 del mismo articulo expresa con claridad que por Ley se creara una
Agencia Tributaria a la que se encomendara la gestion, liquidacion, recaudacion
e inspeccion de todos los tributos propios, asi como, por delegacion del Estado
de los tributos estatales totalmente cedidos a la Junta de Andalucia. También,
siguiendo en parte la redaccion del articulo 204> del Estatuto de Cataluia se
dispone que en relacion con los demds impuestos cedidos gestionados por la Ad-
ministracion Tributaria del Estado en Andalucia podra establecerse un régimen
de colaboracion para su gestion compartida cuando asi lo exija la naturaleza del
tributo, constituyéndose en el ambito de la Comunidad Auténoma a tal efecto un
Consorcio con participacion paritaria de la AEAT y de la Comunidad Auténoma.

En el articulo 183.7 se pone de manifiesto la relevancia de las relaciones tributa-
rias entre Andalucia y el resto de CC.AA., reconociéndose su cardcter multilateral
y fijando como instrumento para su desarrollo el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, especialmente en las materias que afecten a la determinacion del sis-
tema general de financiacion.

Por ultimo, vamos a detenernos en la disposicion adicional segunda del Estatuto
Andaluz, que ha dado lugar en Andalucia a reivindicaciones en torno a lo que se
ha llamado “deuda histérica”!6. El apartado 1 del precepto dice asi: “1. La dispo-
sicién adicional segunda del Estatuto de Autonomia aprobado por Ley Orgdnica
6/1981, de 30 de diciembre, determiné que los Presupuestos Generales del Estado
debian consignar, con especificacion de su destino y como fuentes excepcionales

15 El articulo dispone en los apartados 1y 2 lo siguiente: “1. La gestion, recaudacion, liquidacion e inspec-
cion de todos los tributos propios de la Generalitat de Cataluna, asi como, por delegacion del Estado, de
los tributos estatales cedidos totalmente a la Generalitat, corresponde a la Agencia Tributaria de Cataluna.
2. La gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion de los demds impuestos del Estado recaudados en
Cataluna correspondera a la Administracion Tributaria del Estado, sin perjuicio de la delegacion que la
Generalitat pueda recibir de éste, y de la colaboracion que pueda establecerse especialmente cuando asi lo
exija la naturaleza del tributo”.

16 L a Disposicion Adicional Segunda del Estatuto de 1981 decia: “1. Dadas las circunstancias socio-eco-
nomicas de Andalucia, que impiden la prestacion de un nivel minimo en alguno o algunos de los servicios
efectivamente transferidos, los Presupuestos Generales del Estado consignaran, con especificacion de su
destino y como fuentes excepcionales de financiacion, unas asignaciones complementarias para garantizar
la consecucion de dicho nivel minimo. 2. Los criterios, alcance y cuantia de dichas asignaciones excepcio-
nales serdn fijados para cada ejercicio por la Comision Mixta paritaria Estado-Comunidad Auténoma a que
se hace referencia en el apartado 2 de la Disposicion Transitoria Sexta”.

49



ASPECTOS RELEVANTES DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

de financiacion, unas asignaciones complementarias para hacer frente a las cir-
cunstancias socio-econémicas de Andalucia”.

La inclusion de estas asignaciones en el Estatuto de 1981 refleja la existencia del
desequilibrio horizontal que aquejaba a la region andaluza, como consecuencia
de su menor capacidad fiscal —provocada por diferencias de renta, riqueza y es-
tructura economica en general-, y en sus amplias necesidades de gasto —se trata
de la region con mayor poblacion—.

El incumplimiento de la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autono-
mia de 1981 ha sido uno de los motivos de inconstitucionalidad alegados por el
Parlamento Andaluz!” para impugnar el articulo 85 de la Ley 65/1997, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1998 y las cuantias fijadas
en la seccion 32.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 13/2007, de 18 de enero, vino a desesti-
mar el recurso presentado. Dicho recurso se baso en dos argumentos: el primero,
que se habia tomado como base para la financiacion autonémica el censo de 1991
y no el actualizado de 1995 (mayor) y el segundo la no inclusién de una partida
para pagar la “deuda historica” con Andalucia. El primer argumento fue desesti-
mado por entender el Tribunal que “no es suficiente la mera discrepancia politica
para tachar a la norma de arbitraria” y porque “no puede apreciarse que carezca
de toda justificacion razonable la opcion del legislador, ya que, aun cuando pueda
discreparse de ella, no cabe duda de que no responde a capricho o mero volun-
tarismo, al ser consecuencia de la inexistencia, en el momento de aprobarse el
nuevo sistema de financiacién, de un censo oficial diferente”. Segtin el Tribunal la
utilizacion del censo de 1991 “entra dentro del margen de configuracion del que
goza el legislador en ese ambito”.

En relacion con el segundo argumento el Tribunal concreta en su Fundamento
Juridico 11 que “el problema que se somete a nuestra consideracion desde esta ul-
tima perspectiva no es si la cuantia consignada en la Ley de presupuestos es o0 no
suficiente para atender la necesaria, en su caso, nivelacion de servicios publicos
fundamentales, ni tampoco si la misma ha sido o no efectivamente liquidada, sino
Unica y exclusivamente si las asignaciones a las que hace referencia el articulo
15 LOFCA (y que el parlamento recurrente reconoce expresamente que han sido
consignadas en el instrumento presupuestario correspondiente al ejercicio 1998)

17 yigase el escrito del recurso de inconstitucionalidad en el BOPA, num. 206, 17 de abril de 1998, pPp-
12.567-12.577.
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son algo distinto de aquéllas a las que se refiere la disposicion adicional segunda
del Estatuto de Autonomia para Andalucia, habida cuenta de que no existe reco-
nocimiento o consignacion de cantidad alguna al amparo de esta ultima disposi-
cién estatutaria en la citada Ley 65/1997”.

El Tribunal Constitucional reconoce la “legitimidad constitucional” de las asig-
naciones complementarias previstas en la disposicion adicional segunda como un
instrumento “excepcional” para la consecucion de un nivel minimo en la presta-
cion de determinados servicios en Andalucia. Ahora bien, matiza que “no puede
aceptarse que las asignaciones a las que se refiere el Estatuto de Andalucia sean
un recurso que el Estado deba consignar obligatoriamente en los presupuestos
generales de cada ejercicio economico”. En tercer lugar, el Tribunal advierte que si
bien la decision de establecer dicha dotacion le corresponde al Estado “su actua-
cion debe resultar presidida por el principio de lealtad constitucional que, como
hemos afirmado en un caso que presenta alguna similitud con el ahora sometido
a nuestro enjuiciamiento, “obliga a todos”, y que impone que el Gobierno deba
“extremar el celo por llegar a acuerdos en la Comision Mixta”. (STC 209/1990, de
20 de diciembre, FJ] 4.°).

Los siguientes apartados de la disposicion adicional segunda del Estatuto de An-
dalucia establecen lo siguiente:

“2. La Comisién Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comunidad
Autonoma de Andalucia aprobo el Acuerdo suscrito entre la Administracion del
Estado y la citada Comunidad Auténoma, percibiendo esta ultima un anticipo a
cuenta de las citadas asignaciones.

En dicho Acuerdo se recogia la existencia de un acuerdo parcial sobre una posible
metodologia a emplear en la determinacion de los criterios, alcance y cuantia de
las asignaciones excepcionales a que se refiere el apartado anterior.

3. En el caso de que, a la fecha de aprobaciéon del presente Estatuto, no hayan sido
determinadas y canceladas en su totalidad las cuantias derivadas de lo sefialado
en el apartado anterior, la Comision Mixta establecerd, en el plazo de dieciocho
meses, los criterios, alcance y cuantia que conduzcan a la ejecucion definitiva del
mismo. En este supuesto, la aplicacion de los acuerdos adoptados se realizard en
un plazo de tres anos a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto.

4. En el procedimiento establecido en el apartado anterior, la Administracion Ge-
neral del Estado podra otorgar anticipos a cuenta”.
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La reforma operada en el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares a través de
la Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de Autonomia
de las Illes Balears, no renuncia a ciertas aspiraciones maximalistas de autogo-
bierno respecto del sistema de financiacion tributaria, sin bien, a diferencia de lo
aprobado en el Estatuto de Catalunia, trata de hacerlas compatibles con la filosofia
de globalidad del modelo de sistema de financiaciéon definido en la LOFCA. Del
contenido del texto, se desprende un cierto paralelismo con algunos articulos del
Estatuto de Cataluna, sobre todo, a la hora de establecer la Comision Mixta de
Economia y Hacienda.

Esta Comision Mixta de Economia y Hacienda entre el Estado y las Islas Balea-
res, regulada en el articulo 125 del Estatuto es definida también como el “6rgano
bilateral de relacion entre ambas administraciones en materias fiscales y finan-
cieras”. Su composicion es paritaria y su presidencia rotatoria anualmente. Por
lo que respecta a sus funciones, el articulo 126 establece, con el mismo texto que
en el caso cataldn y andaluz, que éstas se ejerceran sin perjuicio de los acuerdos
suscritos por el gobierno balear en esta materia con instituciones y organismos de
caracter multilateral. El modelo de la Comision Mixta sirve, en el caso presente,
para articular la presencia de la Comunidad Auténoma en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera.

El articulo 133 del Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares establece que se
creard por una Ley del Parlamento regional la Agencia Tributaria de las Islas Ba-
leares. Inicialmente tendra competencias en la gestion, recaudacion, liquidacion,
inspeccion y revision de actos administrativos relacionados con los tributos pro-
pios de la Comunidad Auténoma. Por lo que respecta a los tributos de titularidad
estatal cedidos completamente, se establece también esta competencia, recono-
ciéndose su ejercicio “por delegacion del Estado”. En linea con otros Estatutos
(Estatuto de Cataluna y Estatuto de Andalucia), se establece la ampliacion de la
gestion a otras figuras de titularidad estatal, como los impuestos compartidos o
cedidos parcialmente, aunque en este caso se remite al seno de la Comision Mixta
de Economia y Hacienda entre el Estado y las Islas Baleares. Para el resto de tribu-
tos recaudados en el territorio de la Comunidad Auténoma, pero fuera del modelo
de financiacion, se reconoce la competencia exclusiva de gestion de la AEAT, sin
perjuicio de la posible delegacion que pudiera establecerse. A tales efectos, el arti-
culo 133.4 prevé que la Agencia Tributaria de las Islas Baleares y la AEAT podran
suscribir aquellos convenios de colaboracion que se estimen pertinentes.

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Aragén, aprobado por
la Ley Orgdnica 5/2007, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon se ini-
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cia reconociendo el sometimiento de la autonomia financiera reconocida en la
Constitucion Espariola al propio Estatuto y a la LOFCA. Asi, en el articulo 104
se establece una enumeracion de los recursos de los que dispone la Comunidad
Autonoma que replica practicamente la incluida por la LOFCA.

En relacion con la aplicacion de los tributos propios y de aquellos cedidos total-
mente por el Estado a la Comunidad Auténoma de Aragon, en el articulo 106
del Estatuto se establece, en linea con lo recogido en la LOFCA, que su gestion,
liquidacion, recaudacion, inspeccion y revisiéon corresponderd a la Comunidad
Autonoma a través de su administracién tributaria. En el caso de los tributos
compartidos o cedidos parcialmente, asumira la gestion, liquidacion, recaudacion
e inspeccion de los mismos “en su caso y de acuerdo con lo especificado en la ley
que fije el alcance y condiciones de la cesion”.

El disefio de la administracion tributaria autonémica queda en manos del Parla-
mento regional (las Cortes de Aragon) que mediante Ley podra crear una “Agen-
cia Tributaria de Aragon”. En cuanto a la necesidad de coordinacion entre admi-
nistraciones tributarias, el articulo 106.4 dispone que la AEAT y la Comunidad
Autonoma de Aragon fomentaran los medios de colaboracion y coordinacion que
se estimen precisos. El apartado 5 de este mismo precepto se establece que con el
proposito de desarrollar estas relaciones entre la administracion central y auto-
nomica, se prevé la constitucion mediante concierto con el Estado de una nueva
organizacion comun en la que participaran de forma paritaria al AEAT y la Admi-
nistracion Tributaria de Aragon.

El Estatuto de Aragon también recoge, en su articulo 109, la creacion de una Co-
mision Mixta de Asuntos Econémico-Financieros Estado-Comunidad Auténoma
de Aragon, definida como el 6rgano bilateral de relacion entre ambas Administra-
ciones en las materias sobre financiacion autonémica y, expresando su respeto al
marco establecido en la LOFCA.

El modelo de administracion tributaria fijado en el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma de Castilla y Leén, recogido en la Ley Orgdnica 14/2007,
de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Castilla y Leon,
comienza con el ejercicio de la autonomia financiera conforme a lo previsto en la
Constitucion, en el propio Estatuto y en la Ley Orgdnica prevista en el articulo
157.3 de la Constitucion.

