LA ASIMETRICA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN EL ESTADO
AUTONOMICO: EL SISTEMA “COMUN” Y LOS REGIMENES FORALES"

EL MODELO ESPANOL DE DESCENTRALI-
ZACION: AMBIGUEDAD, ASIMETRIA Y CO-
OPERACION

La finalidad de este articulo es analizar los acuerdos
para la financiacién de las competencias de gobier
no transferidas en Espana y, especificamente, expli-
car por qué se produce una asimetria tan importante
entre las competencias fiscales de las CC.AA. histé-
ricas o forales —el Pais Vasco y Navarra-y el deno-
minado “sistema comin”, que se aplica en las de-
mas Comunidades.

Con esta finalidad, se explica en primer lugar el
proceso seguido en Espafia para su transformacién
en un Estado descentralizado, cuasifederal, y como
se han asignado los recursos piblicos. En casi todos
los Estados federdles, la evolucion de los aconteci-
mientos es importante para la comprensién de la dis-
fribucion de las competencias. En el caso de Espa-
Aa, ha sido esencial a la hora de dar forma a la
configuracién actual del "Estado de las Autonomi-
as”. Asi, se prestard especial atencién aqui a los
principales conflictos politicos que ha traido consigo
este proceso.

En segundo lugar, me centraré en la distribucion
de competencias fiscales, ya que esta cuestion ha
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sido reformada de manera sustancial muy reciente-
mente y estd destinada a ser una de las cuestiones
mds importantes en las relaciones futuras entre el Es-
tado y las CC.AA. Aunque persisten enormes dife-
rencias entre los regimenes fiscales coman y foral,
las reformas de 1997 y de 2002 de la financiacién
del primero han llevado a una cierta aproximacion
de los dos regimenes. Esta aproximacién ya habia
sido sugerida como medio para aumentar la trans-
parencia y la responsabilidad fiscal de todo el siste-
ma de financiacién (Ramallo 1995: 13y 14).

Después de casi doscientos afios de Estado cen-
fralizado, el proceso de fransferencias no ha resuliado
sencillo. Pese a su brevedad, ha sido politicamente
muy dificil. Como en ofros Estados descentralizados,
la manera en que las competencias han sido transfe-
ridas a las Comunidades ha tenido un efecto muy
importante sobre la asignacion de recursos. Por eso
es pertinente prestar aqui atencién a cémo se ha lle-
vado a cabo este proceso de transterencias.

EL PROBLEMA DE LA CLASIFICACION DE LA
DESCENTRALIZACION ESPANOLA

la Constitucion Espariola de 1978 omite a propési-
to toda referencia a la forma del Estado. Es decir,
no lo califica como centralizado, federal o regional.
Después de casi cuarenta afios de gobierno fran-
quista muy centralizado, no fue nada sencillo obte-
ner un consenso sobre esta cuestion. El precedente
mas cercano de descentralizacion en Espaiia es el
establecido por la Constitucién de 1931 —la Segun-
da Republica espaiiola- y duré solamente ocho
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afios ([1931-1939). Hasta enfonces, y durante algo
mas de un siglo, hasta la Reptblica, Espafia habia
sido un Estado centralizado, lo que habia ocasiona-
do no pocas tensiones paliticas {Lépez Guerra,

1996: 145 et seq.; Moreno, 1999, 150 et seq.).

los redactores de la Constitucion de 1978 teni-
an ante si una farea de una dificultad nada desde-
fiable: resolver con éxito la “cuestién regional”. Este
reto se afronté no definiendo el nuevo sistema, sino
estableciendo un marco procedimental. la Constitu-
cién establece “un sistema autonémico opcional” [de
acuerdo con el denominado “principio dispositivo”;

De Otio y Pardo, 1995: 256). No defermina un

modelo de Estado, sino que hace referencia a un
procedimiento que puede seguirse para alcanzar un
determinado nivel de descentralizacion. Asi, determi-
nados grupos de provincias, siempre que tengan
unas caracteristicas histéricas, culturales y econémi-
cas comunes, tienen el derecho a decidir si quieren
constituirse en CC.AA. [articulo 143 de la Constitu-
cién), y qué competencias quieren asumir.

la Constitucidn no atribuye, de hecho, unas com-
pefencias explicitas a las CC.AA., si bien se les da
la oportunidad de adquirir competencias en una se-
rie de materias que la Constitucién enumera [Articu-
los 148 y 149). No obsfante, reserva competencias
especiales al Estado. Asi, por ejemplo, el gobierno
central se hace cargo de "regular las condiciones
basicas que garantizan la igualdad de todos los es-
paiioles en el ejercicio de sus derechos y el cumpli-
mienfo de sus obligaciones” (Articulo 149.1.19), y
se le asigna la competencia exclusiva en la “coordi-
naciéon de la economia” [Arficulo 149.1.139).

A pesar de la existencia de dos listas de dreas de
competencia en la Constitucion ~para que las Comu-
nidades elijan y de las que el Estado ha de hacerse
cargo— el proyecto no queda aqui, ya que el Arficulo
149.3 establece una serie de disposiciones que pue-
den modificar la auténtica distribucion de competen-

cias. Asi, las Comunidades pueden hacer suyas las
compefencias que no estén expresamente asignadas
al Estado por la Constitucion, y el Estado puede ha-
cer suyas las competencias no asumidas por las Co-
munidades. En caso de conflicto acerca de a qué es
fera habrd de asignarse determinada materia, las
leyes promulgadas por el Estado prevaleceran respec-
to de las de las Comunidades. Por ultimo, el arficulo
149.3 establece que las leyes del Estado seran en
cualquier caso supleforias para las CC.AA. Esta Glti-
ma disposicién ha sido objefo de una gran controver-
sia, y el Tribunal Constitucional ha cambiado recien-
femente su interpretacion de forma radical para evitar
que sea utilizada como un medio indirecto para que
el Estado recupere competencias de las CC.AA. Este
cambio en la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal se establecié en las Sentencias 118/1996 y
61/1997 (Garcia de Enterria y Femdndez, 1999
345 et seq.; Ruiz Almendral, 2002b).

Finalmente, la Constfitucién permite al Estado
controlar a las CC.AA. en algunos casos (Articulos
150.3, 153 & 155). En la préctica, estas disposi-
ciones nunca han sido invocadas. Por el contrario,
los numerosos conflictos habidos han sido soluciona-
dos —o estén en proceso de solucidbn— mediante
acuerdos politicamente negociados.

Una importante caracteristica del disefio constitu-
cional del Estado autonémico es el importante papel
que el Estado central desempenia en la distribucion
de las competencias. Esto puede explicarse por la
coexistencia del principio de autonomia con el prin-
cipio de unidad. Ambos quedan expresados en el
Articulo 2: “la Constitucion se fundamente en la indi-
soluble unidad de la Nacién espafiola... y reconoce
y garantiza el derecho a la autonomia de sus regio-
nes...". Esta aparente confradiccion ha sido objeto
de numerosas sentencias del Tribunal Constitucional,
que ha esfablecido repetidas veces que es dentro
de la unidad del Estado donde la autonomia puede
encontrar su sentido. Entre ofras, esta doctrina puede
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encontrarse en las Sentencias 4/1981, 25/1981
6 37/1981 (Lbpez Guerra, 1993 y 19906).

Este proceso ha dado lugar a una forma de Esto-
do que, si bien no estd ain completamente definida,
probablemente, junfo con Bélgica, Alemania, Austria
y el Reino Unido, entra en lo categoria de un “Esto-
do descentralizado”. No obstante, si contemplamos
con mds atencidn el amplio alcance de descentrali-
zacién en Espaiia y las competencias obtenidas por
las CC.AA. en los Glimos veinte afios, tenemos que
concluir que —y esto ha llegado a ser una cuestién
muy confrovertida— Espafia es, en la préctica, si no
en origen, un Estado federal®. En cualquier caso, el
término “politicamente correcto” mediante el cual
normalmente se define a Espaia es el de Estado de
las Autonomias.

EL MODELO ASIMETRICO Y LA NECESIDAD
DE ACUERDOS BILATERALES Y MULTILATERALES

Probablemente, el rasgo més llamativo del proceso
de transferencia de competencias en Espaia sea la
rapidez con la que se ha desarrollado. Enfre 1978
y 1983, todas las regiones de Espaiia se embarca-
ron en este proceso, de forma que la totalidad del
Estado estd actualmente dividido en diecisiete
CC.AA. la evolucién del gasto piblico nos muestra
claramente la rapidez del proceso de transferencias,
Asi, en 1978, el Estado estaba a cargo del 89 por
cien del gasto publico. Sélo veinte afios después,
estd a cargo del 51 por cien, estando las CC.AA. a
cargo casi del 33 por cien.

2 Por supuesto, incluso el término “federalismo” no deja de ser
controvertido. Mientras que para algunos es necesario que la des-
centralizacion de compefencios se derive directamente de la
Constitucién para catalogar a un pais como federal [Beer, 1997
22, para ofros, solamente aquellos paises en los que los gobier-
nos subnacionales ejerciten de hecho sus competencias pueden
considerarse dentro de esta categoria (Bird, 1994: 295]. Es tan
dificil encontrar dos federaciones similares que el #rmino debe
ulilizarse con el méximo cuidado (Watts, 1994).

