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PROLOGO

Como es sabido, la construccion del Estado de las Autonomias ha supuesto un largo
yroceso desde el instante, ya lejano, en que comenz6 su singladura preconstitucional
nediante la instauracion de las llamadas Preautonomias por el Gobierno de la Unién de
“entro Democratico y cuyo establecimiento condicion6 en gran medida el tempus de
lesarrollo de las previsiones efectuadas por el Titulo VIII de la Constitucion de 1978, de
nanera que lo que tal vez nacié como una prevision para un porvenir dilatado en el tiem-
>0 casi ha terminado por adquirir su perfil ultimo — o tal vez no, por lo que luego se dira-
:n menos de un cuarto de siglo. Como he dicho en algun otro lugar, ello ha conllevado
jue las explicaciones de catedra sobre el Estado de las Autonomias hayan debido ir sien-
1o modificadas a lo largo de estos afios, como consecuencia de las distintas realidades
subyacentes en cada uno de los momentos significativos del proceso y que, a mi modo
le ver, han sido cinco, de manera que aquellos rasgos tedricos que con relativa claridad
Jeduciamos de la letra de la Constitucion hubieron de ser reinterpretados como conse-
cuencia del pacto Autondémico de 1982 entre la Union del Centro Democratico y el
Partido Socialista Obrero Espaifiol; seguidamente, a raiz de la Sentencia del Tribunal
Constitucional sobre la Ley Organica de Armonizacién del Proceso Autondémico y su
decisién de construir a golpe de sentencias en casos concretos el substrato material
auténtico del Estado Autondmico; posteriormente, conforme a las reformas de los
Estatutos de Autonomia derivadas del Pacto Autonomico de 1992 entre el Partido
Socialista Obrero Espaiiol y el Partido Popular y, finalmente, en la - para mi- muy dis-
cutible sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Ley del Suelo cuyas consecuencias
en el orden juridico permiten reabrir nuevamente el proceso que se convierte asi en inde-
finido y permanentemente inacabado.

En todo caso, ya desde la primera de las explicaciones posibles, es decir las reali-
zadas estrictamente a partir del texto de la Constitucién, resultaba claro que el conteni-
do propio del derecho a la Autonomia establecido en la Norma Fundamental hacia refe-
rencia a una Autonomia Estatutaria, esto es la organizacién de las propias instituciones
del autogobierno; una correlativa Autonomia Administrativa o establecimiento de una
Administracién propia; una Autonomia Legislativa o potestad de innovar el ordena-
miento juridico y una Autonomia Financiera o capacidad de elaborar y aprobar su pro-
pio Presupuesto. Esta diseccion posible, en funcién del calificativo, del contenido del
derecho a la Autonomia ha producido también en el desarrollo del Estado Autonémico
un juego de tiempos distintos como consecuencia de las circunstancias concretas de cada
momento. Asi, por ejemplo, la Autonomia Estatutaria no solo se perfila a partir de las
previsiones del articulo 152 de la CE y a la que se acogieron desde el principio todos los
Estatutos de Autonomia sino también a través del proceso mimético, a veces extraesta-
tutario, entre unas Autonomias y otras: Defensores del Pueblo, Consejos Consultivos,
Tribunales de Cuentas, Consejos Econdmicos y Sociales etc.; o, en el caso de la
Autonomia Administrativa, de la distinta utilizacién de la preexistencia de las
Diputaciones Provinciales o de las diferencias consecuentes con el ritmo y los niveles de
traspasos de competencias; o, si nos detenemos en la Autonomia Legislativa, la propor-
cidn - y el distinto ritmo de produccion- entre leyes expresion de una politica de gobier-
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no y leyes "de caso concreto" o, por citar otra expresion mia, de leyes "Penelope” por
aludir al a veces permanente tejer y destejer sobre leyes anteriores....... Este juego de
tiempos distintos derivado de los calificativos en que se desglosa el derecho a la
Autonomia se ha venido superponiendo en buena medida al derivado de los cinco
momentos significativos del proceso autonomico a que nos referiamos en el parrafo
anterior, lo que hace desde luego que el tema adquiera una complejidad extraordinaria,
complejidad que inevitablemente hace sonreir al estudioso cuando advierte el simplismo
con que a veces se despacha el tema politica o periodisticamente.