En cuanto a las competencias normativas y las competencias de gestion, liqui-
dacion, recaudacion e inspeccion de los tributos cuyo rendimiento esté cedido
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a la Comunidad Autonoma, asi como la revision de los actos dictados en via de
gestion de dichos tributos, éstas se ejerceran en los términos fijados en la Ley
Organica prevista en el articulo 157.3 de la Constitucion, sin perjuicio de la co-
laboracion que pueda establecerse con la Administracion del Estado en el ambito
establecido por la Ley que fije el alcance y condiciones de la cesion (articulo
86). El apartado segundo de este mismo precepto establece que las funciones de
aplicacion de los tributos propios de la Comunidad y las que, en el marco de la
Ley Organica prevista en el articulo 157.3 de la Constituciéon Espaiiola, se atri-
buyan a la Comunidad de Castilla y Leén en materia de tributos cedidos, total o
parcialmente, seran ejercidas por los érganos o entes publicos que la Comunidad
establezca en cada momento.

Asi, en el ultimo apartado del articulo 86 se dispone que a tal fin, se podra crear
por Ley de Cortes un organismo con personalidad juridica propia para la gestion,
recaudacion, liquidacion, inspeccion y revision de los tributos propios y cedidos.
En todo caso, la Administracion Tributaria del Estado y la de la Comunidad fo-
mentaran los medios de colaboracion y coordinaciéon que consideren oportunos,
en especial cuando asi lo exija la naturaleza del tributo.

En general, el texto del Estatuto de la Comunidad de Castilla y Leon al igual
que el Estatuto de la Comunidad Valenciana fijan una posicién clara desde el
principio respecto a la aceptacion de que cualquier sistema de financiacion au-
tonémico que deba aplicarse debe tener su cobertura en la LOFCA y ser respe-
tuoso con el principio de solidaridad territorial recogido en el articulo 138 de la
Constitucion.

Para finalizar este apartado se realiza un breve repaso de los sistemas de financia-
cion existentes en algunos paises federales. La falta de revision de los criterios de
distribucion de los recursos entre los niveles de gobierno, caracteristica del sis-
tema espaiiol, contrasta con la existencia de reglas precisas para la actualizacion
de los mismos en la mayor parte de los paises con estructuras descentralizadas
de poder.

Asi, por ejemplo, en Alemania los ajustes de financiacion derivados de aumen-
tos en las competencias de gasto de los Landers se llevan a cabo mediante una
revision de la participacion regional en los rendimientos del IVA. En el caso de
Canada, sin embargo, el importante peso que tiene el principio de autonomia en
la arquitectura del sistema de financiacion provincial, junto con la existencia de
impuestos verdaderamente compartidos, hace que la evolucion del desequilibrio
vertical esté vinculada a la tasa de crecimiento de las transferencias que la Federa-
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cion distribuye entre las provincias que, en los tltimos anos, ha estado vinculada
al incremento del Producto Nacional Bruto.

Por su parte, el modelo de financiacion de los estados australianos estd fuerte-
mente basado en las transferencias federales, que cumplen el objetivo de corregir
el desequilibrio vertical y de nivelar el nivel de servicios publicos a lo largo de
todo el territorio nacional de manera simultanea. Ahora bien, recientemente se ha
producido una reforma fiscal que ha otorgado un mayor nivel de participacion de
los estados en la fijacion de la cuantia de los ingresos a distribuir a través de estas
transferencias. Concretamente, la totalidad del rendimiento del impuesto federal
sobre las ventas de bienes y servicios, de reciente creacion, se destina a cubrir los
desequilibrios verticales y horizontales, con la importante novedad de que los
estados, de comun acuerdo, pueden solicitar a la Federacion que incremente los
tipos impositivos de esta figura tributaria, cuando consideren que la evolucion de
sus gastos no podra ser cubierta con los ingresos hasta ahora disponibles.

Las transferencias de nivelacion de la Reptiblica Federal de Alemania se calculan
cada ejercicio presupuestario segtn los recursos tributarios y la poblacion de
cada Land.

En el caso de Canada, hasta periodos recientes el fondo federal de nivelacion se
recalculaba cada afno a partir de los ingresos teoricos provinciales por habitante.
Sin embargo, en los ultimos ejercicios el gobierno federal ha introducido un grado
notable de discrecionalidad en la distribucion de esta transferencia, que ha dejado
de estar tan vinculada a la evolucion de la capacidad fiscal y se calcula a partir
de lo que venian percibiendo las provincias en los anos anteriores. En cualquier
caso, la Federacion garantiza una transferencia por habitante determinada, lo que
permite tener en cuenta los cambios demograficos y las necesidades de gasto.
Australia, que cuenta con el sistema de nivelacion mads sofisticado y complejo,
calcula quinquenalmente las necesidades de gasto relativas de cada territorio, que
se emplean a continuacion para la distribucion de la transferencia.

Asi pues, parece necesario incorporar mecanismos de ajuste periodicos que per-
mitan tener en cuenta la desigual evolucion de los ingresos tributarios y de las
necesidades de gastos de los gobiernos central y subcentrales. La elasticidad de
los ingresos regionales constituye un elemento clave en la eleccion de la tasa de
actualizacion de las transferencias federales, si se quiere cubrir de forma adecuada
el desequilibrio vertical. Ademas, las asimetrias en el crecimiento economico y la
poblacion deben incorporarse al cdlculo de las subvenciones de nivelacion para
poder corregir correctamente los desequilibrios horizontales.
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NIVEL DE AUTONOMIA FINANCIERA

Los distintos niveles de renta de las Comunidades constituyen el origen principal
de sus diferencias de capacidad fiscal. Las diferencias de capacidad fiscal entre Co-
munidades Auténomas resultaran menores cuanto mds se basen sus recursos en la
imposicion indirecta. En este sentido, es importante subrayar que hasta ahora el
peso de los impuestos indirectos en la cesta de tributos cedidos o compartidos es
escaso y su importancia es pequetia en relacion con el volumen total de ingresos
de las Comunidades y que esta circunstancia debe ser revisada, tanto para limitar
las diferencias entre las mismas como para ampliar sustancialmente el volumen
de sus recursos tributarios.

Por otra parte, para que la evolucion de los ingresos de las Haciendas estatal y
autonomica no sea muy dispar y que ambas tengan similar capacidad de distribu-
cion de la carga tributaria entre sus contribuyentes, parece conveniente que los
distintos tributos tengan un peso similar en la cesta de figuras que utilizan ambos
niveles de gobierno.

La importancia de los gastos que deben ser financiados obliga a considerar am-
plias descentralizaciones de las principales figuras tributarias para conseguir este
objetivo. A titulo ilustrativo, si se estiman los recursos asociados a una cesion a
las Comunidades Auténomas del 33,30% de IRPFE, 45% de IVA y 45% de los Im-
puestos Especiales se obtiene una financiacion tributaria capaz de proporcionar
suficiencia financiera a las Comunidades con mayor capacidad fiscal y, al mismo,
tiempo, se consigue que todas dependan sustancialmente de los ingresos tribu-
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tarios recaudados en su territorio, lograndose un nivel de corresponsabilidad (o
al menos de vinculacion con los ingresos fiscales) mucho mas alto que el hasta
ahora existente.

Ahora bien, dadas las diferencias de capacidad fiscal, la mayoria de las Comunida-
des Autéonomas no alcanzan solo por esta via los recursos financieros suficientes
para atender a todas sus necesidades. Para que todas ellas puedan converger a su
correspondiente nivel de suficiencia (estimado de acuerdo con los indicadores de
necesidad), es necesario elegir entre dos alternativas: el avance adicional en el te-
rreno de la corresponsabilidad o el mantenimiento de un sistema de transferencias
de nivelacion.

La primera opcion, una elevacion de los niveles de responsabilidad fiscal de las
regiones con menor capacidad, viene acompanada de la aparicion de excesos de
financiacion en las Comunidades mds ricas, cuya regularizacion obligaria a intro-
ducir en el modelo contribuciones de solidaridad. Esta alternativa no se ha consi-
derado deseable, por entender que podria tener inconvenientes y que los niveles de
descentralizacion tributaria propuestos son suficientes para que, en lo cuantitativo,
la corresponsabilidad de los gobiernos regionales funcione. Obviamente, para que
la convergencia hacia la suficiencia quede asegurada en todas las Comunidades Au-
tonomas es necesario disenar adecuadamente las correspondientes transferencias
de nivelacion, que constituyen una variante de la necesaria solidaridad interregio-
nal instrumentada verticalmente desde la Hacienda central y no horizontalmente
como en el caso de un sistema generalizado de contribuciones de solidaridad.

Una buena definicion del concepto de autonomia financiera podemos encontrarla
en el Informe de la Comisiéon de Expertos sobre Financiacion de las Comunida-
des Autonomas'® cuando establece que “la autonomia financiera a que se refiere
la Constitucién y la LOFCA tiene una doble dimension. En primer lugar, la po-
sibilidad de determinar tanto el volumen como la estructura del gasto publico
correspondiente y, en consecuencia, el nivel y la composicion de los servicios
publicos prestados, y, en segundo lugar, la autonomia financiera implica, igual-
mente, disponer de capacidad para fijar el volumen de los ingresos e influir en su
patrén distributivo entre los ciudadanos”, fijando la autonomia en dos planos: el
gasto y el ingreso, aunque algun sector doctrinal hace referencia a que la autono-
mia se proyecta sobre tres tipos de funciones: gasto publico (competencia para
la atencion de sus propias necesidades), recursos publicos (competencia para la

18 Informe de la Comision de Expertos sobre Financiacion de las Comunidades Auténomas, E. Garcia de Ente-
rria (coord.), Centro de Estudios Constitucionales, 1981, p. 24.
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organizacion de sus propios recursos), planificacion y control (competencias pre-
supuestarias y fiscalizadoras).

Sin embargo, la doble vertiente de ingreso y gasto del principio de autonomia
financiera no ha sido algo admitido desde el principio en el desarrollo autonomi-
co. Desde el comienzo del proceso descentralizador no ha habido dudas sobre la
proyeccion del principio a la faceta del gasto, ya que su negacion implicaria la ne-
gacion de la autonomia politica, pero en la faceta de los ingresos la doctrina se di-
vidio en dos sectores: aquellos que propugnaban que bastaba con la existencia de
una serie de ingresos estables y seguros, y los que defendian la necesidad de que
las CC.AA. determinaran la cuantia y la composicion y estructura de sus ingresos.
En un primer momento, en la préctica, se opto por la primera de las teorias: plena
autonomia en el gasto pero los ingresos, casi en su totalidad, vinculados a trans-
ferencia de los Presupuestos Generales del Estado. Sin embargo, a medida que
las transferencias se fueron consolidando, los problemas de la postura adoptada
empezaron a aparecer y dieron lugar al debate de la corresponsabilidad fiscal.

En los ultimos afos se ha pasado de una concepcion del sistema de financiacion
autonémica como algo pendiente o subordinado a los Presupuestos Generales del
Estado, a una concepcion del sistema presidida por el principio de “corresponsa-
bilidad fiscal” y conectada, no solo con la participacion en los ingresos del Estado,
sino también y de forma fundamental, de la capacidad del sistema tributario para
generar un sistema propio de recursos como fuente principal de los ingresos de
Derecho ptiblico. Si acudimos al tltimo modelo de financiacién, correspondiente
al quinquenio 1997-2001 se puede comprobar cémo se ha puesto de manifiesto
la voluntad del legislador estatal de estructurar un nuevo sistema de financiacion
menos dependiente de las transferencias estatales y mas condicionado a una nue-
va estructura del sistema tributario que haga a las CC.AA. “corresponsables” del
mismo. Concepto éste el de la “corresponsabilidad fiscal”, que no solo constituye
la idea fundamental de dicho modelo sino que ademas se erige en el objetivo a
conseguir en los futuros modelos de financiacion.