Tabla 1
La Descentralizacién del gasto piblico en Espafia
{cuota porcentual del gasto piblico total)

Afo Estado CCAA. Municipios
1978 89,0 ~ 11,0
1984 72,6 14,4 13,0
1987 66,7 18,7 14,6
1990 59,6 23,9 16,5
1992 57,0 26,6 16,4
1998 51,0 32,5 16,5

Fuente: Monasterio Escudero y Sudrez Pandiello, 1998: 79. En
esta tabla se asume que, para el afio 1998, iodas las CC AA
tienen las mismas competencias, lo cual es exactamenie asi
para el 1 de enero de 2002. Existen datos més detallados en
http: / /www.estadief. minhac.es/

Ofra caracteristica importante de este modelo de
Estado es su asimefria. Esta asimetria se da tonto de
hecho como de derecho [Watts, 1999: 28 ef seq.;
Agrancff, 1999: 96 ef seq.; Moreno, 1999: 151 et
seq.] y explica el papel clave desempeiiado por los
acuerdos politicos.

Dos razones fundamentales explican la asimetria
del Estado autonémico. la primera, el propio procedi-
miento establecido por la Consfitucion, donde se pre-
vén en realidad dos modalidades especiales para la
formacién de CC.AA. Estas difieren entre si en que una
permite una mas amplia y répida autonomia, mientras
que la ofra conlleva una obtencién de competencias
mas limitada y gradual. Normalmente, se hace referen-
cio a estos dos procesos como de “via 1apida” y de
“via lenta”. las CC.AA. que adopfen la via répida
pueden adquirir més competencias, incluidas las de sa-
nidad y educacidn, que en conjunto representan apro-
ximadamente el 80 por cien de las competencias totar
les que pueden adquirir las Comunidades. Al final, las
que adopten la via lenta pueden aumentar sus compe-
fencias y acceder al nivel méximo, siempre que sigan
el proceso establecido en el Arficulo 148.23).

3 Asi, segun el articulo 148.2, las Comunidades adscritas a la
via lenta pueden adquirir competencias, entre ofras, sobre las
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Tabla 2
Diferente Peso Cuantitativo entre Competencias

de Via Rapida y de Via Lenta

Areas de competencia % del total
Materias de "via lenta” 18,18%
Educacion 38,61%
Sanidad . 43,21%

Fuente: Monasterio Escudero y Sudrez Pandiello, 1998: 59.

Esta iabla reflejo los cosies medios de las competencias, tenien-
do en cuenta tanto lo que costaban al Estado antes de su transfe-

rencia y lo que cuestan a las Comunidades una vez transferidas.

la idea originaria de los redactores de la Consti-
fucién era que algunas Comunidades con experien-
cia anterior de autogobiemo tuvieran la oportunidad
de adscribirse desde el principio a la via répida,
mientras que las demds deberian empezar mediante
la via lenta. Asi, la disposicion transitoria segunda
de la Consfitucion establece el rapido acceso a la
autonomia para aquellas Comunidades que habian
aprobado estatutos de autonomia en el pasado {du-
rante la Segunda Repuiblica). Estas Comunidades
eran Catalufia, el Pais Vasco y Galicia, que no sola-
mente habian tenido un breve acceso al autogobier-
no en los afios de la Republica sino que tenian més
o menos en comin un fuerte sentimiento nacionalista
alimentado por la existencia de idiomas diferentes.
Al final, no obstante, siete Comunidades optaron
por la via répida. Asi, ademds de las mencionadas
tres Comunidades, Andalucio, Navarra, Valencia y
Canarias adoptaron el nivel mas alto de autonomia.
las ofras diez Comunidades permanecieron con un
nivel inferior de autonomia hasta 2002.

la segunda explicacién de la asimetria esté en el
reconocimiento de los derechos histéricos de algu-
nas regiones, consagrado en la disposicion adicior

siguientes dreas de gobiemo: bosques, ganaderia, pesca, vivien-
da, carreteras, puertos y aeropuerfos no comerciales, proteccion
medioambiental, bibliolecas, museos, conservatorios, promocién
furistica y deportes. Las adscritas a la via répida tienen acceso a
todas estas, mas educacion y sanidad.

nal primera de la Constitucién Espafiola. Esto ha fe-
nido como consecuencia que el Pais Vasco y Navo-
rra tengan un nivel muy superior de competencias,
especialmente en materia tributaria.

El primer tipo de asimetria puede ser catalogado
como de facto o transitoria. Se refiere solamente a
proceso inicial, pero no impide que todas las Comu-
nidades accedan finalmente al mismo nivel de com-
petencias. El segundo tipo es una asimetria de jure,
de naturaleza mucho més controvertida.

Esto explica por qué han jugado un papel tan
importante los acuerdos bilaterales y multilaterales en
la transferencia de competencias. Los acuerdos bila-
terales han sido necesarios para atender las diferen-
tes aspiraciones autonomistas de las Comunidades.
Ademds, en los casos del Pais Vasco y Navarra, los
acverdos bilaterales eran la Gnica manera posible
de atender al status especial que, como "Comunidar
des histéricas” les concedia la Constitucién. los
acuerdos multilaterales han coexistido con los acuer-
dos bilaterales y han servido para unificar en gran
medida las competencias de las CC.AA. {Lopez Gue-
ra, 1993: 32-35; Agranoff, 1999: 107-112). El
papel de los acuerdos politicos ha sido también muy
importante en el proceso de transferencia de recursos
entre las diferentes esferas de gobiemo. Esfa es una
cuestién muy politizada en Espafia que ha dado Iu-
gar a grandes fensiones entre el Estado y algunas
CC.AA. [especialmente Cataluna y el Pais Vasco).

Este sistema de acuerdo sirve para dar peso a
las opiniones de las CC.AA. a la hora de asignar
los recursos. No obstante, ha sido ampliamente criti-
cado debido a su falta de transparencia, ya que es-
tos acuerdos se producen a puerta cerrada y los re-
sultados se hacen piblicos sélo parcialmente. Esto
seria el denominado “federalismo ejecutivo” (executi-
ve federalism) que puede dar lugar a un déficit de-
mocratico (Wiltshire, 1980: 369; Ramallo Massa-
net y Zomoza Pérez, 2000).
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En este sentido, a menudo se ha propuesto que
la mayor parte de estas discusiones politicas tengan
lugar en el Senado, que, al menos en teoria aunque
no en la practica, es la Camara representativa de
las Comunidades (Garcia Morillo; Pérez Tremps;
Zomoza Pérez, 1998). El problema es que el pre-
sente marco juridico impide que el Senado represen-
te este papel, fundamentalmente debido a dos razo-
nes. En primer lugar, la mayoria de los senadores se
eligen por sufragio universal en los distritos provin-
ciales, y solamente una minoria {46 de 253) son de-
signados por los Parlamentos de las CC.AA. Asi, de
acuerdo con el Articulo 69 de la Constitucion v el
Articulo 165 de la ley Electoral {ley Orgénica
5/1985, de 19 de junio], hay cuatro senadores
por cada provincia que son elegidos directamente
por los ciudadanos, de manera que cada Comuni-
dad Autbnoma puede elegir un Senador, mds uno
mas por cada millon de habitantes {lopez Guerra,
1993: 27). En segundo lugar, el Senado tiene facul-
tades muy limitadas en relaciéon con la aprobacion
de las leyes estatales y no tiene derechos de veto

Otra frecuente crftica a los acuerdos politicos en
materia de financiacién autonémica es que, de facto,
han terminado por modificar las propias normas para
la asignacién de recursos establecidas en la Constitu-
cion y en las leyes, beneficiando a aguellas CC.AA.
que se encontrarfan en una mejor posicién negocia-
dora. Esfas criticas surgieron principalmente cuando
Convergéncia i Unio (CiU), el partido nacionalista co-
faldn, apoyd a los dos partidos nacionales principo-
les, el Partido Socialista Obrero Espariol [PSOE) v el
Partido Popular (PP), para que lograran una mayoria
suficiente para gobernar en 1993 y en 1996, res-
pectivamente. A cambio, Cil pidié y obtuvo una revi-
sién del sistema de financiacion comin®,

4l apoyo de Cil al PSCE dio origen a que se compartiera un
porceniaje del impuesto sobre la renta en algunas Comunidades
{acuerdo del 10 de octubre de 1993). El apoyo de Cil of PP
dio origen a la reforma de 1997 {acuerdo de 23 de septiembre de
1996).

Por ofro lado, los acuerdos politicos sobre la
asignacion de recursos han desempefiado un papel
muy importante a la hora de garantizar a las
CC.AA. los medios suficientes para desempefiar sus
competencias. Los acuerdos son una parfe esencial
de un sistema de federalismo cooperativo y no pue-
den siempre ser sustituidos por el debate parlamenta-
rio (Wilishire, 1980: 355 et seq.; Brown, 1983: 631
et seq.). Dicho esto, probablemente sea necesaria
una reforma del Senado, ya que seria el mejor cami-
no para reforzar estos acuerdos. Dicha reforma ser-
viria para dar al Senado faculiades suficientes para
discutir plenamente la legislacién que afecte a las
CC.AA., de manera parecida a lo que ocurre en el
Senado aleman.

EL PAPEL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN
EL SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA

las decisiones del Tribunal Constitucional han de-
sempefiado un papel muy importante en la defini-
cién de las competencias en el Estado de las Auto-
nomias {Lépez Guerra, 1998). Teniendo en cuenta
que la inmensa mayoria de las competencias que
enumera la Constitucion son, de hecho, comparti-
das entre el Estado y las Comunidades, no es difi-
cil imaginar que esto ha sido una fuente de conflic-
fo permanente enfre estas dos esferas de gobiemo.