A esta complejidad no ha sido ajena, no podia serlo, la llamada Autonomia
Financiera, a la que la Constitucion dedica los articulos 156, 157 y 158 y algunas de sus
Disposiciones Adicionales. Pero es que, ademas y para hacerlo mas dificil, la Autonomia
Financiera conlleva dos vertientes distintas: Autonomia en el gasto y Autonomia en los
ingresos. A su vez, estas dos vertientes no son las dos caras de una misma moneda, aun-
que debieran, desde el punto y hora en que son separables en el tiempo, de manera que
ha sido posible un largo recorrido en la construccion del Estado Autondémico en el que
podiamos decir que Autonomia Financiera era simplemente Autonomia en el gasto. Esta
version incompleta de la Autonomia Financiera ha tenido motivaciones diversas pero son
reconducibles fundamentalmente a tres: de un lado, el propio concepto de soberania esta-
tal, tan ligado a la potestad tributaria y, por lo tanto, reacio al desmembramiento practi-
co de la misma, habida cuenta de la posibilidad constitucional de sustituirlo por una asig-
nacion a favor de las Comunidades Autonomas en los Presupuestos Generales del
Estado; de otro, la comodidad del sistema para la clase politica autonémica, dado que
permite apuntarse a efectos electorales la visualizacion de la politica de gasto sin el des-
gaste correlativo que conlleva el cobro (directo) de tributos; y, finalmente, la propia com-
plejidad de los sistemas tributarios modernos que no dejan practicamente hueco al des-
cubrimiento de nuevos hechos imponibles, lo que hace muy dificil el establecimiento de
tributos propios.

Adicionalmente han de tenerse en cuenta, por lo que a la complejidad del tema de
la Autonomia Financiera se refiere, los siguientes factores que condicionan el sistema de
fuentes normativas:

- La Constitucién establece un sistema comun y dos sistemas especiales: el deriva-
do de las situaciones forales que dan lugar a los sistemas de Convenio y Concierto del
Pais Vasco y Navarra, respectivamente, y, en menor medida, el que surge del régimen
econdmico y fiscal de Canarias.

- Dentro del sistema comun, la Constitucién realiza una remision a una ley organi-
ca, la llamada LOFCA, que es determinante para el funcionamiento del sistema y para
el establecimiento de los modelos posibles del sistema de financiacién autondmica.

- También y como no podia ser de otra manera, los Estatutos de Autonomia contie-
nen previsiones relativas a la Autonomia Financiera.
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- Finalmente, las leyes de Presupuestos tanto estatal como autondmicas y las leyes
de cesiones de tributos a las Autonomias inciden también en esta materia.

Todo el complejo panorama a que aludo en los parrafos anteriores encuentra enca-
je y esmerado tratamiento en la monografia que el lector tiene en sus manos bajo el titu-
lo "La Financiacién Autonémica en el Sistema Constitucional Espafiol” de la que es
autora la profesora Emilia Giron Reguera. Se trata de una obra elaborada a partir de su
excelente tesis doctoral, que obtuvo la méxima calificacion, y que no solo nos ofrece una
exhaustiva informacion sobre el tema, - desde la propia historia, con sus dificultades,
periodos y modelos de financiacion en lo que la autora llama un proceso arduo y com-
plejo, hasta el estudio concreto de lo que denomina instrumentos clasicos de la finan-
ciacion autonémica y también de los atipicos, entendiendo por ello los referidos a los
servicios de la seguridad social transferidos y los ingresos procedentes de fondos comu-
nitarios, - sino que también contiene sugestivas propuestas en orden al perfecciona-
miento futuro del sistema. Y todo ello se realiza a partir de un previo analisis del objeto
del estudio hecho desde la perspectiva constitucional, enfoque éste que resulta absoluta-
mente necesario para que el brillante esfuerzo de la autora adquiera la consistencia juri-
dico-publica que, en mi opinién, hubiese quedado debilitada de haberse hecho tan solo
desde una perspectiva exclusivamente hacendistica.