Sin embargo, es necesario senalar que el principio de corresponsabilidad fiscal
deriva directamente del de autonomia financiera'®. Este principio pretende que

19 Otra opinién mantiene Sanchez Sanchez en La corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas,
Pamplona, Aranzadi, 1997, pp. 206-210, para el que “corresponsabilidad fiscal y autonomia financiera se
desenvuelven, pensamos, en planos diferentes. La primera [...] se construye desde la disciplina economica,
en base a postulados fundamentalmente normativos. El principio de autonomia financiera, por el contrario,
debe ser analizado desde la vertiente juridico-positiva [...]. Existen, por tanto, diferencias importantes entre
corresponsabilidad fiscal y autonomia financiera. La primera implica no solo la disponibilidad de ingresos
propios de las haciendas regionales, sino también la efectiva utilizacion de tales recursos”.
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los gastos realizados por una Comunidad Auténoma se financien con los ingresos
tributarios decididos por esa Comunidad Auténoma, procedentes de su territorio
y de sus ciudadanos, de modo que los ciudadanos perciban claramente la vincula-
cién entre los tributos que soportan y los bienes y servicios que reciben a cambio.
Pero para ello se hace necesario que las CC.AA. dispongan de los suficientes me-
dios tributarios, con capacidades normativas suficientemente amplias, que le per-
mitan el disefio de una determinada politica tributaria, fijando el volumen, com-
posicion y distribucion de los ingresos de una manera sistematica. Expresando el
prefijo “co-“ una responsabilidad compartida por distintos niveles de gobierno,
cosa que sucederd normalmente en el sistema autonoémico, dado que la mayoria
de recursos tanto en ntimero como sobre todo cuantitativamente son compartidos
con el gobierno central. Como senala Villarin Lagos la corresponsabilidad fiscal
exige previamente responsabilidad fiscal?’.

En el siguiente cuadro puede observarse como las Comunidades Auténomas dis-
ponen de la mayor capacidad de gasto directo en el sector publico espariol.

En % total 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006
Administracion Central 24,10 24,00 23,20 24,10 22,10 22,10
Estado 20,70 | 20,70 | 19,90 | 20,90 | 18,90 | 18,60
Otros organismos 3,30 3,30 3,30 3,20 3,20 3,40
Administraciones Seguridad Social 2930 | 30,40 | 2940 | 29,00 | 29,10 | 28,80
Comunidades Autonomas 33,80 32,50 34,10 34,40 36,00 35,80
Corporaciones Locales 12,80 13,10 13,40 12,60 12,80 13,30
Total gasto de las Administraciones Publicas | 100,00 | 100,00 | 100,10 | 100,10 | 100,00 | 100,00

El analisis del concepto de necesidades de gasto de los gobiernos subcentrales en
su conjunto, con el objetivo de distribuir los ingresos publicos entre los distintos
niveles de gobierno, implica realizar una valoracion del coste que tiene suminis-
trar los servicios publicos que les han sido encomendados.

En el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas esta tarea se ha rea-
lizado mediante la cuantificacion del denominado coste efectivo, que supone la

20 VILLARIN LAGOS, M.: La cesion de impuestos estatales a las Comunidades Autonomas, Valladolid, Lex
Nova, 2000, pp. 175-176.
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valoracion del coste de mantener el suministro de los servicios al mismo nivel que
los estaba prestando la Administracion central antes de realizarse los traspasos.
Esta cuestion ha dado lugar a una reivindicacion permanente de mas financiacion
por parte de las Comunidades Auténomas, alegando problemas de suficiencia
debido a la evolucion del coste de los servicios que les han sido transferidos. Esta
reivindicacion ha sido contestada por la Administracion central, en la mayor parte
de las ocasiones, con una aportacion de financiacion adicional.

Resulta interesante analizar si se estdan produciendo tensiones por el lado del gas-
to. Sobre este particular, la primera reivindicacion a la que hay que hacer refe-
rencia guarda relacion con los flujos migratorios y el incremento de la poblacion
total. En un plazo relativamente breve, las cifras de poblacion nacional se han
incrementado en varios millones de personas como se observa en la tabla adjunta,
lo que ha incrementado la demanda y el uso de los servicios publicos. Concreta-
mente el crecimiento de la poblacién acumulado en el periodo 1999-2005 ha sido
del 10,2% en el conjunto de comunidades de régimen comun. Sin embargo, no se
puede olvidar que ésta es una circunstancia que afecta tanto a los servicios presta-
dos por las CC.AA. como a los gestionados por la Administraciéon Central.

POBLACION DE LAS CC.AA. DE REGIMEN COMUN

Poblacion total Tasa de crecimiento (%)
1999 37.433.077 -
2000 37.715.934 0,756
2001 38.314.618 1,587
2002 39.014.649 1,827
2003 39.883.256 2,226
2004 40.355.001 1,183
2005 41.249.448 2,216
1999-2005 10,195

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Padron (INE).

Respecto a la propia evolucion de la poblacion nacional en las ultimas décadas
se ha producido un envejecimiento relativo notable que, junto al progresivo pro-
ceso de “medicalizaciéon” de la sociedad espanola, ha incrementado la demanda
de servicios sanitarios en todas sus variantes (atencion primaria, especializada,
hospitalaria y farmacéutica).
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La ausencia de estadisticas relativas a los costes de suministros de los servicios, asi
como la inexistencia de evidencia suficiente acerca del impacto del crecimiento
demografico sobre las arcas autonomicas, hacen dificil y complicado poder afir-
mar que las necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas hayan crecido
proporcionalmente mas que las de la Administracion General del Estado, circuns-
tancia que podria justificar una aportacion de recursos adicionales por parte de
ésta en la futura reforma del sistema de financiacion autonémica.

A continuacion, se aborda la financiacion total de las Comunidades Auténomas
de régimen comtn conforme al andlisis realizado por la Secretaria de Estado de
Cooperacion Territorial de la Direccion General de Cooperaciéon Autonémica en
el mes de abril de 2008.

La financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun (y de las Ciu-
dades con Estatuto de Autonomia) se rige por la Ley 21/2001, de 27 de diciem-
bre. El modelo de financiacion aprobado por esta Ley, que entr6 en vigor el dia
1 de enero de 2002, tiene cardcter integrador: el modelo integra los tres grandes
bloques de competencias de las Comunidades Auténomas: el de competencias
comunes (dentro del cual estd la educacion), el de asistencia sanitaria y, finalmen-
te, el bloque de los servicios sociales (hasta 2001, estos dos ultimos bloques se
financiaban de forma especifica).

Adicionalmente, se amplio el principio de corresponsabilidad fiscal: para posibi-
litar la financiacion de las nuevas competencias dentro del modelo, se acordo la
cesion parcial del IVA (en un 35 por 100) y de los Impuestos Especiales sobre la
cerveza, vino y bebidas fermentadas, productos intermedios, alcohol y bebidas
derivadas, hidrocarburos y labores de tabaco (estos ultimos en un 40 por 100),
ademas de la cesion del 100 por 100 de los Impuestos Especiales sobre la Electri-
cidad, sobre Determinados Medios de Transporte y del nuevo Impuesto sobre las
Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

También se atribuyeron mayores competencias normativas a las Comunidades
Auténomas sobre algunos de los impuestos cedidos (IRPE Impuestos sobre el
Patrimonio, sobre Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados, sobre Determinados Medios de Transporte y
sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos). Por otra parte, el
Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos prevé la
posible aplicacion de un tipo autonémico y con afectacion de la recaudacion a la
financiacion de la sanidad o de actuaciones medioambientales.
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Se subraya la distincion entre tributos cedidos no sujetos a liquidacion por parte
de la Administracion General del Estado (AGE) y los sujetos a liquidacion por la
AGE. Los primeros incluyen los Impuestos sobre Transmisiones Patrimoniales
y Actos Juridicos Documentados, Sucesiones y Donaciones y Tributos sobre el
Juego, asi como las tasas afectas a los servicios traspasados. Se trata de tributos
gestionados y recaudados directamente por las Comunidades Auténomas. Los
Impuestos sobre el Patrimonio, sobre Determinados Medios de Transporte y so-
bre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos son gestionados por la
Agencia Estatal Tributaria (AEAT) por cuenta de las Comunidades Autéonomas.
La AEAT transfiere a cada Comunidad Auténoma mensualmente la recaudacion
producida en su territorio, teniendo la consideracion de tributos cedidos no su-
jetos a liquidacion.

El resto de tributos cedidos estdn sujetos a liquidacion por parte de la AGE: son
transferidos en cada ejercicio desde la AGE a las Comunidades Auténomas me-
diante entregas a cuenta. Posteriormente, en el afio en que se conoce el rendimien-
to definitivo de estos recursos, se practica la liquidacion definitiva, procediéndose
a satisfacer la diferencia entre dichos valores definitivos y los importes de las
entregas a cuenta percibidos. Hasta la fecha, se han practicado las liquidaciones
definitivas correspondientes a los ejercicios 2002, 2003, 2004 y 2005.

Por ultimo, conviene considerar otro recurso, de naturaleza no tributaria, que se
encuentra integrado en el vigente modelo de financiacion: el Fondo de Suficiencia,
como mecanismo de cierre del sistema de financiaciéon. Su cdlculo se realiza por
la diferencia, en el ano base 1999, entre las necesidades de financiacion de cada
Comunidad Auténoma y la valoracion de los recursos de naturaleza tributaria
anteriormente senalados. A estos efectos, las Comunidades Autéonomas reciben
anualmente la cantidad establecida en dicho afio base (1999), incrementada por
el indice de evolucion que experimente el ITE (Ingresos Tributarios del Estado)
nacional, que se define como la recaudacion estatal, excluida la susceptible de
cesion, por IRPE IVA y los Impuestos Especiales de fabricacion sobre la Cerveza,
sobre el Vino y Bebidas fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre Alcoho-
les y Bebidas derivadas, sobre Hidrocarburos y sobre Labores del Tabaco. El Fon-
do de Suficiencia es el mecanismo de ajuste del modelo a los cambios que puedan
producirse en las necesidades de financiacion de las Comunidades Auténomas
(por traspaso de servicios) o en los recursos (por nuevas cesiones de impuestos).

El modelo de financiaciéon autonémica asume un peso muy significativo en el

conjunto de recursos de que disponen las Comunidades Auténomas. Prueba de
ello es que, tal y como se refleja en el siguiente cuadro, el 76% de los ingresos pre-
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supuestarios (presupuesto inicial) de las Comunidades Auténomas de régimen
comun provinieron en 2006 de recursos ubicados dentro del modelo. Por su par-
te, los ingresos provenientes de la financiacion condicionada, de caracter finalista,
representaron alrededor del 15% de los ingresos previstos por las Comunidades
Autonomas de régimen comun para 2006. En este conjunto se englobaria la finan-
ciacién de origen comunitario (que representa el 6,3% de los recursos totales) y la
derivada de la colaboracion entre la AGE y las Comunidades.

RECURSOS TOTALES EN LAS CC.AA. DE REGIMEN COMUN
(CREDITOS INICIALES) ANO 2006
(% de cada grupo de recursos en cada Comunidad Auténoma)

005

TOTAL INGRESOS
PRESUPUESTARIOS :135.152,89 BT
{ millones de euros )

B OTROS RECURSOS ( Incluidos
tributos propios )14.115,90

E0%]
@ FINANCIA CION CONDICIONADA
18.007,76 0%

B RECURSOS DEL MODELO DE
FINANCIACION 103.029,23 (1)

0%

TOTAL INGRESOS
PRESUPUESTARIOS POR CC. AA.
({ millones de euros )

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos presupuestados del ejercicio

(1) El modelo de iacion preve dos de i Fondo de Cohesion Sanitaria y Fondo de Programa de
Ahormo e Incapacidad Temporal , que =e han incluido por este caracter finalista en |a Financiacion Condicionada. Su escaso peso dentro
del modelo de financiacion no desvirtla el analisis aqui refiejado.

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperacion Autonomica.
Financiacion de las CC.AA. de régimen comun. Abril 2008.

Comunidad por Comunidad, se observa la gran variedad de situaciones que se
presentan en la composicion de los recursos que financian a cada Comunidad. Por
una parte, la Comunidad de Madrid y la Comunidad Valenciana presentan una
gran capacidad de financiacion a partir de los recursos contemplados en el mo-
delo de financiacion, al representar mas de un 88% en ambos casos el peso de los
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recursos derivados del modelo en el conjunto de ingresos presupuestarios de cada
Comunidad en 2006. El polo opuesto viene dado por Extremadura (64%), Casti-
lla-La Mancha (65%) y, a mas distancia, Galicia (70%), Andalucia y Aragon (am-
bas con un 71%). Estos datos se corresponden con la desigual capacidad tributaria
(en lo relativo a los tributos encuadrados dentro del modelo de financiacion) de
las Comunidades, asi como con el hecho de que estas ultimas Comunidades son
perceptoras de recursos por la via de la financiacion condicionada, especialmente
fondos comunitarios y FCI.

Destaca la Comunidad Auténoma Balear dado que los ingresos de naturaleza tri-
butaria que obtiene dentro del modelo de financiacion son muy altos, convirtién-
dose, de hecho, en la Comunidad con mayor capacidad tributaria, por encima de
sus necesidades de financiacion. Ello provoca que el Fondo de Suficiencia de esta
Comunidad (como ocurre en la Comunidad de Madrid) sea negativo, lo que resta
peso a los ingresos provenientes del modelo de financiacion dentro de los ingresos
presupuestados para 2006.