En materia fiscal, ha habido algunas Senten-
cios muy importantes que han reforzado las com-
petencias sobre gastos de las Comunidades
(13/1992; ver Ramallo Massanet, 1993); decla-
rado nulos determinados impuestos de las CC.AA.
por ser similares a impuesfos estatales o municipa-
les (49/1995, 289/2000); y declarado el dere-
cho de las CC.AA. a establecer impuestos, siem-
pre que lo hagan en relacién con materias que se
encuentren dentro del dmbito de sus competencias

(37/1987, 186/1993) (Ortiz Calle, 2001: 28 et
seq.).
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Este papel se ha visto reforzado por la naturaleza
“inacabada” de las diferentes disposiciones relativas a
la autonomia regional establecidas en la Constitucion,
y por una cierta tendencia “didactica” del Tribunal @
explicar en profundidad v asi servir para clarificar las
normas que rigen el Estado de las Autonomias. Ade-
mds, el Tribunal ha decidido a menudo a faver de las
CC.AA,, lo cual en los primeros afios de vigencia del
modelo descentralizado era casi revolucionario, en un
pafs con una fradicidn tan larga de centralizacion (L&
pez Guerra, 1998: 263-64). No obstante, ha llegado
probablemente el momento de que desemperie un pa-
pel secundario en la conformacién del Estado de las
Autonomias, favoreciendo un mayor profagonismo del
Senado. En este momento, “estd convirtiéndose practi-
camente en algo rutinario en Espaia discutir cualquier
ley de cierta importancia en dos foros, un primer deba-
te en el Parlamento vy, en segundo y decisivo lugar, en

el Tribunal Constitucional” {lépez Guerra, 1998: 263).

DOS SISTEMAS DE FINANCIACION: EL
CUPO Y EL SISTEMA COMUN

Una de las caracteristicas principales del modelo de
descentralizacién fiscal espariol es la asimetria radi-
cal que existe entre dos grupos de CC.AA. Por un
lado, tenemos los sistemas de financiacion aplica-
bles a las CC.AA. forales, conocidos como Con-
cierto (Pais Vasco) y Convenio (Navarra). la princi
pal caracteristica de este tipo de sistemas es que
suponen un nivel méximo de autonomia fiscal, lo
cual significa que estas dos CC.AA. tienen faculia-
des legislativas para aprobar leyes, con solamente
unas pocas limitaciones®, sobre los principales im-

5 Estas limitaciones esian establecidas en las leyes que regulan
el Convenio y el Concierto, y bésicamente hacen referencia o lo
necesidad de manfener un cierto nivel de armonizacién con el sis-
tema fiscal del Estado. No obstante, estén establecidas en térmi-
nos muy dmplics, que por ejemplo permiten al Pais Vasco estable-
cer créditos fiscales en el impuesio de Sociedades que difiere
ampliamente respecto de los establecidos en el impuesto estaial.

puestos del sistema fiscal espafiol. Como conse-
cuencia, estas CC.AA. forales obtienen mayores
cantidades de ingresos de las que realmente necesi-
tan para financiar el ejercicio de sus competencias.
Dado que el Estado se responsabiliza del desempe-
fio de algunas funciones o servicios piblicos dentro
del territorio de estas dos CC.AA., tiene derecho a
recibir una determinada cantidad, conocida como
el “Cupo".

Por el contrario, el asi llamado “sistema comin”,
que se aplica en el resto de la Comunidades, es fo-
talmente opuesto al del Cupo. Por las razones que
examinaremos més adelante, la principal diferencia
estd en el hecho de que, en el sistema comin, las
CC.AA. tienen unas competencias muy limitadas en
materia fiscal, lo que da lugar o una mayor depen-
dencia econémica respecto del Estado. Asi, la ma-
yoria de sus ingresos los proporciona el Estado, en
forma de transferencias.

Es un lugar comin, en la literatura sobre federa-
lismo fiscal, hacer referencia al “Desequilibrio Finan-
ciero Vertical” (vertical fiscal imbalance), en adelan-
te, DFV. Esta situacion surge cuando una esfera de
gobiemno —normalmente el Estado central- tiene una
mayor capacidad para obfener ingresos de los que
necesita para el ejercicio del nivel de competencias
que le corresponden, mientras que la ofra —normal-
mente los entes subcentrales— se encuentran en la si-
fuacion opuesta (Oates, 1977: 16; Boadway y Hob-
son, 1993: 28 et seq.; y Boadway, 2000: 46 et
seq.). Esto genera un desequilibrio que fiene que re-
solverse con el fin de garantizar a los entes subcen-
trales la autonomia necesaria para ejercer sus com-
petencias. El problema se comprende facilmente y
las partes en conflicto ~el Estado central y entes sub-
centrales— normalmente acuerdan que fiene que re-
solverse y que la asignacién de recursos tiene que
ser “reequilibrada”. El conflicto normalmente surge a
la hora de decidir cual de las posibles diferentes so-
luciones debe utilizarse.
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En resumen, el DFV puede corregirse bien me-
diante transferencias desde el Estado o bien median-
fe una reasignacion de competencias fiscales. En o
practica, se adoptard una mezcla de ambas medi-
das de manera que la mayoria de los gobiernos
subnacionales reciban financiacion tanto en forma
de transferencias monetarias como de impuestos pro-
pios. Cuando los gobiemos subnacionales reciben
financiacién casi exclusivamente en forma de transfe-
rencias, se produce un incentivo a la tendencia a
gastar més de lo debido. la idea es simple y similar
al problema del “riesgo moral”. Es més facil para
los gobiernos gastar el dinero cuando [a) no hacen
frente a la carga politica de generarlo (p.e. estable-
ciendo o cobrando impuestos), y (b} no tienen la ne-
cesidad de explicar a los votantes/contribuyentes la
relacién entre dinero obtenido y dinero gastado (Bo-
adway, 2000: 51). En otras palabras, la situacion
crea una ausencia de obligacién de rendir cuentas
que puede no ser aconsejable. Esta ha sido, y en
cierta medida sigue siendo, la situacion de las
CC.AA. acogidas al sistema comin.

Los debates sobre la corresponsabilidad fiscal de
las CC.AA. han pasado a ser una de las cuestiones
principales en la relacion entre éstas y el Estado.
Hay un cierto acuerdo generalizado en que el obje-
fivo a conseguir es el de una corresponsabilidad fis:
cal "marginal” Heald y Geaughan, 1996: 173 et
seq.; Boadway, 2001: 112), por oposicién a una
equivalencia exacta entre gastos e ingresos propios.
Se ha considerado fundamental oforgar a las esferas
subnacionales de gobierno la responsabilidad de ob-
fener cantidades adicionales a las que obtienen en
forma de transferencias econdmicas para cualquier
descentralizacién de competencias {Castells Oliveres,
1988: 75: Ramallo Massanet, 1988: 534-35; Zor
noza Pérez, 1996: 20 et seq.; Mclure, 2000: 634
et seq.; Garcia-Mila y McGuire, 2003).

Ademds, la transferencia de al menos algunas
competencias en materia fributaria a las esferas sub-

nacionales de gobiemno se ha considerado esencial
con el fin de reforzar un determinado nivel de auto-
nomia politica. En este sentido, se ha dicho que el
principio mds importante en materia tributaria es la
garantia de que las insfituciones que establecen los
impuestos tengan una representacidon democratica,
lo cual ha sido tradicionalmente expresado median-
fe la méxima “No taxation without representation”.
El principio bésico en la descentralizacion de las
competencias adminisirativas en un gobiemo de ni-
veles miltiples puede expresarse con ofra méxima:
“No representation without taxation”. (Heald et al,

1998: 28 et seq.).

En Espafia se produce un DFV fanto en el sistema
de Cupo como en el sistema comin. En el primer
caso, favorece a las CC.AA. histdricas. En el siste-
ma comin ocurre lo contrario y la mayoria de las
CC.AA. siguen recibiendo transferencias del Estado
para que puedan ejercer sus competencias. Asi, de
una manera simple, es posible afirmar que en el sis-
tema de Cupo, las CC.AA. financian al Estado,
mientras que en el sistema comin ocurre exactamen-
te al contrario. Esta situacion estd destinada a cam-
bior en unos pocos afios, ya que se han realizado
algunas reformas legislativas cuyo objetivo era au-
mentar la responsabilidad fiscal de las CC.AA. del
sistema comin, disminuyendo asi la dependencia
econdémica respecto del Estado [Zubiri, 2000a: 77;
GarciaMild y McGuire, 2003).

la cuestion, por tanto, es cémo pueden mante-
nerse estos diferentes sistemas de financiacién entre
entidades subnacionales dentro del mismo pais.
Como puede imaginarse facilmente, la mera existen-
cia de estas asimetrias ha sido, y aln es, causa de
grandes discusiones polfticas. La Constitucion reco-
noce la existencia de determinados “derechos histé-
ricos”. Asi, su disposicién adicional primera dice
que “la Constitucién ampara y respeta los derechos
historicos de los territorios forales”. No obstante,
para algunos autores, esta disposicién no permite la
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existencia de normas de financiacién totalmente dife-
rentes {(Medina Guerrero, 1991: 82 et seqg). También
se ha argumentado que, a largo plazo, no es facti-
ble mantener esta asimetria, ya que tendria un im-
pacto negativo en la eficacia del sistema. Principal-

mente, porque llevaria o sistemas fiscales cada vez
mas divergentes (Garcia-Mild y McGuire, 2003).