Se trata, por tanto, de una obra muy completa tanto en los aspectos histdricos del
proceso de la autonomia financiera como en el pormenorizado detalle con que se estu-
dian los elementos que constituyen su contenido y que, por ello, viene ademas a cubrir
una laguna bibliografica existente. Desde este punto de vista es también una obra de con-
sulta y referencia. En definitiva, una monografia necesaria y altamente recomendable.

J. Luis Garcia Ruiz
Catedratico de Derecho
Constitucional
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INTRODUCCION

La resolucion de la cuestion de la financiacion autondmica, atin siendo esencial
para garantizar el funcionamiento adecuado del Estado Autondmico, se ha presentado
como uno de los aspectos mas polémicos y que mas discrepancias ha suscitado en las
relaciones Estado-Comunidades Autonomas. La especial complejidad de la materia, el
caracter abierto del proceso autonomico, la indeterminacion constitucional del sistema
de financiacion y el fuerte componente politico han sido las principales razones de la alta
conflictividad que ha impregnado el tema de la financiacion de las autonomias. Sin
embargo, la configuracién de un modelo si no definitivo al menos estable ha sido y es
uno de los principales retos del Estado de las Autonomias, ya que su consolidacion pasa
necesariamente por una satisfactoria solucion a los problemas financieros de éstas. Este
estado de la cuestidn no deja de causar cierta perplejidad, ya que en el sistema constitu-
cional de financiacién autonomica y en la interpretacion del mismo realizada por la
jurisprudencia constitucional se contienen los principios y pautas basicos que enmarcan
cualquier propuesta de articulacion de un modelo y, por consiguiente, hacen que muchas
de las férmulas de financiacion tedricamente posibles caigan, con facilidad, en el terre-
no de lo anticonstitucional. Una adecuada concrecion de esas directrices permite confi-
gurar un modelo de financiacién acorde con la actual estructura territorial del Estado
Espafiol, cuyo grado de descentralizacion politica alcanza hoy niveles comparables a un
Estado Federal.

En el presente trabajo se analiza el sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas -su estructura, desarrollo normativo y aplicacion desde la aprobacion de la
Constitucion Espafiola de 1978 (CE)- desde una perspectiva estrictamente juridico-
constitucional con el objeto de conocer el grado de descentralizacion politica que han ido
alcanzado los entes regionales en nuestro pais. Este depende no sélo del quantum de
materias sobre el que las Comunidades hayan asumido competencias, sino también que
del reparto de los recursos financieros resulte que la autonomia financiera que les ha
sido reconocida constitucionalmente sea efectiva, es, por ello, que el peso politico de una
comunidad esta ligado a su autonomia econdémica. La autonomia financiera constituye
una manifestacion especifica de la autonomia politica territorial y al propio tiempo un
instrumento clave para su realizacion o, en palabras del Tribunal Constitucional un “ins-
trumento indispensable para la consecucion de la autonomia politica™ (STC 289/2000,
FJ 3°). Esta intima conexion entre la autonomia politica y la financiera exige conocer el
margen de operatividad en el cual se ha desenvuelto ésta ultima. Con tal finalidad se
expone en la primera parte del trabajo el marco constitucional de la financiacion auto-
nomica, que abarca un analisis exhaustivo del concepto de autonomia financiera y sus
limites, el sistema de fuentes y el sistema de financiacién autondmica disefiado en la CE
y desarrollado por la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas -en
adelante LOFCA- y los correspondientes Estatutos de Autonomia, analizdndose cada
uno de los principios informadores y de los instrumentos de la financiacion autonémi-
ca.
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La segunda parte se centra en el estudio del proceso real de financiacion de las
Comunidades, esto es, qué tipo de ingresos son los que han afluido a las arcas de las
Haciendas Autondémicas. Su primer capitulo se ocupa de los diversos modelos a través
de los cuales se ha dado aplicacidn al sistema de financiacion general disefiado en el blo-
que de la constitucionalidad desde el inicio del proceso autonémico. Con la evaluacion
del funcionamiento de los distintos modelos se ha pretendido conocer las causas que han
dificultado la articulacion de un modelo financiero realmente corresponsable, solidario
y estable, de forma que nuestra propuesta de financiacion para las Comunidades de
Régimen Comun no incurra en los mismos equivocos, tales como los riesgos de inesta-
bilidad, al ser fruto de relaciones bilaterales o de una negociacion opaca entre los ejecu-
tivos, o la carencia de explicitos criterios de solidaridad. A su vez la consulta de los
Presupuestos de las Comunidades Auténomas ha obligado a abrir un capitulo dedicado
a las transferencias realizadas para financiar los servicios de la Seguridad Social trans-
feridos y otro a los ingresos procedentes de la Unidn Europea, dado el gran volumen de
recursos que se han asignado a las autonomias por estos conceptos, pese a que el régi-
men juridico de ambas fuentes de ingresos no se ha contenido en la LOFCA. Con rela-
ci6n a los primeros, la razon reside en que la financiacion de la prestacion de los servi-
cios de asistencia sanitaria y los servicios sociales transferidos se rigieron hasta fechas
recientes por un subsistema especifico, al margen del sistema general de financiacion
previsto en la LOFCA, que se circunscribi6 a financiar las competencias comunes. Si
bien a partir del afio 2002 han dejado de existir esas formas diferenciadas de financia-
cion, al dotarse al sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas disefiado en
la LOFCA de un caracter integrador, pasando a regir la financiacién de los servicios de
asistencia sanitaria y los servicios sociales. Respecto a los ingresos comunitarios, nin-
guna prevision se incluye en la LOFCA, pese a que nuestro pais es el principal destina-
tario de los Fondos Estructurales, quizas porque su aprobacion se produjo con anteriori-
dad a la incorporacion de Espafia en la Union Europea, pero fundamentalmente debido
a que, al provenir los recursos de una organizacion supranacional, exceden del posible
ambito de aplicacion de dicha ley, por lo que no se ha considerado conveniente proceder
a su modificacion para incluir alguna referencia, correspondiendo su integra regulacion
a la normativa comunitaria.