RECURSOS DEL MODELO DE FINANCIACION EN LAS CC.AA. DE
REGIMEN COMUN (CREDITOS INICIALES) ANO 2006
(% de cada grupo de recursos en cada Comunidad Auténoma)

100%—

20%

TOTAL RECURSOS :102.474,23 (1) s

( millones de euros )
T0%

50%—

8 TRBUTOS CEDIDOS NO SUJETOS A
LIQUIDACION 27 223 61 0%

40%

8 TRBUTOS CEDIDOS SUJETOS A
LIQUIDACION 46.366,71 1

20%

B FONDO DE SUFICIENCIA 28.883,91

0%

TOTAL RECURSOS PORCC.AA. &
[ millones de euros ) s

1) La diferencia con los 102.028,23 millones cammespondientes al mismo conczpto del gréfice 1,5 debe a que no 5= han incluido los 555,00 millones de dotacién
complementaria
de financiacion sanitaria e insularidad.

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperacion Autonomica.
Financiacion de las CC.AA. de régimen comuin. Abril 2008.
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El grafico anterior representa la diferente incidencia del modelo de financiacion
en las Comunidades Auténomas. La busqueda de la reduccién de las diferen-
cias territoriales en los niveles de servicios publicos justifica la existencia del
Fondo de Suficiencia, como mecanismo de cierre del modelo que pretende
compensar a aquellas Comunidades por la diferencia entre sus necesidades de
financiacion y su capacidad tributaria. Por este motivo el Fondo de Suficiencia
es muy reducido (o incluso negativo, como en el caso balear y madrilefio) en
aquellas Comunidades que gozan, segtin los parametros del modelo, de mayor
capacidad fiscal.

La Comunidad Auténoma Canarias es la que muestra un mayor grado de depen-
dencia respecto al Fondo de Suficiencia, que representd, en 2005, mds del 66%
de los ingresos percibidos a partir del modelo de financiacion. El caso canario es
especial y deriva de su especifico régimen fiscal dentro de las Comunidades Au-
tonomas de régimen comun.

Las Comunidades Auténomas en cuyos ingresos debidos al modelo el Fondo de
Suficiencia tiene un mayor peso son Extremadura (59,99% segun liquidacion de
2005, 58,61% segun presupuestos iniciales 2006), Galicia (46,78% segun liquida-
cion de 2005), Castilla-La Mancha (44,76% segun liquidacion de 2005) y Anda-
lucia (42,40% segun liquidacion de 2005). Que el Fondo de Suficiencia tenga un
mayor peso en aquellas Comunidades Auténomas con menor PIB per capita en
2006 responde, pues, a un proposito de nivelacion en la prestacion de servicios
publicos entre los diferentes territorios.

En el mapa que se muestra a continuacion, puede apreciarse la importancia que
en términos de euros por habitante posee el Fondo de Suficiencia para una gran
parte de las Comunidades Auténomas, con especial incidencia para aquellas Co-
munidades Auténomas con una menor capacidad tributaria.

68



V. CONTRAPOSICION NIVEL DE ENDEUDAMIENTO Y NIVEL DE AUTONOMIA FINANCIERA

FONDO DE SUFICIENCIA EN CC.AA. DE REGIMEN COMUN 2006
(CREDITOS INICIALES)
(Euros por habitante)

| CANTABRIA | 100356 |

| PDD.DEJ\SIWS| 91802

| GALICIA | | 118435

e ||

’

| o

Naota: En el casn de Madnd y Baleares €l valor del FS e5 negatihvo, |0 QUE GLPONE que cana una de
| Fando o2

CANARIAS 1439.37 e T Ireae 3
- CC. AA. con PIB por habifante por debalo de la media espafiola

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperaciéon Autonomica.
Financiacion de las CC.AA. de régimen comun. Abril 2008.

El siguiente grafico muestra la estrecha relacion entre tributos por habitante y PIB
por habitante. Si exceptuamos a Canarias del analisis, por razon de la especifici-
dad de su régimen tributario, tal y como quedé expuesto mas arriba, el cdlculo
del coeficiente de determinacion —cuyo valor se mueve entre 0 y 1— muestra el
importante grado de intensidad de la relacion entre carga tributaria por habitante
y PIB por habitante.
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RELACION ENTRE TRIBUTOS DEL MODELO DE FINANCIACION
AUTONOMICA Y PIB POR HABITANTE. ANO 2006
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Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperacion Autonomica.
Financiacion de las CC.AA. de régimen comun. Abril 2008.

El Fondo de Suficiencia incide en la solidaridad interterritorial, compensando
la menor capacidad fiscal de las Comunidades Autonomas con menor renta per
capita. La reduccion en las diferencias interterritoriales debida a la incidencia de
este Fondo es significativa.

La diferente evolucion de los recursos del Sistema de financiacion esta relacionada
con el debate sobre si la financiacion debe tener el mismo comportamiento que
la evolucion de la poblacion. Esta discusion, desde el punto de vista de la Admi-
nistracion General del Estado tiene una limitacion: la evolucion de los recursos
del Estado. La Administracion General del Estado y las Comunidades Auténomas
pueden ser socios y participar en calida de tal en los recursos del Sistema, pero
la Administracion General del Estado no puede garantizar un crecimiento de los
recursos a disposicion de las Comunidades Auténomas paralelo al crecimiento
de la poblacion si el crecimiento de los recursos del Estado no mantiene dicho
paralelismo.
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En cuanto a los recursos de naturaleza tributaria del modelo de financiacion, la
caracteristica generalizada es el mayor peso de los tributos sujetos a liquidacion
por parte de la AGE en comparacion con los tributos cedidos y no sujetos a liqui-
dacion. Tal y como queda reflejado en el siguiente cuadro, los ingresos tributarios
provenientes de tributos sujetos a liquidacion supusieron, en 2006 (créditos ini-
ciales), el 45% de los recursos totales del modelo, frente al 26,4% correspondiente
a los tributos no sujetos a liquidacion. Estos datos se corresponden con la media
registrada durante los ejercicios de los que se dispone de liquidacion (2002-2005),
que arrojan cifras del 46,5% y el 22,5%, respectivamente.

RECURSOS DEL MODELO DE FINANCIACION DE LAS CC.AA. DE
REGIMEN COMUN POR FIGURAS TRIBUTARIAS, CON FONDO DE
SUFICIENCIA. ANO 2006 (CREDITOS INICIALES)

(Millones de euros)

Tributos cedidos sujetos a liguidacion Tributos cedidos no sujetos a liquidacion Recursos no fributarios
1. Antiguos Dotacion
Ll ILEE. dell':r'::ﬁat;os fema ':sl.-"onm Lo R e Fondo i pmentais Tatal
(COMUNIDADES AUTONOMAS|  capacidad A Gestionados (*)|  medios de e e Cedidos_ — F
normativa) . ;. . sanitariae
ki Real i i 1
ampALUCiA 2.500.18 2.177,00 1.481.30 248,25 186,71 3.681,14 108,65 8.082.85 @113 10.585,20
(ARAGON 63z.0e 506,74 318,30 31,00 20,60 750,02 20.01 078,98 16,23 3.301,80
PRINCIPADD DE ASTURIAS 48317 535,24 22120 27,50 36.50 41244 34,80 87117 14,45 273716
ILLES BALEARS 227 ga= &r3.88 285,07 34,00 20,00 |21.72 17.48 -208,57 38,25 1.883,72
[CAMARIAS 704,72 0.00 81,25 0.00 0,00 760.43 3421 283043 52,69 446172
[CANTABRIA 27344 276,72 165,08 0.00 0,00 300,33 1235 612,60 7.1 1.857,50
(CASTILLA Y LEGN 848,12 1.084,55 811.81 67.e0 81.20 1.025,88 TR.BT 271845 33.02 6.861,50
[CASTILLA-LA MANCHA 514,05 648,07 474,42 60,50 133,37 862,08 42,00 2.008.27 23,688 4.855,82
(CATALURLA 4 70585 360980 104846 320,06 30.68 5.160.95 117.22 2401.44 B5.84 18.389.18
EXTREMADURA 271,42 380,32 195,85 24,05 289 27308 2584 1.705.75 13.60 282370
[GALICIA Ba3.7o 1.126,01 525,05 80,60 82,37 850,10 64,40 322186 36.07 6.981,23
[COMUNIDAD DE MADRID 4.013.12 2.278,21 1.024,85 535,00 200,00 4.714,21 147,00 -162,02 &7.05 14.723,30
REGION DE MURCIA 403,00 511,08 260,83 47,38 3337 78028 15.52 023,08 15,17 3.148.46
LARIOJA 165,73 138,78 72,70 11,00 8,00 174,84 450 324,85 374 04,81
COMUNIDAD VALENCIANA 1.758.08 1.218,71 881,80 182,08 184,89 3.038.48 68128 232439 58.07 10.484,82
TOTAL 19.329 52 18.177,80 863177 168516 1.019,66 23.634,64 884,16 28.883.91 555,00 102.801,60
[} Incluidos en ILEE_ Gesfionados los importes comrespondiantes 2 Impuesto determinados medios. de transporte y a Vienta mincrista de determinados hidrocarburcs
} Incluye n ias def iacion sanitaria y la cor ion de insularidad, distribuidas segln criterio de poblacion protegida (poblacién mayor de 85 afios) y segan los datos de poblacion a 2004,
edidas en lall Cs ia de F yen el CPFF.

(""" La cuantia reflejada es mas reducida de lo realmente recaudado por IRFF. Esto se debe a que las enfregas a cuenta que se realizan (Baleares tiene un Fonde de Suficiencia negatvo) minoran & importe de los
ngrescs previstos para 2008 por IRPF.

NOTA:- El modek de financiacién prevé dos recursos de naturaleza condicionada, el Fondo de Cohesion Sanitaria y el Fondo Programa de Ahorro en Incapacidad Temporal. Su escasa cuantia no desvirtta las cifras aquip
sobre |o que aporta para cada C.A. el modelo de financiacion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos presupuestados del elercicio 2008. Ministeric d= Economia y Hacienda

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperaciéon Autonomica.
Financiacion de las CC.AA. de régimen comun. Abril 2008.
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Dentro de los recursos tributarios sujetos a liquidacion, destaca el peso del IRPE, que
para 2006 roza el 19% de la aportaciéon del modelo al conjunto de recursos de las
Comunidades Auténomas de régimen comun en el marco del modelo de financia-
cion (19,75% en media 2002-2005). Le sigue el IVA, con una aportacion conjunta
del 17,6% para 2006 (17,9% en 2002-2005). Finalmente, los Impuestos especiales
gestionados por la AEAT se sittian en el 8% del total de recursos del modelo.

Por Comunidades Autonomas, la Comunidad de Madrid es el territorio donde el
IRPF supone el recurso mas relevante en el conjunto de los ingresos obtenidos en
el marco del modelo (33,3% para 2006, 34,9% durante 2002-2005), seguida por
Catalunia y Baleares.

En el caso del IVA, Baleares es, con diferencia, la Comunidad mas recaudadora, al
recibir durante estos anos cuantias que alcanzan mas del 41% de los recursos que
el modelo le proporciona. El importante grado de consumo asociado a la principal
actividad economica del archipiélago, el turismo, ayuda a explicar la importante
diferencia entre el peso que el IVA significa para Baleares respecto al segundo te-
rritorio que recibe mds recursos via IVA (Madrid, un 22,8% durante 2002-2005 y
22,2% presupuestado para 2006). En el polo opuesto se sittian las Comunidades
de Extremadura y Castilla-La Mancha. El peso que para la region extremena su-
pone el IRPF supone un 9,2% para 2006 (8,7% en media 2002-2005). Le siguen
Castilla-La Mancha y Andalucia, para las que el IRPF supone algo mas del 12% de
sus recursos con origen en el modelo. En el IVA, la situacion es similar, si bien las
distancias respecto a la media se reducen: Extremadura se financié en un 13,3%
a partir del IVA en 2006, en un nivel muy similar a distintas Comunidades, como
Castilla-La Mancha o Andalucia (ésta, con un 16,2%).

En cuanto a los recursos tributarios no sujetos a liquidacion, cabe destacar, por su
peso dentro de los recursos tributarios del modelo, el papel de los llamados anti-
guos tributos cedidos?!, que representan, segun datos presupuestados para 2006,
un 22% de los recursos totales del modelo (18,7% durante 2002-2005). El aspecto
mads llamativo de este grupo de tributos viene dado por el elevado crecimiento de
su recaudacion durante el periodo, muy por encima del crecimiento del grupo de
tributos sujeto a liquidacion. Concretamente, los antiguos tributos cedidos han
crecido, comparando lo recaudado en 2005 y 2002, mas de un 79%, situandose
el crecimiento del resto de impuestos de este grupo por encima del 43% durante
el periodo referido. Estos crecimientos se justifican principalmente por estar re-

21 «Antiguos tributos cedidos” son aquellos que ya desde la primera Ley de Cesion (Ley 30/1983) fueron
cedidos a las CC.AA. y son gestionados por ellas: Impuesto sobre el Patrimonio, sobre Sucesiones y Dona-
ciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y tributos sobre el Juego.
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feridos a tributos especialmente ligados al espectacular crecimiento del sector in-
mobiliario en Espana. Sélo entre 2002 y 2004, la recaudacion del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (impuesto englo-
bado dentro de los antiguos tributos cedidos) creci6 a una tasa de casi el 151%.