En los pocos casos en los que el Tribunal Consti-
tucional ha tenido que tratar el tema del sistema de
Cupo, ha sefialado claramente que es congruente
con la Constitucién (entre otras, en la Sentencia
181/1988, FJ 39. Una Senfencia reciente del mis-
mo Tribunal (26,/2002) puede, sin embargo, haber
dado lugar o una nueva linea de pensamiento, que
limitaria claramente la importancia del reconocimien-
to constitucional de los derechos histéricos. Esta Sen-
tencia “sugiere”, obiter dicta, que un sistema fiscal
muy divergente puede no cumplir con el principio de
igualdad recogido en el articulo 14 de la Constitu-
cion.

la posibilidad de ampliar o no el sistema de
Cupo aplicandolo a las demas CC.AA. ha sido ob-
jefo de gran debate. Parece que hay un cierfo con-
senso en el sentido de que no seria econdbmicamen-
te sostenible, ya que implicaria la pérdida de la
mayoria de los impuestos importantes, y de los ingre-
sos provenientes de ellos, por parte del Estado (Cas-
tells, 2000b; Zubiri, 2000b: 137 et seq.). Tam-
bién, de acverdo con algunos autores, si este
sistemna se aplicara en todas las CC.AA. del sistema
comin, todas ellas excepto las dos mas pobres {An-
dalucia y Extremadura) terminarian recibiendo mayo-
res ingresos que las demds (Zubiri: 2000b, 139).
Para ofros autores, ese seria el resultado, pero la ra-
z6n no estaria en sus mayores competencias fiscales
sino en una cieria ventaja en los ingresos que pro-
vendria del calculo originario del Cupo, y que se
habria asentado, a pesar de que se presume su ine-
xactitud, por razones politicas (GarciaMila y Mc-
Guire: 2003).

Para las CC.AA. que estdn dentro del sistema de
Cupo, los ingresos derivados de los impuestos repre-
sentan el 94 por cien del gasto, mientras que las
fransferencias econémicas del Estado suponen me-
nos del 1 por cien en el caso del Pais Vasco y me-
nos del 3 por cien en el caso de Navarra®). Para las
CC.AA. del sistema comin, las transferencias ecor
ndémicas ain representan mds del 60 por cien de
sus ingresos. Los impuestos solamente representan el
20 por cien; dentro de esta categoria, los impuestos
cedidos, que seguirian operando en la practica
como una mera transferencia de fondos ya que la
mayoria de las Comunidades han ejercitado sus
competencias de manera muy limitada, representan
aproximadamente el 90 por cien?.

EL SISTEMA COMUN DE FINANCIACION

LA ASIGNACION DE RECURSOS: sHACIA UN
SISTEMA DE CORRESPONSABILIDAD FISCAL?

la pequefia proporcién de ingresos por impuestos
propios en la financiacion de las CC.AA. del siste-
ma comin da lugar a una ausencia importante de
corresponsabilidad fiscal. Esta situacion deriva tanto
del hecho de que tienen competencias tributarias Ii-
mitadas, como de que no utilizan suficientemente las
que ya tienen. la situacién es poco congruente con
la mayor responsabilidad que las CC.AA. tienen en
ofras dreas, tal y como ha sido a menudo seficlado
{Rodriguez Bereijo, 1985: 71; Zomoza Pérez, 1987:
Q71-972; Castells, 1988: 129 et seq, y 2002: 14

¢ las fuentes de estos datos son: Organo de Coordinacién Tribu-
taria de Euskadi (2002): Informe Anual Integrado de la Haocienda
Vasca, pagina 81, v liquidacién de Presupuestos de las Comuni-
dades y Civdades Auviénomas, Direccion General de Fondos
Communitarios y Financiacién Territorial, Ministerio de Hacienda.
2003. Pueden encontrarse en: htip://www.estadief. minhoc.es/.

7 Fuente: liquidacién de Presupuestos de los Comunidades y
Civdades Auténomas. Direccién General de Fondos Communita-
rios y Financiacién Territorial. Ministerio de Hacienda. 2003.
Puede encontrarse en: hfip://www.estadief. minhac.es/
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et seq; SoléVilanova, 1990: 350 et seg; Ramallo
Massanet, 1993; Garcia-Mila y McGuire, 2003).

Este debate ha llevado finalmente a importantes
reformas del sistema de financiacion de las CC.AA.
El principal objefivo ha sido aumentar las competen-
cias de la CC.AA. para esfablecer impuestos, cam-
biando de esta manera la situacion presente en la
que aln son contempladas por los contribuyentes
como una especie de "Hadas Madrinas” que ofre-
cen servicios a los ciudadanos sin pedirles dinero a
cambio {representando el Estado el papel recaudo-
dor de la "Malvada Madrastra”).

LA ASIGNACION DE RECURSOS SEGUN
LA CONSTITUCION: EL PAPEL DE LAS TRANSFE-
RENCIAS Y LOS IMPUESTOS EN LA FINANCIA-
CION DE LAS CC.AA.

De acuerdo con el reconocimiento de autonomia, o,
dicho de manera mas exacta, con el reconocimiento
del derecho a ser auténomas, la Constitucion Espo-
fola concede a las CC.AA. constituidas autonomia
econdmica para el desarrollo v ejercicio de sus com-
petencias. El Tribunal Constitucional ha interprefado
esto como su derecho a tener medios suficientes
para desarrollar sus competencias, asi como el dere-
cho a gestionar tales medios sin condiciones indebi-
das impuestas por el Estado®.

Aparte de reconocer y garantizar el principio de
autonomia financiera, la Constitucién establece una
lista de recursos que van a consfituir los ingresos de
las CC.AA. Esta lista incluye casi todos los tipos de
posibles recursos existentes. Asi, pueden obtener in-
gresos a fravés de impuestos cedidos, recargos apli-
cados a impuestos estatales ya existentes, sus propios
impuestos, deuda poblica y transferencias {Articulo

8 g STC 13/1992 contiene un buen resumen de la jurispruden-

cia del ibunal sobre esta materia.

157.1). Ademas, la Constitucién reconoce y garan-
tiza claramente competencias tributarias a las
CC.AA. [Articulo 133.2), si bien éstas deben ate-
nerse a las normas establecidas por el Estado en
esta materia. En el Articulo 157.3, la Constitucién
permite al Estado aprobar una ley orgénica que re-
gule tanto la forma en que vayan a distribuirse estos
recursos entre las CC.AA. como los limites del ejerci-
cio de sus competencias econdmicas sobre los recur-
s0s. Esto implica que se concede al Estado la facul
tad tanto de limitar como de controlar la autonomia
economica de las CC.AA. Para algunos, esto es in-
congruente con el reconocimiento del derecho a la
autonomia concedido a las CC.AA. El Estado ha
hecho uso de esta posibilidad y ha aprobado un
conjunto de leyes que limitan en gran medida la au-
fonomia financiera de las CC.AA 9.

Es de gran importancia la ley Orgénica de Fi-
nanciacién de las CC.AA, ley 8/1980, en ade-
lante la LOFCA. Un buen ejemplo de estos limites
son los establecidos sobre la creacién de nuevos im-
puestos por parte de las CC.AA. Trataremos de esto
en el siguiente apartado. Si bien no estd siempre
claro si han sido las limitaciones en el establecimien-
fo de nuevos impuestos o la falia de voluntad para
soportar las consecuencias politicas de aumentar la
cargo fiscal lo que ha disuadido a las CC.AA. en la
creacién de nuevos impuestos, la existencia de di-
chos limites subraya la importancia de las transferen-
cias infergubermnamentales en Espaia. También expli-
ca el desequilibrio substancial entre la autonomia de
gasto de las CC.AA. —que ha sido fuertemente apo-
yada por el Tribunal Constitucional-y su limitada
capacidad para recaudar sus propios ingresos.

% Ademds de la [OFCA, el Estado ha aprobado una ley para
contener el déficit de las CC.AA., vy asi cumplir con los requisitos
de la Unién Europea. Esta es la ley General de Estabilidad Presu-
puestaria {ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Esta-
bilidad Presupuestariaj, que impone nuevos limiles a la creacién
de deuda piblica por parte de las CC.AA. Esta ley ha sido im-
pugnada ante el Tribunal Constitucional por el PSOE.
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Por lo tanto, desde los comienzos del Estado de
las Autonomias, las transferencias econdémicas han de-
sempefiado un papel mucho mas importante que los
impuestos propios, lo que ha tenido como consecuen-
cia la dependencia econémica de las CC.AA. respec-
fo del Estado. Para la mayoria de ellas, en este mo-
mento las fransferencias econdmicas aln representan
mas de la mitad de sus ingresos. Ademés, si tenemos
en cuenta que los impuestos cedidos estén mas proxi-
mos a ser una fransferencia econdmica que un ingreso
fributario esfrictamente, este porceniaje puede ascen-
der hasta el 80 por cien de sus ingresos actuales.