El dinamismo en la recaudacion de estos tributos ha sido, sin embargo, mucho
mads heterogéneo entre Comunidades Auténomas en comparacion con el caso del
IRPF o el IVA. La Region de Murcia y Castilla-La Mancha han vuelto a ser, en lo
que a antiguos tributos cedidos se refiere, las Comunidades mas dindmicas en lo
relativo a la recaudacion entre 2002 y 2005.

Por Comunidades Auténomas, la Comunidad de Madrid es la Comunidad cuya
recaudacion en virtud de los antiguos tributos cedidos tiene mayor peso en el
conjunto de recursos obtenidos en el seno del modelo de financiacion durante el
periodo 2002-2005 (un 29,87%), seguida por Baleares, Cataluna y Comunidad
Valenciana. Para 2006, los presupuestos reflejan que Baleares se sitia por delan-
te de Madrid en cuanto al peso de estos tributos en su financiacion. En el polo
opuesto se sittian Extremadura y Galicia.

LOS RECURSOS TRIBUTARIOS DEL MODELO DE FINANCIACION POR
C.A. ANOS 2002, 2003, 2004 Y 2005

El incremento refleja, porcentualmente, la variacion en la recaudacion de cada recurso entre 2002 y 2005.
La media representa el peso medio de cada recurso a partir de los totales recaudados entre 2002 y 2005.

Tributos cedidos sujelos a Tributos cedidos no sujetos a ligu
] ] - . Antiguos Tributos
IRPF (con capacidad ILEE. Gestionados por la | Impuesto determinados Venta minorista de " = Tasas afectas
normativa) A AEAT (%) ‘medios de i i Cedidos Resaudacin | | 4ocién normativa
COMUNIDADES AUTONOMAS Feal

A% Media % A% Media % A% Media % | A% Media e | o 0z] Media A% Media % A% Media %

2005/2002 | 20052002 | 200572002 | 2005/2002 | 2005/2002 | 20052002 | 20052002 | 200572002 2005/2002 | 200572002 | 2005/2002 | 2005/2002 | 20052002
[ANDALUCTA 40,58 1282 35,53 18,22 1585 B.15 5288 140 18.07 0.87 114,15 1504 35,38 111
ARAGON 33,53 204 34.68 17.84 13.30 0.82 18.05 1.15 17.48 120 70.35 17.66 24.05 0.80
FRINCIPADO DE ASTURIAS 23.47 18.51 2268 18.80 1= B27 2278 1.10 97.81 118 49,50 12.35 24.05 131
ILLES BALEARS 2098 2248 2647 4132 1481 14,11 3520 205 10.27 1.08 86,83 2857 18.35 0.84
CanaRIAS 24,41 15,84 0.00 0,00 2054 124 0,00 0.00 0,00 0,00 7541 1343 24,06 0,50
CANTABRIA 33,57 18,14 36,60 18,81 14,30 834 3670 1.15 12,81 0,82 05,00 18,17 24,06 078
CASTILLA Y LEON 28,81 14,82 30,53 18,03 1347 8,58 28,74 1.06 15,71 128 3,08 1247 24,05 122
CASTILLA-LA MANCHA 46,48 12,18 41,18 14,38 16,89 10,97 4821 114 21,80 147 123,11 1.21 24,05 0.8
CATALU 29,62 26.33 3573 20.38 13.09 0.87 45.00 1.89 115.64 137 73.88 2400 24.05 o7
EXTREMADURA 3z.08 878 3207 1280 1257 7.1 4121 0.81 23.86 0.84 94,32 725 24.05 0.59
(GALICIA 2728 13.712 34.05 1831 s0a Ta2 3066 1.13 75,89 115 83,95 10,18 24,05 0483
[COMUNIDAD DE MADRID 30,08 34,04 3844 22,86 094 B.0e 4371 342 82,38 122 57,01 2087 2423 113
REGION DOE MURCIA 48,37 1476 38,10 17,20 18,51 10,35 52.82 178 0.52 1,30 153,54 17.85 24.08 0,55
LA RIOJA 38,03 17.05 40.21 15,53 10,02 702 3278 112 2247 1M 53,78 18,38 24,06 0,54
COMUNITAT VALENCIANA 38,78 18.03 36,57 18,80 15,32 10,45 48.17 1.88 15,20 1,10 83,50 22.88 24.05 0,62
TOTAL 32,56 18,74 3510 17,57 1225 B.82 43,50 1 47,74 141 79.23 18,79 26,52 0,53

Fuente: Elaboracin propia a parir d= la Liquidacién definiiva de los ejerciios 2002,

2003, 2004 y 2005. Ministeric de Economia y Hacienda

{*)11.EE. Gestionados por s AEAT inlcuye los impusstes sobre Aloshol y Bebidas Derivadas, Producios Intermedios, Gerveza, Labares del Tabaco, Hidrocarburos y Electicidad

Fuente: Secretaria de Estado de Cooperacion Territorial. Direccion General de Cooperacion Autonomica.

Financiacion de las CC.AA. de régimen comun. Abril 2008.
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Del analisis anterior se deduce que dentro del modelo de financiacion los recursos
tributarios predominan sobre los no tributarios (fundamentalmente, el Fondo de
suficiencia), lo que supone un notable aumento de la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas respecto a modelos anteriores. Los recursos tributa-
rios han significado, durante los ejercicios de los que se dispone de liquidacion,
un 69,06% de todos los recursos obtenidos en el marco del modelo. El 30,94%
restante proviene, durante el periodo 2002-2005, de recursos no tributarios, lo
que supone que cerca de un tercio de los recursos autonomicos provienen de una
transferencia estatal, salvaguardando asi la autonomia financiera de las Comuni-
dades Auténomas.

Hay que destacar la gran diversidad existente entre las Comunidades Auténomas
en cuanto al origen de sus fuentes de financiacion. Dentro del modelo se verifica
una tendencia clara a que las Comunidades con un mayor nivel de renta per cépi-
ta tiendan a financiarse mayoritariamente por los recursos tributarios recaudados
en sus territorios. De hecho, Baleares y la Comunidad de Madrid llegan incluso a
presentar una capacidad tributaria superior a sus necesidades de financiacion. En
sentido contrario, Comunidades con una menor capacidad tributaria presentan
una gran dependencia de los recursos no tributarios del modelo de financiacion
autonémico, como es el caso de Extremadura, Galicia y Castilla La Mancha. Por
lo que es destacable la importante funcion de nivelacion de recursos que realiza
el Fondo de suficiencia.

74



VI | HACIA UNA REFORMA DEL MODELO DE FINANCIACION

Este apartado comienza con una breve descripcion del marco constitucional del
Sistema de financiacion autonémica partiendo de una indefinicion?? de dicho
sistema dado que no existe tal. Se formulan principios, se describen limites, se
establecen criterios, incluso se declina en la posibilidad de que una Ley Orgénica
regule el ejercicio de las competencias financieras de las Comunidades Auténo-
mas pero todo esto no configura un modelo cerrado?? ni acabado.

Los tres principios basicos se encuentran formulados en el articulo 157 CE: auto-
nomia financiera, solidaridad (interterritorial) y coordinacion. Se trata de lograr
el necesario equilibrio entre los principios de autonomia (efectiva) y solidaridad
(real). Uno de caracter centrifugo; de naturaleza centripeta, el segundo. Y sera
equilibrio en cuanto es dinamico y nunca estable, es decir, interdependiente. En
cuanto a la formulacion del contenido y alcance de estos principios, si tenemos en
cuenta los que se formulan en la LOFCA, se puede hablar de:

22 pyeden verse las pioneras consideraciones sobre este asunto de Alvaro Rodriguez Bereijo: “Una reflexion
sobre el sistema general de la financiacion de las Comunidades Autonomas”, Revista Espaiola de Derecho
Constitucional, 15, 1985.

23 En esta misma linea ya se habian manifestado J. Ramallo Massanet y J. Zornoza Pérez: “Sistema y mo-
delos de financiacion autonomica”, en Perspectivas del Sistema Financiero, 51, 1995, cuando se fijan como
objetivo “observar el grado de correspondencia existente entre el sistema de financiacion de las CC.AA.
establecido en el bloque de la constitucionalidad y los distintos modelos de financiacion aplicados tras la
aprobacion de la CE”, p. 10.
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— Un principio de neutralidad —l6gicamente conectado en el de igualdad y terri-
torialidad (Martin Queralt)%4— que sera la concrecion de lo establecido en el
art. 139.2 CE vy, especificamente, por lo que se refiere a las soluciones tributa-
rias, en el 157.2 CE y su reflejo en el art. 2.1.a) de la LOFCA.

— Un principio de coordinacién que tiene su consagracion en la actual redaccion
del art. 2.1.b) LOFCA y trae su fundamento constitucional en el art. 156.1.
Encontrard su articulacion organica en la potenciacion de las funciones del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera (art. 3 LOFCA) y serd la garantia del
desarrollo armonico de las diversas Haciendas.

— Un principio de solidaridad que se constituye en uno de los pilares del sistema
formulado con diversa intensidad y finalidad en los art. 2, 138.1, 156 CE y
concretado en el art. 2.1.c) LOFCA, con caracter general y, en relacion con los
tributos cedidos, en el art. 19.2. En cuanto el Estado aparece como garante del
cumplimiento de este principio se establecen instrumentos que lo posibiliten
mediante:

a) Las asignaciones de nivelacion (art. 15 LOFCA ext 158.1 CE).

b) El Fondo de Compensacion Interterritorial (art. 158.2 CE y 16 LOFCA, ast
como la Ley 22/2001).

— Un principio de suficiencia [art. 2.1.d) LOFCA].

— Un principio de lealtad institucional, lo que no es sino exigencia implicita de
todo lo anterior, exigira que en el Estado de estructura compuesta el ejercicio
de la poder financiero de los diversos entes territoriales se desarrolle en el am-
bito de sus respectivas esferas competencias.

— El principio de unidad que estd en la esencia de la propia definicion de las
estructura del Estado, encuentra fundamento en los arts. 2, 31.1, 128, 131.1,
138.2'y 139.2 CE; constituird un limite inherente al derecho a la autonomia. La
CE garantiza este principio y su convivencia equilibrada con el de la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas, lo que obliga a la busqueda de cons-

24 MARTIN QUERALT, J.; LOZANO SERRANO, C.; TEJERIZO, J. M. y CASADO OLLERO, G.: Curso de
Derecho Financiero y Tributario, Madrid, Tecnos, 2005; en ese Manual se encuentra la mas completa y siste-
matica exposicion sobre los principios y limitaciones del poder financiero de las Comunidades Auténomas,
pPp- 221 y ss.; la exposicion que hacemos sigue ese modelo sin demasiadas alteraciones, utilizando las mas
significativas de las abundantisimas SSTC que se encuentran alli citadas.
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tantes equilibrios para la armonica convivencia y respeto de los mismos, pues
la unidad de Espana no es obice para la coexistencia de una diversidad territorial
que admite un importante campo competencial de las Comunidades Autonomas (FJ
11 STC 96/2002). Serd el Estado el garante de esa unidad, no sélo por lo que
se refiere a aspectos relacionados con la ordenacion de los tributos, sino desde
una mds amplia perspectiva.

Sera competencia del legislador estatal la regulacion de las instituciones comunes
a las distintas Haciendas y la fijacion del comtn denominador normativo que
garantice las condiciones basicas de cumplimiento del deber de contribuir: “la in-
dudable conexion existente entre los art. 133.1, 149.1.14.% y 157.3 determina que
el Estado se competente para regular no solo sus propios tributos, sino también el
marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las competencias
financieras de las Comunidades Auténomas respecto de las del propio Estado” (F]
6 STC 192/2000).

Serd, por tanto, el Estado, como titular de esa competencia, quien pueda concretar
mediante Ley Organica (ex art. 157.3 CE) el sistema de distribucion de competen-
cias financieras y tributarias a partir de principios presentes en la CE como son,
basicamente, los de autonomia y solidaridad, presididos por el de coordinacion:
la posibilidad de regulacion mediante Ley Organica que establece el art. 157.3 CE
viene asi entendida por el TC: “no se pretendio sino habilitar la intervencion unila-
teral del Estado en ese ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de
homogeneidad en el sistema de financiacion autonomico” (FJ 9 STC 68/1996).