Las transferencias recibidas por las CC.AA. han
estado basadas fradicionalmente en sus necesidades
de gasto. Segin la LOFCA, se calcularia el coste de
las competencias transferidas y se transferiria una can-
tidad deferminada a las CC.AA. En realidad, el cos
fe nunca se calculd de hecho sino que se negocié en
comisiones bilaterales [entre el Estado y cada Comu-
nidad); esfas comisiones se relnen a puerta cerrada y
acuerdan una determinada cantidad. la razén funde-
mental de esta manera de proceder es que los siste-
mas existentes de contabilidad del Estado eran inade-
cuados para efectuar dichos cdleulos, de forma que
el coste real de los servicios fransferidos nunca se lle-
gaba a determinar {Generalidod de Cataluna,
1985: 35 et seq.; Castells, 1988: 138 ef seq.; Mo
nasterio Escudero y Suarez Pandiello, 1993: 17 et
seq.; Zomoza Pérez, 1987 vy 199¢). Esta negocio-
cién continua fue también objeto de duras criticas
desde diferentes sectores. Aparte del argumento de
que no eran democrdticas, desde un punto de vista
econdmico se consideraba que generaban desigual-
dades ya que, finalmente, las CC.AA. cuya posicion
negociadora era mds débil obtendrian menos dinero
para ejercitar las facultades que les correspondian
dentro de su ambito de competencias.

Las transferencias condicionales tienen un gran
peso relativo en la financiacién de los CC.AA.
Como en muchos otros Estados descentralizados, su

mera existencia ha dado lugar a muchas controver-
sias en el pasado. De acuerdo con las decisiones
del Tribunal Constitucional, cuando el Estado trans-
fiere dinero a las CC.AA., estas transferencias de-
ben ser incondicionales cuando su obijetivo sea fi-
nanciar aquellos tipos de asuntos que se encuentran
en el dmbito de competencias de la CA. En caso
contrario, segun el Tribunal, las facultades de gasto
del Estado resultarian intrusivas, sirviendo indirecta-
mente como una manera de controlar las activida-
des de las CC.AA. (Sentencia 13/1992). Si bien
la jurisprudencia puede establecer este principio ge-
neral, en la practica esto ha sido una fuente conti-
nua de tensiones entre las CC.AA. y el Estado. la
principal alegacién de las CC.AA. ha sido que el
Estado pone condiciones a las transferencias de in-
gresos que van més alla de sus facultades, entrome-
fiéndose en las competencias de aquélias.

Esta dependencia econdmica de las CC.AA. no
se considerada un problema en los primeros afios
del proceso de transferencia de competencias. En-
tonces, las CC.AA. se contemplaban con una cierta
desconfianza por parte de los ciudadanos y algunos
de los intentos de establecer nuevos impuestos fue-
ron enérgicamente rechazados por los votantes?®). A
medida que las CC.AA. obtuvieron mas competen-
cias, sus necesidades econémicas aumentaron de
manera importante y fue necesaria una ampliacién
del sistema de transferencias econémicas. Asi, las
CC.AA. "mds auténomas”, es decir, las que siguie-
ron la via rapida y obtuvieron un mayor nivel compe-
fencia, acabaron siendo las mas dependientes des:
de el punfo de vista financiero. los debates sobre la

19 Fn este sentido, es significativo lo que ocurrié cuando, al prin-
cipio de los afios ochenta, la Comunidad de Madrid decidié es-
tablecer un recargo de aproximadamente el 3 por cien sobre el
impuesto sobre la renta estatal. Muchos argumentaron que dicho
recargo era inconsfitucional y fue impugnado ante el Tribunal
Constitucional. En la Sentencia 150/19%0, el Tribunal declaré
que era perfectamente vélido. No obstante, la ley nunca entré en
vigor y el gobiemo del PSOE que la habia establecido perdié las
siguientes elecciones ante el PP.

GACETA TRIBUTARIA DEL PAIS VASCO ZfWK




LA ASIMETRICA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN EL ESTADO AUTONOMICO

corresponsabilidad fiscal de las CC.AA. se convirtie-
ron en una de las cuestiones méas importantes en la
relacion entre el Estado y las CC.AA.

LAS LMITADAS COMPETENCIAS DE LAS CC.AA.
PARA ESTABLECER NUEVOS IMPUESTOS

Si bien la Constituciéon (articulos 133 'y 157) atribu-
ye competencias fributarias a las CC.AA., la LOFCA
impone unos severos limites a la creacién ex novo
de impuestos autonémicos. La limitacion mas impor-
fante es la prohibicion de la doble imposicién (Art-
culos 6.2 y 3}, que impide que los impuestos auto-
nomicos sean similares a los creados por el Estado y
los municipios. Como éstos habian ya establecido
impuestos sobre la mayoria de las fuentes de ingre-
sos imaginables, quedaba poco espacio en materia
fiscal para las CC.AA. (Zomoza Pérez, 1987 vy
1996). El espacio fiscal existente lo ocupaban tradi-
cionalmente el Estado y los municipios, y esta situa-
cidn no cambié cuando se crearon las CC.AA.

Por lo tanto, a pesar de las disposiciones consti-
fucionales que garantizan a las CC.AA. la facultad
de establecer impuestos y autonomia financiera (arti-
culo 156.1), los limites establecidos por el Estado
han llevado a un sistema en el que las competencias
fributarias permanecen en su mayoria en sus manos.
Generalmente, el establecimiento de nuevos impues-
fos no es una opcién muy afractiva para las CC.AA.
Por un lado, la mayoria de los impuestos de las
CC.AA. son muy caros de administrar y no generan
muchos ingresos. Por ofra parte, casi siempre que
una CA establece un nuevo impuesto, el Estado lo
impugna ante el Tribunal Constitucional™. Estas

" Recientemente, Calaluiia establecié un impuesto sobre gran-
des estublecimientos comerciales mediante la ley 16/2000, de
29 de diciembre. Ton pronto fue aprobada la ley por el Parla-
mento Cataldn, fue impugnada por el Estado ante el Tribunal
Constitucional, sobre la base de que resultaba equivalente a algu-
no de los impuestos municipales (el impuesto sobre bienes inmue-
bles y el impuesto de actividades econdémicas.

prohibiciones afectan igualmente a la creacién de
nuevos impuestos por las CC.AA. forales. No obstan-
te, dado que ésfas tienen amplias facultades sobre la
mayoria de los impuestos importantes {los impuestos
concertodos), no necesitan crear impuestos nuevos.
Esta realidad inspird las reformas del sistema comin

de 1997 y 2002.

LAS REFORMAS DE LOS IMPUESTOS CEDIDOS
DE 1997 Y DE 2002

El objetivo principal de estas reformas es involucrar
a los CC.AA. en el establecimiento de impuestos y
por ende hacerlas més directamente responsables
ante sus contribuyentes en relacion con el dinero que
gostan. Esto se ha hecho mediante la reasignacion
de competencias fributarias, que tuvo lugar entre
1997 y 2002. Estas reformas consisten en compar-
fir algin espacio fiscal que hasta enfonces habia es-
tado ocupado Onicamente por el Estado. Esto se
hace mediante un tipo de recurso denominado “im-
puesto cedido”. El término “cedido” no es totalmente
exacto, ya que no era el impuesto, sino su producto
lo que se cedia a las CC.AA. Asi, hasta 1997, los
impuestos cedidos eran impuestos estatales cuyo ren-
dimienfo se daba a las CC.AA. en funcién de los
impuestos recaudados en su ferritorio. Debido a
competencias delegadas por el Estado, las Comuni-
dades habian adquirido también la responsabilidad
de administrar estos impuestos.

los impuestos cedidos eran, por lo tanto, virtual
mente un fipo de fransferencia econémica, mediante
la cual algunos de los impuestos propiedad de, y
enteramente regulados por el Estado revertian a, vy
eran administrados por, las Comunidades. Difieren
de las fransferencias en que las CC.AA. pueden re-
cibir en algunos casos un “bonus”. Asi, si el rendi-
miento real del impuesto es mayor de lo que el Esta-
do habia previsto, la CC.AA. recibe la diferencia, si
bien, si fuera menor, la CC.AA. recibe la cantidad

ZfKEAK GACETA TRIBUTARIA DEL PAIS VASCO




140

LA ASIMETRICA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS TRIBUTARIAS EN EL ESTADO AUTONOMICO

inicialmente prevista. No obstante, un aumento del
rendimiento fiscal puede ser, o puede no ser, conse-
cuencia de una mejor administracién fiscal; por
ejemplo, por deberse a condiciones econbémicas.
Por lo tanto, este “bonus” sélo sirve parcialmente
como un incentivo para que las CC.AA. administren
con mayor eficacia los impuestos cedidos!?. Por
ofro lado, los faculiades sobre toma de decisiones
de las CC.AA. sobre estos tipos de impuestos son
casi inexistentes. Hasta 1997, los impuestos cedi-
dos eran un tipo de recurso conceptualmente mas
cercano a una fransferencia.

En 1997, con el fin de oforgar més espacio fis-
cal a las CC.AA., se promulgd una reforma que
oforgaba a los impuestos cedidos un significado to-

talmente diferente del que habian tenido anterior-
mente. Asi, la facultad para regular algunos aspec-
tos de estos impuestos —principalmente tipos de gra-
vamen y algunas deducciones— fue transferida a las
CC.AA. lo que hasta 1997 habio sido una forma
de transferencia pasé a ser una forma de compartir

impuestos (Zomoza Pérez, 1997; RuizHuerta y L&
pez laborda, 1997; Castells, 2000b; Ruiz Almen-
dral, 2003a: 107 et seq.).

las competencias que tienen las CC.AA. difieren
en cada impuesto cedido. Dependiendo del impues-
to, el rendimiento revertird total o parcialmente a las
CC.AA., que pueden ejercer o no sus facultades le-
gislativas y estar, o no, a cargo de la administracién
del impuesto.