A continuacion se repasan los diversos modelos de financiacion que se han dise-
nado hasta ahora:

— Una primera etapa que puede concretarse en tres grandes fases, caracterizada por
lo que ha venido en denominarse una hacienda de transferencia y que engloba:

a) Un periodo transitorio (1980-1986): durante esta etapa se garantiza por el Es-
tado, mediante un porcentaje de participacion en los impuestos estatales no
cedidos y la recaudacion de los cedidos, la financiacion de los servicios transfe-
ridos, con una cantidad igual al coste efectivo del servicio en el momento de la
transferencia; de este coste efectivo se excluyen las subvenciones que llevaban
aparejadas los servicios traspasados y los recursos necesarios para financiar la
inversion nueva. Uno de los efectos perversos del sistema es que se produce un
recurso masivo al endeudamiento, prueba de la insuficiencia del sistema.

77



ASPECTOS RELEVANTES DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

b) Un periodo definitivo (sic, 1987-1991): se caracteriza por el abandono del sis-
tema de calculo de los porcentajes de participacion basados en el coste efectivo
de los servicios en beneficio de otro en el que operaban una serie de variables
socioecondmicas plasmadas en el art. 13 de la LOFCA entonces vigente. Se
dota al sistema de participacion de mayor objetividad y automatismo. Se am-
plio el alcance de los tributos cedidos, sin embargo, la derogacion del Impuesto
del Lujo por la entrada en vigor del IVA supuso una notable disminucion de los
ingresos fiscales cedidos a las CC.AA., lo que determiné que se incrementara
la parte del coste efectivo a financiar a través de la PIE. Se coordina el Fon-
do de Compensacion Interterritorial con los fondos europeos (por ejemplo el
FEDER), sustrayendo de los mismos la parte destinada a financiar la inversion
nueva de los servicios de las CC.AA.

¢) Un periodo timido de inicio de la denominada corresponsabilidad fiscal (1992-
1996) caracterizado por la articulacion de una serie de nuevas medidas: una par-
ticipacion territorializada en el 15% de las cuotas liquidas del IRPF; se instauran
una serie de reglas de coordinacion en materia de endeudamiento, mediante la
aplicacion del denominado Escenario de Consolidacion Presupuestaria (ECP).
No obstante, se contintda confirmando la importancia de las transferencias de
la PIE, como eje central del sistema de financiacion; la masa global de recursos
a cargo de la PIE vuelve a aumentar y aunque se produce algtin cambio en las
ponderaciones de las variables de reparto, en lineas generales se mantiene la
continuidad en el sistema de transferencias incondicionadas.

— El resultado de estas tres fases es el incremento paulatino de la dependencia fi-
nanciera de las CC.AA. de régimen comun, por lo que pasa a ocupar un primer
plano el debate sobre la corresponsabilidad fiscal, cuestion que centra el Acuer-
do del CPFF de diciembre de 1996 y que supuso un primer paso sustantivo en
esa direccion.

— Una segunda etapa puede venir caracterizada por constituir o tender a terminar
siendo un modelo presidido por el principio de corresponsabilidad fiscal y co-
nectada, no sélo con la participacion en los ingresos del Estado, sino también y
de forma fundamental, con la capacidad del sistema tributario para generar un
sistema propio de recursos como fuente principal de los ingresos de derecho
publico.

— El debate acerca de la corresponsabilidad fiscal y las soluciones que mejor ca-

racterizan el modelo del quinquenio 1997-2001 es lograr una reduccion de la
importancia relativa de las transferencias como recurso de las CC.AA. Ello se

78



VI. HACIA UNA REFORMA DEL MODELO DE FINANCIACION

intenta llevar a cabo con un notable incremento de la cesion del porcentaje de
participacion en el IRPE, cuyo limite se fija en el 30% —lo que supuso una mo-
dificacion de la LOFCA para incluir al IRPF entre los tributos cedibles— y con
una solucion, muy celebrada, como fue la cesion de especificas competencias
normativas en relacion con los tributos cedidos.

Su ejercicio no ha ido en la linea de incrementar notablemente el indice de
participacion de estos recursos en el montante global de la recaudacion propia;
con el ejercicio de las competencias normativas en relacion con los tributos
cedidos ninguna Comunidad Auténoma ha incrementado en términos relati-
vos su recaudacion, es decir, el ejercicio de la corresponsabilidad fiscal, en la
practica estd todavia lejos de proporcionar los objetivos que se le sefialaban en
el Acuerdo.

El nuevo modelo de financiaciéon en vigor desde 2002 es el resultado de los
Acuerdos del CPFF de 27 de julio, de 16 y 22 de noviembre de 2001. Esos
acuerdos supusieron la necesidad de una nueva redaccion de algunos precep-
tos de la LOFCA, lo que se hace en virtud de lo dispuesto en la LO 7/2001; de
una nueva Ley de Cesion, que se concreta en la Ley 21/2001; la Ley 22/2001,
relacion con la nueva regulacion del Fondo de Compensacion Interterritorial y,
finalmente, en aplicacion del pacto de estabilidad presupuestaria, la LO 5/2201.
El nuevo modelo se caracteriza por la necesidad de hacer frente a un grado
efectivo de corresponsabilidad fiscal y un mas acentuado cumplimiento del
principio de suficiencia, sin una dependencia tan intensa de las transferencias.
También se produce una ampliacion de la cesta de tributos cedidos (IVA, Im-
puestos Especiales, aunque en porcentajes diversos) y, en algunos casos, de los
porcentajes de cesion y con algunas cesiones nuevas.

Otra novedad es la reiterada posibilidad de ejercer la corresponsabilidad fiscal a
través de los recargos. Se podran ejercer sobre todos los tributos susceptibles de
cesion, con excepcion del Impuestos sobre Ventas Minoristas de Hidrocarburos.
Por ultimo, conviene citar que en relacion con las transferencias habra que distin-
guir entre las condicionadas y las incondicionadas. De suma importancia es ésta
concretada en el denominado Fondo de suficiencia. Entre las condicionadas se
encuentran las Asignaciones de Nivelacion de los Servicios Publicos Esenciales y
el Fondo de Compensacion Interterritorial.

Otro aspecto a considerar es el planteamiento de algunos de los principales pro-
blemas del modelo de financiacion autonomica:
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1. Problemas de autonomia financiera.

Los gobiernos disponen de autonomia financiera si disponen de capacidad para
tomar sus propias decisiones sobre cuanto, como y en qué gastan, y sobre cuanto
y como obtienen sus ingresos. El ejercicio de la autonomia financiera exige que
una parte importante de los ingresos procedan de una o varias figuras tributarias
sobre las cudles los gobiernos dispongan de capacidad normativa, asi como de
capacidad de gestion y administracion. Actualmente el 68% del total de ingresos
que el modelo aporta a las Comunidades Auténomas de régimen comun, procede
de la cesta de tributos descritos anteriormente. Este porcentaje es inferior al que
se observa en la media de los gobiernos intermedios de los paises federales, que
se sittia entorno a un 76%.

a) Insuficiente capacidad normativa sobre los tributos.

Respecto a la capacidad normativa, si bien es cierto que ésta es actualmente ma-
yor que la que las Comunidades Auténomas tenian antes del Acuerdo del 2001,
también es cierto que es atn insuficiente. E1 20% del total de ingresos tributarios
pagados por los ciudadanos del Estado espaiiol, corresponde a los gobiernos auto-
nomicos. Este porcentaje se reduce al 11% si se excluyen del computo de los que
corresponden a los gobiernos autonémicos, aquellos sobre los cudles no tienen
capacidad normativa.

b) Escasa capacidad de gestion tributaria.

Las Comunidades Auténomas tienen capacidad de gestion solo sobre el 5% del
total de los ingresos impositivos existentes en el sistema fiscal espafniol. Los pro-
blemas que pueden derivarse de este hecho son los siguientes: los gobiernos
autonomicos reciben con retraso (de dos afos) el importe de las liquidaciones
impositivas que les corresponde. Las entregas a cuenta son del 98% del importe
previsto. Por otro lado, los gobiernos autonémicos no disponen de la informacion
tributaria acerca de la recaudacion de los impuestos en su territorio.

En relacion con el problema de la autonomia financiera, no es posible obviar el
principio de solidaridad que establece la CE (art. 156) como limite a la autonomia
financiera de las CC.AA. aludiendo a la solidaridad de entre todos los espanoles.
La solidaridad implica que las CC.AA.: con mds recursos deriven parte de los
mismos hacia las CC.AA. con menos, con el fin de que estas mantengan un nivel
de servicios, sobre todo educacion, sanidad, y servicios sociales esenciales, de un
nivel similar al del conjunto del Estado.
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En el futuro sistema de financiacion que actualmente se esta debatiendo, seria nece-
sario establecer de manera expresa y detallada cudles son los sistemas de solidaridad
a establecer. Como ha puesto de manifiesto el Informe del Ministerio de Economia
y Hacienda sobre Problemadtica del Sistema de Financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comtun regulado en la LO 8/1980 y en la Ley 21/2001, no
existe ningin mecanismo de satisfaccion a este principio de forma explicita ya el
Fondo de Compensacion Interterritorial tiene la consideracion de recurso fuera del
sistema. La inexistencia de un mecanismo en el Sistema de financiacion especifica
y exclusivamente vinculado a la solidaridad, hace necesario buscar manifestaciones
implicitas de la misma en el Sistema de financiacion, como puede ser el crecimiento
del Fondo de suficiencia que estaria vinculado a dicho principio, ya que se produce
a la media nacional de incremento de los tributos cedidos.

Las CC.AA. en las que el Fondo de suficiencia tiene un mayor peso relativo en
su financiacion son aquellas que tienen menor capacidad para generar ingresos
tributarios. En estas CC.AA., al crecer el Fondo de suficiencia al ritmo de la recau-
dacion estatal de los tributos cedidos en el conjunto del territorio nacional, una
buena parte de su financiacion se beneficia del crecimiento econémico nacional,
superior a su crecimiento regional.

2. Problemas de equilibrio vertical.

Dentro del actual modelo de financiacién de las Comunidades Auténomas, el
instrumento que deberia cumplir con el objetivo de lograr el equilibrio vertical
es el Fondo de Suficiencia. Sin embargo, dicho fondo presenta dificultades para
cumplir dicho objetivo:

El primer paso para el calculo del fondo de suficiencia correspondiente a cada Co-
munidad Auténoma fue determinar el volumen global de recursos que deberia ser
distribuido entre las CC.AA. El punto de partida fue determinar el volumen global
de las necesidades autonomicas a cubrir. Este fue definido como la suma de las
cantidades necesarias para financiar tres bloques de servicios: servicios comunes;
servicios sanitarios y servicios sociales y asistenciales.

Asi pues, el Acuerdo de 2001 dio por buena la cuantia global de recursos que en
el afio base (1999) estaban en manos de las CC.AA. Se considerd que aquella era
la que permitia cubrir las necesidades de gasto de los gobiernos autonémicos,
dado el nivel competencial que se establecia. Sin embargo, han sido muchos los
trabajos que demuestran la infravaloracion de dicho coste efectivo.
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En segundo lugar, el actual modelo no prevé la existencia de mecanismos que
impidan que el desequilibrio vertical existente en el afio cero se agrave a lo largo
del tiempo.

3. Problemas de equidad horizontal.

La teoria establece que una situacion de equidad horizontal es aquella en la que los
gobiernos que forman parte de un mismo nivel, pueden alcanzar un nivel similar
(o igual) de prestacion de los servicios que tienen atribuidos, aplicando a sus ciu-
dadanos un esfuerzo fiscal similar. Dado que la posicion de los distintos gobiernos
suele ser distinta tanto en términos de capacidad fiscal como de necesidades de
gasto, la situacion mas habitual es la de inexistencia de equidad horizontal. En
este contexto, las subvenciones de nivelacion aparecen como un mecanismo muy
adecuado para corregir dichas situaciones de ausencia de equidad, y se convierten
en un instrumento al servicio de un claro objetivo: la igualdad.

Dentro del actual modelo de financiacion de las CC.AA., el instrumento que debe-
ria dar cumplimiento al mencionado principio de equidad deberia ser el fondo de
suficiencia. Sin embargo, pueden apuntarse algunas causas del mal funcionamien-
to del fondo de suficiencia como mecanismo nivelador tales como la no existencia
de una definicion del criterio de equidad al que se pretende dar cumplimiento; la
falta de justificacion de las variables y ponderaciones que intervienen en el calcu-
lo del indicador de necesidades; la falta de justificacion de la variables utilizada
como indicador de la capacidad fiscal; la incorrecta ponderacion relativa de los in-
dicadores de necesidades y de capacidad fiscal; la inexistencia de mecanismos de
actualizacion y ajuste del fondo de suficiencia y, la insuficiente fundamentacion
del indice seleccionado para calcular la evolucion del fondo de suficiencia.

En relacion con las posibles soluciones a los problemas que plantea el actual
Sistema de financiacion autonémica, cabe citar la propuesta por Escribano?>, en
la que teniendo en cuenta los andlisis macroecondmicos, éstos ponen de mani-
fiesto que atin los recursos economicos generados por los tributos cedidos apenas
alcanzan el 70% de los recursos de las CC.AA., financiandose el resto con la ape-
lacion al denominado Fondo de suficiencia. Desde la perspectiva del incremento
del grado de autonomia, se trataria de conseguir un incremento del primero de

25 Francisco Escribano. Capitulo IV: La reforma de la financiacion autonomica en el marco del nuevo Estatuto de
Andalucia, en La financiacion autonomica en los Estatutos de Autonomia, Ana Maria Pita Grandal (dir.), 2008.
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los recursos, que fuera susceptible de cubrir la totalidad de las necesidades finan-
cieras de las CC.AA.

La opcion tiene dos salidas: bien el incremento del porcentaje de los cedidos —en
aquellos supuestos en los que no se alcance el 100% de la cesion—, bien en anadir
nuevas figuras a la cesta de los ya cedidos, pareciendo mas razonable la primera
que la segunda —porque en este caso, se trataria del Impuesto sobre Sociedades,
con las dificultades técnicas que implicaria—. Por tanto, estariamos hablando de
tres figuras fundamentales: IRPE, IVA e Impuestos Especiales. Respecto de los dos
altimos se plantea algtin problema con la idea de la cesion de alguna competencia
normativa sobre ellos, por lo que hablariamos del IRPE

Esta solucion supone una cesion del IRPF cercana al 90%, aunque con severas
limitaciones, acerca de la estructura bdsica del tributo, competencia que deberia,
en todo caso, quedar en manos del poder normativo del Estado.

El objetivo seria la absorcion del importe actual del Fondo de Suficiencia, lo que
llevaria al pleno objetivo de la corresponsabilidad fiscal. El Fondo de Suficiencia
tendria una funcion mads residual, es decir, complementaria los recursos de aque-
llas CC.AA. que con esta solucién ain no cubrieran el 100% de sus necesidades
financieras.

Esta propuesta coincide, en sus lineas generales, con las que se han hecho en
diversos Informes y Estudios —sobre todo al hilo de la elaboracion de la Memoria
econdmica del Estatuto catalan—; el trabajo del profesor Pérez Royo insiste en esta
idea y apunta en la direccién de destinar los saldos negativos de las CC.AA. que
logran superavit con esta solucion a financiar a aquéllas en las que ni siquiera con
ésta lograran una financiacion del 100%.

Entre las primeras seniala el profesor Pérez Royo a Baleares, Catalunia, Madrid y,
posiblemente, Valencia. Se trataria, segin sus cdlculos, de un importe en torno a
los 11.000 millones de euros que se repartirian entre las CC.AA. que no alcanza-
ran ese 100% de financiacion de sus gastos.

Desde luego, el grado de autonomia serfa asimétrico, aunque con un abanico,
siempre utilizando estos datos, de entre el 75%, para las segundas, al 100% para

las primeras.

La solucion harfa mds transparente el principio de solidaridad fiscal y exigiria un
exquisito respeto al principio de lealtad institucional vertical y horizontal; sin ol-
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vidar, evidentemente, un difuso compromiso de mantener unos limites minimos
de exigencia de presion fiscal, que no produjera una viciada dejacion del ejercicio
de las competencias normativas, en relacion con los impuestos cedidos, que pu-
diera concretarse en la exigencia de un minimo relativo esfuerzo fiscal, en la linea
de lo que se exige en el ambito local.

Para terminar conviene hacer referencia al momento en el que se finaliza el pre-
sente trabajo, en el que estamos asistiendo a un intenso debate sobre la reforma
del Sistema de Financiacion. Al margen del contexto de los conlflictos surgidos
y las circunstancias politicas, economicas y sociales que rodean esta cuestion se
exponen a continuacion las lineas basicas del documento presentado el pasado
22 de julio, por el Ministerio de Economia?®, ante el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera.

1. Suficiencia global: el sistema garantizard la financiacion de todas las competen-
cias transferidas a las CC.AA.

2. Garantia de financiacion de los servicios publicos fundamentales: el nuevo sis-
tema garantizara que los recursos tributarios cedidos por el Estado para la pres-
tacion de los servicios basicos del Estado del Bienestar (educacion, sanidad y
servicios sociales) sean iguales para todos los ciudadanos, independientemente
de su lugar de residencia.

3. Recursos adicionales para reforzar el Estado del Bienestar: los recursos adicio-
nales que el Gobierno puede aportar, en funcion de sus disponibilidades presu-
puestarias, serviran para mejorar la capacidad de financiacion de todas las CC.AA.
en materias como la educacion, la sanidad o los servicios sociales. El reparto de
estas cantidades tendria en cuenta tanto la poblacién actual de las CC.AA. como
la evolucion experimentada en los tultimos afos. Este esfuerzo adicional de la
Administraciéon General del Estado se graduara temporalmente de acuerdo con la
politica de estabilidad macroeconémica y presupuestaria del Gobierno.

4. Ajuste dinamico, status quo y esfuerzo fiscal: la reforma parte del compromiso
de que ninguna Comunidad Auténoma resultara perdedora con el nuevo sistema.
El modelo incorporarda mecanismos de revision anual automatica que permita
su adaptacion a la evolucion de las necesidades. Ademas, de forma quinquenal,

26 Pagina web del Ministerio de Economia y Hacienda.
http://www.meh.es/Portal/Prensa.
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podrian revisarse los elementos estructurales del sistema y se tendria en cuenta
el esfuerzo fiscal.

5. Variables de distribucion y poblacion ajustada: se buscara un acuerdo para pon-
derar las variables de distribucion, especialmente la poblacion.

6. Autonomia y corresponsabilidad fiscal: se elevara entorno al 50% la participa-
cién de las Comunidades Autéonomas en el IRPE, el IVA y los Impuestos Especia-
les. Ademads se incrementard la capacidad normativa de las Comunidades Auténo-
mas y se ampliard la participacion y la colaboracion tributarias en el marco de una
mayor coordinacion con la Administracion General del Estado, especialmente en
el IRPE

7. Lealtad institucional: se buscardn formulas que permitan la aplicacion efectiva
de este principio y, en particular, se tendrd en cuenta la eliminacion del gravamen
del Impuesto sobre el Patrimonio.

8. Cesion de competencias en materia de revision econdémico-administrativa: los
tribunales economico-administrativos de las Comunidades Autonomas seran
competentes para revisar actos emanados de los 6rganos autonémicos de gestion
tributaria.

9. Mejora de la gestion financiera del sistema: se crearan mecanismos para ajustar
el sistema de entregas a cuenta a la liquidacion final.

10. Adaptacion del modelo de financiacion a las ciudades autonomas de Ceuta y
Melilla.
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1. La adopcion de instituciones fiscales que garanticen el cumplimiento de unos
criterios de estabilidad presupuestaria no es un asunto trivial ni alejado de toda
polémica. Se pone de manifiesto una serie de razones que respaldan la adopcion
de medidas fiscales en pos de la estabilidad presupuestaria. La extension de este
marco de estabilidad presupuestaria a estructuras federales anade un nuevo as-
pecto a la discusion. Los limites que la disciplina fiscal impone al comportamien-
to de las haciendas subcentrales, inspirados en la consecucion de un objetivo
propio del gobierno central, cual es la estabilidad macroecondmica, entran en
colision con la autonomia de regiones y ciudades cuyo fin primordial es propor-
cionar unos bienes y servicios publicos a los ciudadanos que tiene mas cerca.
Todo ello unido a la existencia de efectos externos negativos derivados de deci-
siones fiscales no coordinadas entre las haciendas subcentrales, permite defender
una subordinacion de la autonomia fiscal de las Administraciones al principio de
estabilidad presupuestaria.

Las soluciones intermedias se configuran, por su parte, como las mds viables, yen-
do en la linea del establecimiento de un sistema de sanciones para los que incum-
plan sus compromisos fiscales y del reforzamiento de los controles ya existentes
del gobierno central sobre los niveles inferiores.

2. La experiencia en nuestro pais va precisamente en la direccion apuntada. Se
impele a las CC.AA. la consecucion de la estabilidad presupuestaria, so pena de
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limitar su acceso al endeudamiento o incluso establecer sanciones pecuniarias.
No obstante, la reforma llevada a cabo a mediados de 2006 sobre la normativa de
2001, ha suavizado la interpretaciéon e implementacion del concepto de estabilidad
presupuestaria. A partir de 2007 se permiten pequenos déficit en las CC.AA. como
consecuencia de la debilidad del ciclo econémico o la realizacion de inversiones
publicas productivas por parte de los gobiernos. Asi mismo, el nuevo marco legal
destina un papel mas activo a las CC.AA. y al Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra en la evaluacion y toma de decisiones respecto al cumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria, lo que también merece una valoracion positiva.

3. En otro orden de cosas, cabria preguntarse si existe un modelo de administra-
cion tributaria hacia el que camine actualmente Espana, del contenido del apar-
tado tercero del presente trabajo se deduce una respuesta negativa. El proceso de
reforma de los Estatutos de Autonomia liderado por el Estatuto de Cataluna ha al-
terado el escenario de evolucién que habia caracterizado la vigencia de la LOFCA
desde 1980. La aprobacion por el Parlamento del texto del Estatuto de Cataluia
ha supuesto, a falta atun del pronunciamiento del Tribunal Constitucional, la mo-
dificacion del modelo de negociacion del sistema de financiacion de las CC.AA.
de régimen comun establecido en 1980. De hecho, el Estatuto de Cataluna esta-
blece una relacion bilateral entre el Estado y la Generalitat que deja fuera al resto
de las CC.AA. en el proceso de definicién del sistema, a pesar del reconocimiento
de la contribucién de Cataluia al sistema de nivelaciéon que ha de garantizar el
cumplimiento del principio de solidaridad interregional.

La estrategia seguida por otras CC.AA. que han visto aprobados sus Estatutos ha
sido claramente la de tomar posiciones ante el contenido del Estatuto de Cataluna,
basicamente replicando contenidos de aspiracion a los niveles maximos de autono-
mia fiscal. Salvo en el caso de las Comunidades de Castilla y Leon y Valenciana, se
produce un reconocimiento de competencias que hacen los Estatutos de las Comi-
siones Mixtas Estado-CC.AA. bajo su conceptuaciéon como “6rganos bilaterales”.

Aunque el Estatuto de Catalufia ha sido ampliamente emulado, el resto de CC.AA.,
con la excepcion de Andalucia, han optado por posiciones mas moderadas, dentro
de lo que se puede denominar como el respeto al “marco de la LOFCA”.

4. En este avance, no cabe duda que la financiacion autonomica es un tema cru-
cial. Si la CE establece en su articulo 137 que las Comunidades Auténomas gozan
de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses, y las configura como
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entes politicos con asambleas legislativas con competencias en determinadas ma-
terias, dicha autonomia politica se quedaria sin sentido en la practica si no va
acompanada por una autonomia en la determinacion de sus gastos y de sus fuen-
tes de ingresos, es decir, si no va acompanada de una autonomia en su actividad
financiera.

Del estudio del comportamiento de la capacidad fiscal y las necesidades de gasto
de las CC.AA. se evidencia el crecimiento del desequilibrio vertical que tanto han
reivindicado los gobiernos autonémicos y de los desequilibrios horizontales a
partir de las asimetrias en la variacion de los ingresos y de las necesidades de gasto
de cada territorio en particular.

5. En relacion con la “deuda histérica”, la disposicion adicional segunda del nue-
vo Estatuto de Andalucia sigue contemplando la necesidad de consignar estas
asignaciones en los Presupuestos Generales del Estado, aunque introduciendo
una importante novedad como es la fijacion de un plazo de dieciocho meses para
negociar y cuantificar la deuda y tres afios para su pago a partir de la entrada en

vigor del mismo?”.

Este desequilibrio fiscal que atin hoy afecta a Andalucia debe ser corregido si se
desea impedir discriminaciones con habitantes de otras regiones y conseguir que,
con presiones fiscales similares, cualquier ciudadano andaluz tenga acceso a un
mismo nivel de servicios publicos.