Tablo 3

Impuestos cedidos a 1 de enero de 1997

Impuesto cedido Cuota de las CC. AA (%)

Facultades legislativas que las CC.AA.
pueden asumir

Administracién

Impuesto sobre la renta de 33
las personas fisicas.

Estado Tipos de gravamen flienen que tener el
mismo nimero de framos que el impuesto
estatal].

Deducciones, en deferminadas condiciones

y Donaciones.

Impuesto sobre el Patrimonio. 100 CC.AA. Tipos de gravamen (tienen que tener el
mismo ndmero de tromos que el impuesto
estatal).

Minimo exento.
Impuesto de Sucesiones 100 CC.AA. Deducciones [principalmente, por circuns:

tancias familiares).
Tipos de gravamen.

Impuesto sobre fransmisiones 100 CCAA. Tipos de gravamen.
pafrimoniales y actos

juridicos documentados.

Tasas sobre el juego. 100 CC.AA. Exenciones.

Base imponible.

Tipos de gravamen.
Deducciones.

Normas de procedimiento.

12) |q gestion de los impuestos cedidos por parte de las CC.AA. es un problema muy importante que, en mi opinién, no ha recibido suficiente
atencién por parte de los politicos y de los académicos. Coma muestra el excelente estudio de Garcia Martinez [2000), dicha gestion es, ha-
blondo en general, totalmente ineficaz. Esto es debido a varias razones que el autor explica concienzudamente en este frabajo y que pueden
resumirse en una. la asombrosa falia de colaboracién entre las Comunidades y el Estado en este asunfo.
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Se da la opcion a las CC.AA. de elegir si quie-
ren ejercer sus facultades normativas. Si deciden no
ejercitar dichas facultades, el Estado regula todos
los aspectos en esa CC.AA. Si una CA decide
aprobar una legislacién que medifique los aspectos
autorizados arriba mencionados sobre algin impues-
to cedido, puede hacerlo promulgando una ley que
sustituiria a la ley estatal en aquellas areas en las
que la CA puede legislar. Por ejemplo, en el caso
del impuesto sobre el patrimonio (en el que las
CC.AA. pueden establecer los tipos de gravamen
que decidan), la legislacién estatal sobre los tipos se
aplicard a los residentes en aquellas CC.AA. que
decidan no establecer sus propios fipos. Las CC.AA.
pueden también decidir no hacer uso de las faculia-
des conferidas, en cuyo caso se aplicard la legisla-
cién estatal. Lo manera en que se ha estructurado
esta opcidn —y el hecho de que el Estado siga go-
rantizando a las CC.AA. cantidades alzadas asig-
nadas en base a cuotas histéricas sobre las fransfe-

rencias estatales— desincentiva que las CC.AA. ha-
gan uso de sus nuevas faculiades fiscales. Prueba de
ello es que, desde 1997, las Comunidades han he-
cho uso principalmente de sus facultades para crear

nuevas ventajas fiscales (Ruiz Almendral, 2002aq,
473 et seq.; 2003a: 301-434).

En julio de 2001, las CC.AA. y el Estado acordar
ron ampliar el dmbito de estos impuestos cedidos. En
consecuencia, las facultades legislativas de la
CC.AA. para algunos de estos impuestos son ahora
mayores y se les han cedido nuevos impuestos. las
nuevas facultades sobre los impuestos cedidos varian
ampliamente, dependiendo del impuesto. En algunos
casos, el impuesto cedido opera de manera sustan-
cial como una transferencia {como en el caso del Im-
puesto sobre el Valor Afiadido) pero, en ofros, el am-
plio alcance de las facultades concedidas hace dl
impuesto muy parecido a un impuesto autondmico
(como en el caso de los impuestos sobre el juego).

Tabla 4
Impuestos cedidos a 1 de enero de 2002

Administracién

Impuesto cedido Cuota de las CC. AA (%)

Facultades legislativas que las CC.AA.
pueden asumir

Impuesto sobre la renta de 33
las personas fisicas.

Estado Tipos de gravamen [tienen que tener el
mismo nimero de framos que el impuesto
estatal).

Deducciones, en determinadas condiciones

y Donaciones.

Impuesto sobre el Patrimonio. 100 CC.AA. Tipos de gravamen.
Minimo exento.
Deducciones.

Impuesto de Sucesiones 100 CC.AA. Deducciones [principalmente,

por circunstancias familiares).
Tipos de gravamen.
Deducciones.

Normas de procedimiento.

Impuesto sobre transmisiones 100
patrimoniales y actos
juridicos documentados.

CCAA. Tipos de gravamen.
Deducciones.
Normas de procedimiento.

Tasas sobre el juego. 100

CC.AA, Exenciones.

Base imponible.

Tipos de gravamen.
Deducciones.

Normas de procedimiento.
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-

Impuesto cedido Cuota de las CC. AA (%) Administracién Facultades legislativas que las CC.AA.
pueden asumir

Impuesto sobre Valor Afiadido 35 Estado Ninguna.

Impuesto especiales 40 Estado Ninguna.

Impuesto sobre el vino 40 Estado Ninguna.

Impuesto sobre la eleciricidad 100 Estado Ninguna.

Impuesto sobre vehiculos 100 CC.AA. Tipos de gravamen (en deferminadas
condiciones y limites).

Impuesto especial sobre las 100 CCAA. Tipos de gravamen {en determinadas

venfas minoristas de condiciones y limites).

deferminados hidrocarburos Normas de procedimiento.

A partir de esta reforma, las CC. AA. del sistema
comin han visto aumentadas sustancialmente sus
competencias fributarias. Si bien la diferencia entre
las facultades de las CC.AA. forales y comunes si-
gue siendo muy grande, ciertamente se ha reducido
gracias a la reforma. Si la fendencia continta, la
posibilidad de que los dos sistemas terminen conver-
giendo no deberia descartarse por completo. Esta
convergencia seria consecuencia principalmente de
las competencias tributarias recientemente adquiri-
das por las CC.AA. del sistema comin. Hasta
1997, solamente las Comunidades forales podian
aprobar leyes y controlar los principales impuestos
del sistema. Desde entonces, las Comunidades del
sistema comin han obtenido gradualmente acceso a
las bases fiscales mas importantes. Si bien la diferen-
cia es aun grande, ya que las Comunidades del sis-
tema comin sélo pueden regular deferminados as-
pectos de algunos de estos impuestos, mientras que
las Comunidades forales pueden regular la mayoria
de los elementos de dichos impuestos con excepcién
de determinados aspectos, la tendencia es a una
cierta convergencia. Asi, si comparamos las faculto-
des que las Comunidades adscritas a los dos siste-
mas tienen respecto de los principales impuestos del
sistema fiscal, resulta claro que se da una situacion
de profunda asimetria:

EL PAPEL DE LAS TRANSFERENCIAS: UN SISTE-
MA BASADO EN GRAN MEDIDA EN LA NECE-
SIDAD DE GASTO

Aunque el nivel de las competencias tributarias de los
dos sistemas autondmicos se va acercando, las normas
sobre financiacion que las rigen siguen siendo radical
mente diferentes. La financiacion de las CC.AA. del sis-
fema comin estd ain basada en gran medida en las
necesidades de gasto. Asi, sus competencias fributarias
recientemente adquiridas sobre los impuestos cedidos,
que representan un cambio considerable respecto de
la situacién anterior, en la éstas eran claramente resi-
duales, no son tenidas adecuadamente en cuenta, ya
que el sistema establece un conjunto de garantias de
ingresos pensado para cubrir el riesgo potencial que el
ejercicio de las facultades fributarias normalmente con-
leva. Dicho de manera sencilla, mientras que en los sis-
temas forales los ingresos allegan a las Comunidades
segln una base estrictamente derivativa, en el sisiema
comin el Estado garantiza unos ingresos minimos.