6. Cabe esperar que el sistema de financiaciéon autonémica que surja del proceso
de reforma en el que actualmente se encuentra inmerso, dote a las CC.AA. de los
recursos suficientes para prestar las competencias transferidas, que otorgue a las
CC.AA. la autonomia suficiente para el desarrollo de dichas competencias y que al
mismo tiempo compense a las CC.AA. cuya capacidad fiscal sea inferior, asi como
aquellas en las que el coste de prestacion de los servicios difiera por circunstancias
socioeconomicas, es decir, que tenga en cuenta la nivelacion y la solidaridad; esta
altima también debe estar presente en el sistema, en la medida de lo posible, con
instrumentos que contribuyan a reducir las desigualdades interterritoriales, y por

27 Quien suscribe el presente trabajo de investigacion defendi6 ante el correspondiente tribunal este tra-
bajo, estando en negociacion la cuantificacion de la deuda histérica contenida en la Ley Orgdnica 2/2007,
de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia. Posteriormente a la defensa de mi
trabajo las negociaciones no han sido satisfactorias para el Gobierno de Andalucia, ddndose un plazo de seis
meses, lo que incumple la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo.
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ultimo, el sistema debe establecer los instrumentos de coordinacion suficientes
para que la gestion de los ingresos y gastos descentralizados sea lo mas eficiente
posible, asi como para que la actividad de las Administraciones Territoriales (con-
cretamente las autonomicas) sea consecuente con los objetivos de estabilidad del
conjunto de la Administracion Publica.
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IX | ANEXO.
REFORMA DEL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS DE REGIMEN COMUN

Como se anunciaba en la presentacion de este trabajo se aniade el siguiente Anexo
que toma los datos publicados en diciembre de 2008 por el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda?®: sobre la “Reforma del Sistema de Financiacién de la Comunidades
Autonomas de Régimen y ciudades con Estatuto de Autonomia” como propuesta base
un acuerdo cuya configuracion final sera el acuerdo que se someta a la aprobacion
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Concretamente se aborda los ejes de
la reforma y los principios fundamentales de la misma.

La reforma del Sistema de Financiacion de las CC.AA. de Régimen Comun se
estructurara en torno a cuatro ejes basicos:

— Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar.

— Incremento de la Equidad y la Suficiencia en la financiacion del conjunto de las
competencias transferidas a las CC.AA.

— Aumento de la Autonomia y la Corresponsabilidad.

28 pagina web del Ministerio de Economia y Hacienda.
http://www.meh.es/Portal/Prensa
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— Mejora de la Dindamica y Estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste a
las necesidades de los ciudadanos.

Refuerzo de las prestaciones del Estado del Bienestar.

El Gobierno se compromete a incorporar recursos adicionales que permitan re-
forzar el Estado del Bienestar, de acuerdo con criterios claros de distribucion y
atendiendo a las prioridades senialadas por las propias CC.AA.

Asi, dichos recursos se distribuirdan teniendo en cuenta la poblacion actual y
los incrementos de poblacion experimentados en los tltimos afios. En ambos
casos, el computo de la poblacion se realizara en términos de habitante ajustado
o unidad de necesidad, de cara a una mayor aproximacion a las necesidades de
gasto.

Por otra parte, se considera basico continuar apoyando el desarrollo de las presta-
ciones destinadas a ayudar a las personas en situacion de dependencia, como pilar
fundamental para la expansion de los derechos individuales y el bienestar de los
ciudadanos. Por esta razon, el Gobierno se compromete a reforzar la contribucion
estatal para atender el desarrollo de la Ley de Promocion de la Autonomia Perso-
nal y Atencion a las Personas en Situaciéon de Dependencia.

Por ultimo, podran incorporarse recursos adicionales destinados, entre otros fi-
nes, a la integracion y acogida del flujo migratorio que hemos experimentado en
los ultimos afos o a las politicas de normalizacion linguistica.

Incremento de la Equidad y la Suficiencia en la financiacion del conjunto de las
competencias transferidas a las CC.AA.

El nuevo modelo continuara asegurando la Suficiencia global, mediante un fondo
de suficiencia global, de forma que todas las Comunidades Auténomas puedan
desarrollar integramente las competencias transferidas, no sélo en su primer afo
de aplicacion, sino también en el futuro. Ademads, en el nuevo modelo se respe-
taran los resultados del modelo actual partiendo del afio base, que serd el ultimo
liquidado, de manera que no pueda haber perdedores entre las Comunidades Au-
tonomas. Esta garantia de respeto del statu quo es aceptada consensuadamente
por todas las CC.AA.
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Ademads de garantizar la Suficiencia y el statu quo, el conjunto de instrumentos de
financiacion de las CC.AA. deben establecer las pautas de equidad con criterios
justos y claros. Con este fin, y de acuerdo con los objetivos establecidos en el ar-
ticulo 158 de la Constitucion, el nuevo sistema garantizara que, dentro del marco
de suficiencia global, los recursos financieros para la prestacion de los servicios
basicos del Estado del Bienestar sirvan para que los citados servicios sean iguales
para todos los ciudadanos, independientemente de su lugar de residencia, en tér-
minos de poblacion ajustada o unidad de necesidad. Esto habra de cumplirse no
solo en el primer afio de su aplicacion, sino que también se adaptara en el tiempo
a la evolucion de los recursos y necesidades.

Esta garantia, inexistente actualmente, es uno de los elementos fundamentales
para alcanzar la compatibilidad entre los principios de Equidad y Autonomia en
un entorno descentralizado y se instrumentara mediante un fondo de garantia de
servicios publicos fundamentales.

Dos elementos bésicos para la instrumentacion final de esta garantia son el esta-
blecimiento de un porcentaje de garantia referido al total de recursos financieros
y la determinacion de las variables representativas de las necesidades de los ciuda-
danos en relacion con estos servicios. En cuanto al primer elemento, el Gobierno
establecera su nivel de acuerdo con los trabajos técnicos y las referencias deriva-
das del peso de estos servicios tanto en el global de la financiacion de las compe-
tencias transferidas como en los presupuestos de las CC.AA. La determinacion de
las variables representativas de las necesidades de los ciudadanos en relacion con
estos servicios se realizara igualmente de manera que permita ponderar y ajustar
su peso a las necesidades derivadas de la financiacion de la poblacion receptora de
los servicios de sanidad, educacion y servicios sociales. Para contribuir a la reali-
zacion de estos trabajos se propone la creacion de un Comité Técnico Permanente
de Evaluacion dependiente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Por ultimo, la financiacion global recibida por las CC.AA. presenta actualmente
ciertas diferencias en cuanto a su nivel por unidad de necesidad. Respecto a este
aspecto, la AGE considera que el sistema debe tender, como regla general, a la
convergencia en la financiacion de las necesidades de los ciudadanos, al mismo
tiempo que incentiva la autonomia, el desarrollo econémico, la capacidad y el
esfuerzo fiscal en todas y cada una de las CC.AA.

Por todo ello, se crearan fondos de convergencia autonomica, de acuerdo con los
siguientes objetivos:

99



ASPECTOS RELEVANTES DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

— Fondo de competitividad: Se reforzard la equidad y la eficiencia mediante un
fondo especifico para la convergencia autondmica en financiacion per capita,
que tenga en cuenta la capacidad y el esfuerzo fiscal de las CC.AA., desincenti-
vando en lo posible la competitividad fiscal a la baja. Este nuevo fondo se repar-
tird anualmente entre las CC.AA. con financiacién per cdpita inferior a la media
o a su capacidad fiscal en funcion, entre otros criterios, de su poblacion ajustada
relativa, siempre y cuando hagan un determinado esfuerzo fiscal. La dotacion de
este fondo y sus reglas de reparto y evolucion los determinara el Estado, previa
negociacion con las CC.AA. De esta forma se considerard la capacidad fiscal de
cada CC.AA. y los efectos que sobre la misma esta teniendo la evolucion de la
situacion econdomica.

— Fondo de cooperacion: Para complementar al Sistema de Financiacion en su
fortalecimiento del Estado de Bienestar y cumplir con el objetivo ultimo de con-
vergencia en los niveles de vida de los ciudadanos con independencia de su lugar
de residencia, se considera necesario incrementar los recursos de las CC.AA. de
menor renta, de manera que cuenten con los instrumentos para alcanzar mayo-
res niveles de desarrollo. La dotacion de estos recursos y sus reglas de reparto y
evolucion los determinard el Estado previa negociacion con las CC.AA.

Estas medidas introducen una mayor equidad en el sistema, favorecen los incenti-
vos al desarrollo econdmico y corrigen deficiencias del sistema actual.

Aumento de la Autonomia y la Corresponsabilidad.

La reforma del Sistema de Financiacion aumentara la Autonomia de las CC.AA.
en términos cuantitativos (peso de los recursos tributarios sobre el total de la
financiacion de las Comunidades Auténomas), de competencias normativas (ca-
pacidad legal para modificar el nivel o la distribucion de la recaudacion) y de
participacion y colaboracion en las labores de gestion tributaria. Paralelamente se
potenciara la corresponsabilidad de las Comunidades Auténomas y la transparen-
cia en la atribucion de los recursos a las diferentes administraciones. Para ello:

a) Se propone elevar al 50% la cesion a las CC.AA. en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (actualmente 33%) y en el Impuesto sobre el Valor Ana-
dido (actualmente 35%) y al 58% en los Impuestos Especiales de Fabricacion
(actualmente 40%, sobre Cerveza, Vino y Bebidas Fermentadas, Productos In-
termedios, Alcohol y Bebidas Derivadas, Labores del Tabaco e Hidrocarburos).
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Esta ampliacion de los espacios fiscales de las CC.AA. elevara el peso de los
recursos tributarios en el global de la financiacion de las CC.AA., hasta el en-
torno del 90%, un aumento de 20 puntos porcentuales?®. Ademas el peso de
los impuestos en los que las CC.AA. tienen competencias normativas y que se
corresponden con el concepto mads estricto de autonomia, aumentara por enci-
ma del 50% del total de sus recursos.

b) Adicionalmente, se propone incrementar en lo posible las competencias nor-
mativas de las CC.AA. en los tributos cedidos parcialmente. En especial, se
abordara con las CC.AA. la posibilidad de ampliacion de las competencias en
el IRPF en materia de modificacion de los minimos personales y familiares,
aprobacion de la escala autonémica del impuesto y deducciones de la cuota.
En cuanto a los impuestos indirectos sobre el consumo (IVA e IIEE), se hara el
esfuerzo necesario para que, respetando las competencias y normativa europea,
las CC.AA. puedan también participar, especialmente en las operaciones direc-
tamente a consumidores finales.

Asimismo, se propone aumentar la visibilidad de la participacion de las CC.AA.
en los tributos compartidos. En especial, actuando en los modelos de declara-
cion y, en la medida de lo posible, en las retenciones.

¢) También se propone reforzar la administracion tributaria y ampliar la partici-
pacion y colaboracion reciprocas entre las administraciones tributarias de las
CC.AA. y de la AEAT y el fomento de los canales de intercambio de informa-
cion, todo ello como via de fomento de la autonomia y de disminucion de los
costes indirectos de la tributacion y de mejora de la lucha contra el fraude.
Asimismo, de acuerdo con lo previsto en algunos estatutos, se propone ceder a
las Comunidades Auténomas que lo deseen las competencias de revision eco-
nomica administrativa contra actos emanados de sus propios 6rganos de ges-
tion, sin perjuicio de mantener la unificacion de criterio de la Administracion
General del Estado.

d) Asi mismo, se propone la revision del actual sistema de entregas a cuenta con
el fin de que haya una mayor coincidencia temporal entre la recaudacion real y
los ingresos de las CC.AA.

En todo caso, este aumento de la Autonomia debe ser compatible con el respeto

a la unidad de mercado, el mantenimiento de la Suficiencia en la financiacion de

29 Recursos medidos en términos reales y en referencia a los datos del ltimo ano liquidado (2006).
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las competencias transferidas y el refuerzo de las pautas de Equidad del Sistema,
tanto desde una perspectiva estatica como dindmica.

Mejora de la Dindamica y Estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste a las
necesidades de los ciudadanos.

Para evitar en el futuro la inestabilidad derivada de la inexistencia de un meca-
nismo automatico y explicito de actualizacion de los recursos existentes a las
necesidades, en el cdlculo de la garantia de igual financiacion de los servicios
publicos fundamentales se procedera a una actualizaciéon anual de las variables
que determinan la necesidad de financiacion, de forma que los ciudadanos, in-
dependientemente de donde residan, tendran asegurada de manera estable una
financiacion base igual por unidad de necesidad.

Asi mismo, el incremento del peso de los recursos tributarios en la financiacion
de los servicios traspasados contribuira a que los recursos evolucionen de forma
equilibrada, tanto en relacion con las necesidades, como desde el punto de vista
del balance entre los diferentes niveles de gobierno.

A modo de garantia adicional, de forma quinquenal, podra procederse a la reali-
zacion de una evaluacion de los elementos mas estructurales del sistema, sobre la
base de los trabajos del Comité Técnico Permanente de Evaluacién que se creard a
tal efecto en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este comité estara
encargado de evaluar las posibles desviaciones del sistema respecto a sus objetivos
iniciales, recomendando medidas de ajuste.

La mejora de la flexibilidad del sistema y de su capacidad de adaptacion a la evo-
lucion de los recursos y necesidades, tiene como objetivo reforzar la estabilidad
del mismo, de forma que no sea necesario proceder a reformas sustanciales cada
pocos anos.
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