El sistema de financiacién estd regulado de mo-
nera completa en una ley estatal® para las quince

13 ey 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan
las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de finan-
ciacién de las CC.AA. de régimen comin y Ciudades con Estatu-
to de autonomia. (en adelonte, la LSF)
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Principales impuestos
en Espafia

Facultades legislativas que la Comunidades
forales pueden asumir

Facultades legislativas que las Comunidades
del sistema comin pueden asumir

Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas

Regulacién total del impuesto

Tipos de gravamen (tiene que tener el
mismo nimero de framos de gravamen
que el impuesto estatal)

Deducciones, en determinadas condiciones

Impuesto sobre Sociedades

Regulacién total del impuesto

Ninguna

Impuesto sobre la Renta de no Residentes

territorio foral

Regulacion del impuesto solamente en el
caso de establecimiento permanente en el

Ninguna

Impuesto sobre el Patrimonio

Regulacién total del impuesto

Tipos de gravamen
Minimo exento
Deducciones

Impuesto de Sucesiones y Donaciones

Regulacion total del impuesto

Deducciones [principalmente por
circunstancias familiares)

Tipos de gravamen

Deducciones y reducciones
Normas de procedimiento

Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados

Regulacion total del impuesto
[salvo determinados hechos imponibles,
COmo operaciones societarias. N

Tipos de gravamen
Deducciones
Normas de procedimiento

Tributos sobre el Juego

Regulacion total de esfos impuestos

Exenciones

Base imponible

Tipos de gravamen
Deducciones

Normas de procedimiento

Impuesto sobre el Valor Afiadido Ninguna

Ninguna

Impuestos Especiales Ninguna

Ninguna

Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos

Tipos de gravamen [con limites)

Tipos de gravamen {con limites|

CC.AA. del sistema comin. En resumen, la ley pres-
cribe que todas las Comunidades reciban una canti-
dad suficiente para financiar sus competencias. Esfa
cantidad, denominada “masa homogénea”, estd for-
mada por impuestos cedidos y subvenciones genera-
les del Estado, todo ello calculado en valores del
afo base, que es 1999. De esta manera, se garan-
tiza que ninguna Comunidad Auténoma perciba una
cantidad inferior a la que recibia con el anterior sis-
tema. la forma en que se distribuyen estas cantidor

des entre las CC.AA. del sistema comin incluye un
conjunfo de garantias y ajustes, para tener en cuen-
ta determinados criterios redistributivos, tales como
la densidad de poblacion o la renta relativa.

En caso de que una Comunidad decidiera au-
mentar o disminuir la carga fiscal de sus impuestos
cedidos, esfo se reflejaria en la liquidacion final,
que variaria en consecuencia. No obstante, no hay
previsto un mecanismo para incentivar a las CC.AA.
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para que ejerzan sus competencias fributarias, ya que
siguen obfeniendo los ingresos provenientes de los im-
puestos cedidos, incluso cuando de hecho no regulan
ningin aspecto de los mismos. Esto explica por qué
la mayoria de las Comunidades han preferido esta-
blecer deducciones y beneficios fiscales, en vez de
aumentar la carga fiscal, lo cual sélo se ha produci-
do en los tributos sobre el juego y en el {TP y AID.

Resultaria factible en Esparia, y consfitviria una
buena manera de que aumentara el ejercicio de
compefencias fributarias por parte de las CC.AA.
del sistema comdn, adoptar una férmula que tuviera
en cuenta su capacidad fiscal real {Ruiz Almendral:
2003b). Esto implicaria medir de hecho sus poten-
cialidades para obtfener ingresos adicionales, vy te-
nerlas en cuenta ol disefiar los sistemas de transfe-
rencias econdmicas. la idea seria establecer un
sistema parecido al “sistema fiscal representativo” (re-
presentative fax system) canadiense.

LOS SISTEMAS DE CUPO DEL PAiS VASCO
Y NAVARRA

El funcionamiento del sistema financiero de las
CC.AA. forales es radicalmente diferente al del siste-
ma comin. Segin los sistemas de Cupo, las CC.AA.
forales asumen todos los riesgos y el Estado no pro-
porciona una garantia de ingresos.

EL REPARTO DE PODER TRIBUTARIO

los origenes del Concierto Economico con el Pais
Vasco se remontan al siglo Xlil, aunque un precedente
mas directo del actual sistema es la ley de 21 de ju-
lio de 1876. Durante la Guerra Carlisia el Concierto
fue suspendido para Bizkaia y Gipuzkoa, dos de las
fres provincias que forman el Pais Vasco. Durante la
dictadura franquista, sclomente se permitio a la terce-
ra provincia, Alovo, que mantuviera el Concierto Eco

némico. la promulgacion del Estatuto de Autonomia
del Pais vasco en 1979 —conocido como el Estatuto
de Guemica— devolvié el Concierto a la totalidad del
ferritorio vasco, lo cual se llevéd a efecto mediante la
ley 12/1981, de 13 de mayo [Medina Guerrero,
1991 Alonso Olea, 1995). El Concierfo con el Pais
Vasco fue objeto de una importante reforma en 1997
(ley 38/1997), que tuvo como consecuencia un cier
to aumento de la libertad de accién de esta Comuni-
dad Auténoma en el ejercicio de sus competencias
en materia fributaria, ya que fueron suprimidos algu-
nos de los limites de dicho ejercicio.

El sislema de Navarra se remonia a la ley de 16
de agosto de 184 1. Bajo la actual Consfitucién, esta
regulado por la ley Especial 13/1982 de 10 de
Agosto (ley de Reintegracion y Amejoramiento del Ré-
gimen Foral de Navara) y por la ley 28/1990, de
26 de diciembre, que contiene los defalles y la cuanti-
ficacion del Cupo de Navarra. Si bien la descripcion
que se hace o continuacion de cémo funciona el siste-
ma del Cupo se refiere especificamente al Pais Vasco,
el correspondiente a Navarra es muy parecido.

El sistema del Cupo {o participacion) implica que
el Pais Vasco y Navarra fienen derecho a tener sus
propios sistemnas tributarios, lo que incluye la mayoria
de las focultades para regular y administrar los princi-
pales impuestos que corresponderian a cualquier Ha-
cienda Poblica. El acverdo incluye un conjunto de dis-
posiciones destinadas a garantizar un nivel
adecuado de armonizacién —no homogeneidad— en-
fre estos sistemas y el del Estado. la CC.AA. forales
deben, entre ofras cosas, respetar el principio de soli-
daridad consagrado en la Constitucion (Articulos 2 y
156.2), establecer su legislacion fiscal teniendo en
cuenta la estructura fiscal general del Estado, que por
lo tanto no deberé ser distorsionada por el ejercicio
de las faculiades tributarias de las CC. AAM), y man-

14 Articulo 3 del la ley del Concierto Econémico.
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fener una carga fiscal general “equivalente” a lo del
Estado. Esta Olima disposicién es ciertamente ambi-
gua; no hay una interprefacién oficial sobre qué pue-
de considerarse exactamente que no es un nivel equi-
valente de carga fiscal {Zubiri, 20000, 57 et seq.).

En el caso del Pais Vasco, las competencias sobre
cuestiones fributarias se ejercen no por la propia Co-
munidad Auténoma, sino por los érganos de gobier-
no de las tres provincias forales: Alava, Bizkaia y Gi-
puzkoa. Sus Haciendas regulan, recaudan y
administran todos los impuestos del Pais Vasco. El Par
lamento Vasco se ocupa de promulgar las disposicio-
nes perltinentes para garantizar un determinado nivel
de armonizacién entre los tres organismos. En este
sentido, es importante sefialar la existencia del Orgar
no de Coordinacién Tributaria de Euskadi-OCTE), cre-
ado en 1989 [por la ley 3/1989, de 30 de mayo).
En este Organo hay representantes de las tres Diputa-
ciones y del Gobiemo Vasco. Entre ofras actividades,
el OCTE publica el Informe Anual Integrado de la Ha-
cienda Vasca'®, en el que pueden encontrarse todos
los datos relativos a las tres Haciendas Forales ast
como ofra informacion adicional sobre el sistema.

los denominados impuestos concertados son to-
dos los impuestos principales del sistema tributario
espariol, fales como los impuestos sobre la renta de
las personas fisicas, el impuesto sobre sociedades,
el impuesto sobre el patrimonio, el impuesto de suce-
siones y donaciones, el impuesto sobre transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documentados. Aque-
llos impuestos que estan armonizados, de una mane-
ra mas o menos precisa, por las normas de la Unién
Europea también pertenecen o las provincias del
Pais Vasco, en el sentido de que se hacen cargo de
su cobro y obtienen sus ingresos, si bien sélo pue-
den ser regulados por el Estado. Este es el caso del

15 ORGANO DE COORDINACION TRIBUTARIA DE EUSKADI
{2002}, Informe Anual Integrado de la Hacienda Vasca.
{www.euskadi.net).

IVA, impuestos especiales sobre el consumo, v el im-
Y
puesto sobre la renfa de no residentes.

la estructura y disposiciones de los impuestos
concertados no difieren mucho de las de los impues-
tos del Estado. No obstante, pueden sefialarse algu-
nas diferencias importantes. En el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas existen unos tipos lige-
ramente superiores y una mayor progresividad, asi
como mayores deducciones por circunstancias fami-
liares. Los tipos de gravamen son también mas redu-
cidos en el impuesto sobre sociedades con respecto
a los estatales {35 y 32,5 por cien, respectivamen-
fe), mientras que las desgravaciones fiscales son
mas altas. Pueden encontrarse mayores diferencias
en el impuesto sobre sucesiones y donaciones, en el
que existen unos tipos substancialmente inferiores y
una exencion general para parientes cercanos. Des-
de el afio 2000, hay una tendencia general en las
CC.AA. de sistema comin a rebajar esfe impuesto,
siguiendo la tendencia iniciada por las forales. De
hecho, no seria sorprendente que el impuesto termi-
nara por desaparecer, como ha ocurrido en ofras fe-
deraciones como Canadd o Australia, como conse
cuencia de una fendencia generalizada a rebajarlo
(Ruiz Almendral: 2003a, 350 et seq., véase el caso
canadiense en Boadway y Hobson, 1999: 48). Fi-
nalmente, se han establecido tipos de gravamen Ii-
geramente inferiores en el impuesto sobre transmisio-
nes patrimoniales y actos juridicos documentados.

EL CALCULO DEL CUPO

El Cupo esta dirigido a financiar los gasfos generales
del Estado en aquellas materias que no han sido asu-
midas por la Comunidad foral. £l método de calculo
del Cupo estd regulado en la Lley del Concierto Eco-
némico y la tey de Cupo Quinguenal 2002-2006.

la cantidad del Cupo (C) a pagar se determina
aplicando la ratio de capacidad fiscal o “indice de
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imputacion” (i} que se establece a partir de una com-
paracién de la renta de las Comunidades forales en
relacién con la del Estado, con el porcentaje del
gasto del Estado en los territorios histéricos (PNA],
menos los ingresos del Estado obtenidos en la Co-

munidad (SRBC):
C=i* {PNA - SRBC)

Para el periodo 2002-2006, el indice de impu-
facién sigue siendo del 6,24 por cien. la cantidad

resultante tiene también que ser sometida a defermi-
nados ajustes para tener en cuenta ofras variables.
Asi, por ejemplo, la porcion atribuible del déficit
que figure en los Presupuestos Generales del Estado
se susirae del Cupo'®. Dado que el cdlculo se hace
para cinco ahos, el primero de ellos {2002 en este
caso] se utiliza como “afio base”, lo cual significa
que todos los cdleulos se ajustaran para los afios
posteriores. En la fabla 5 se muestra el célculo para

2002.

Cupo provisional de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para el afio base 200217

Presupuesto del Estado. Gastos ...,

Miles de euros
144.104.165,08

Cargas asumidas por la Comunidad AUONOMa * ... e 77.411.615,88
Total cargas o @SUMIAS ........ooooir oo e 66.692.549,20
Imputacion del indice a las cargas no asumidas™ (6,24 por 100 5/66.692.549,20) ..., 4.161.615,07
Compensaciones y ajustes a deducir:
Por tributos no concertados (3.097.191,36 ol 6,24 por 100} .................... 103.264,74
Por otros ingresos no fributarios [8.718.927,49 al 6,24 por 100 .............. -544.061,08
Por déficit presupuestario (32.916.367,94 ol 6,24 por 100} ... -2.053.981,36
Por impuestos directos concenados .............c.ccoooooiiii -279.643 41
-3.070.950,59
CUPO HIQUIAO ... e 1.090.604,48
Compensaciones articulo 6.° dos de la ley de Cupo™ ... -53.042,35
Compensaciones Alava: disposicion transitoria cuarta del Concierto Econdmico?® ... -2.996,05
1.034.626,08

liquido @ pagar «.occooor i

* En este imporie estd inlegrada como carga asumida una valoracion a nivel estatal de Policia auténoma de 6.172.355,79 miles de euros

16) Pueden verse todos los detalles de la férmula del Cupo en lo
ley 13/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba la meto-
dologia de seralomiento del cupo del Pais Vasco para el quin-
quenio 2002-2006, atficulos 3 a 8.

7 Anexo a la ley 13/2002, de 23 de mayo, por la que se
aprueba lo metodologia de sefialomiento del cupo del Pais Vas-
co para el quinquenio 2002-2006.

18] Corresponden a competencias que no han sido asumidas por
Jo Comunidad Auténoma. De acuerdo con el Arficulo 52 de la
tey det Concierto Econémico, “Para la determinacion del importe
total de dichas cargas se deducird del total de gastos del Presu-
puesio del Estado la asignacion presupuestaria integra que, a ni-
vel estatal, coresponda a las competencias asumidas por la Co-
munidad Auténoma”. los siguientes, entre ofros, se consideran
cargas no asumidas por la CA (articulo 52):

“af Las cantidades asignadas en los Presupuestos Generales del Esiar
do ol Fondo de Compensacicdn Interterritorial a que se refiere el art-

culo 158.2 de la Constitucion. la contribucién a esta carga se flevar
rd a cabo por el procedimiento que se determine en la ley de Cupo.

b} las transferencias o subvenciones que haga el Estado en favor
de enfes piblicos en la medida en que las competencias desem-
pefadas por los mismos no estén asumidas por lo Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco.

¢} los infereses y cuotas de amortizacién de las deudas del Esto-
do en la forma que determine la ley de Cupo”.

19 Fsta compensacion hace referencia a los ingresos de la CA que
estén dirigidos al pago a la Seguridad Social y Servicios Sonitarios.

209 De acverdo con la ley del Concierfo Econdmico, esta provin-
cia recibiré una compensacioén —a pagar al Gobiemo de este Terr-
torio Histrico— por las competencias y servicios que presia y que
no han sido asumidos por la Comunidad Auténoma del Pais Vas-
co, vy los cuales, en provincios que se rigen por el sistema comin,
corresponde af Estado.
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EL IMPACTO DE LA PERTENENCIA A LA UE SO-
BRE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS DE LA
CC.AA.

la pertenencia a la UE ha tenido importantes conse-
cuencias en la distribucién de competencias en fo-
dos los Estados Miembros con niveles miltiples de
gobiemno (Pérez Tremps, 2000: 1079 ef seq.). Es-
pafa no es una excepcién v la integracién europea
impone una importante limitacién en el ejercicio de
las facultades tributarias por parte de las CC.AA.
Obviamente, estas consecuencias son mayores para
las CC.AA forales, debido a sus amplias facultades
fributarias.

En este sentido, ha habido algunos conflictos
cvando la UE ha cuestionado fanto la existencia de
una presion fiscal generalmente més baja del siste-
ma tributario del Pais Vasco y Navarra, en compara-
cién con la del sistema comin, como la propia exis:
fencia de estos diferentes regimenes fiscales dentro
del mismo Estado. Un buen ejemplo de esto lo cons-
tituye la Decision de la Comision Europea No.
93/337/CEE de 10 de mayo de 1993 (DO L
134, pagina 25), en la que se sostiene que algunas
de las medidas fiscales del impuesto sobre socieda-
des en el Pais Vasco pueden resultar incompatibles
con el derecho de libre establecimiento (Articulo 43
del Trafado de CE) y también que pueden entrar en
la categoria de “ayudas del Estado” (Articulo 87 del
Tratado de la CE}. Son de especial inferés las conclu-
siones del Abogado General Mr. Antonio Saggio,
presenfadas el 1 de julio de 1999, en los casos,
acumulades, CG-400/97, C-401/97 v C402/97,

también relativas al impuesto sobre sociedades.

En respuesta @ un caso planteado por la CA de
la Rioja, que alegaba que las CC.AA. forales estar
ban incurriendo en competencia fiscal, el Tribunal
Constitucional (Sentencia 96,/2002), resolvié que
no todas las disposiciones en materia tributaria pue-
den admitirse como parte de la autonomia foral, y

que el principio de igualdad establecido en el arficu-
lo 14 de la Constitucion forma parte de la Constitu-
cion de la misma manera que las disposiciones es-
peciales que garantizan los derechos histéricos. La
relevancia de esta Sentencio va mucho més allé que
la propia decision adoptada?" ya que, por primera
vez, el Tribunal parece poner en cuestion, aunque
sélo obiter dicta, la existencia de diferentes sistemas.
Esta decision ha dado lugar a una gran controver
sia, tal y como indica el hecho de que fuera recha-
zada por la mitad de los magistrados del fribundl,
que emitieron votos particulares sobre la misma, de
forma que solamente pudo ser aprobada por el voto
a favor del presidente. Seguramente esta Senfencia
no hubiera sido adoptada si la Comisién Europea
no hubiera cuestionado previamente los sistemas fo-
rales con cardcter previo.

En cuanto al sistema comin de las CC.AA., una
de las consecuencias de la pertenencia a la UE la
enconframos en el arficulo 19 de la LOFCA, que es
tablece que las competencias legislativas sobre los
impuestos cedidos pueden ser revocadas en cual
quier momento por el Estado con base en el proceso
de armonizacién fiscal en la UE.

A MODO DE CONCLUSION

El proceso de descentralizaciéon en Espaiia ha sido
rdpido y, considerandolo de manera general, muy
exitoso. Se han transferido competencias a las
CC.AA. de manera ordenada v las nuevas esferas
de gobierno han sido generalmente bien aceptada
por los ciudadanos. No obstante, algunas cuestio-
nes siguen sin resolverse. Asi, mientras que los
acuerdos politicos son una parte necesaria en el

2y Que bésicamente consistié en declarar nula una ley estatal
que eslaba dirigida a compensar a los europeos no residentes
por determinadas diferencias en su tratamiento fiscal en las Comu-
nidades forales y comunes.
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modelo de federalismo cooperativo espariol, es cla-
1o el Senado deberia desemperfiar también algon
papel en el proceso. Esto no serd posible a no ser
que se aborde una reforma en profundidad de esta
institucion. Esta reforma es ahora mds necesaria que
nunca, ya que solamenfe una cdmara adecuada-
mente representativa puede garantizar que las
CC.AA. tengan algo que decir sobre las politicas
comunitarias que les afecten. Especialmente porque,
por importantes que las resoluciones judiciales ha-
yan sido en la clarificacion del proceso de transfe-
rencias, ha llegado el momento en que la mayoria
de los conflictos se discutan y resuelvan en el Parla-
mento, reduciendo asi, lo que se ha dado en llamar
“judicializacion” del Estado de las Autonomias.

En cuanto al nivel de colrresponsobilidod fiscal,
pese a lo sustancial reasignaciéon de facultades tributa-
rias que tuvo lugar en 1997 y 2002, sigue habiendo
un gran desequilibrio entre las competencias ejercitadas
por las CC.AA. del sistema comin y por las forales.
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