En la ultima parte, tras una aproximacion a las implicaciones y principios del fede-
ralismo fiscal y un repaso al modo en que han afrontado esta cuestion otros paises, se
esboza un proyecto de federalismo fiscal conforme a nuestro texto constitucional, que
aporta unas pautas que permitiran vislumbrar el sendero por el que debiera discurrir la
negociacjon de la financiacion autonémica para que los tres principios basicos del siste-
ma constitucional ex art. 156 CE -la autonomia financiera, la solidaridad interterritorial
y la coordinacion entre los distintos niveles de hacienda- sean efectivos, y orientar el
disefio de un modelo legal de descentralizacion fiscal, que dote de estabilidad y eficien-
cia a las relaciones financieras intergubernamentales. Nuestra propuesta no afecta a los
sistemas forales de concierto y convenio, que no constituyen el objeto central de este tra-
bajo, aunque se haga ciertas referencias a los mismos a lo largo del estudio.
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En el desarrollo de esta investigacion ha jugado un papel fundamental los
Presupuestos de las Comunidades en su vertiente de ingresos. Los presupuestos comu-
nitarios, instrumentos de los gobiernos autonoémicos para desarrollar su politica econo-
mica, son una pieza vital, porque en ellos se contiene la prevision de los ingresos a recau-
dar en el ejercicio de los que depende el bienestar de su poblacion, en cuanto sus objeti-
vos basicos son la creacioén de empleo estable, el aumento de la capacidad competitiva
de la economia regional y la mejora de las prestaciones sociales y de las infraestructuras
que articulan la comunidad. El proceso descentralizador en Espaiia desde 1978 ha con-
llevado que el sector piiblico autonomico tenga una importancia creciente para influir en
el nivel de la actividad econdmica regional y en la conducta de los agentes econémicos
con el fin de alcanzar el desarrollo progresivo de la renta y riqueza en su ambito territo-
rial. Aunque no ha de pasarse por alto que los recursos financieros slo constituyen un
capitulo decisivo para el desarrollo autonémico, pero no exclusivo, por lo que los mis-
mos deben ser acompaifiados de una adecuada politica econdémica e inversora por parte
de las autoridades politicas.
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LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

CAPITULO I
LA CONSTITUCION FINANCIERA

I. LA PROYECCION DE LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL DEL PODER EN EL SISTEMA
CONSTITUCIONAL DE FINANCIACION AUTONOMICA.

A partir de los comienzos de la transicion politica se inicié un intenso proceso de
descentralizacion territorial del poder que acabd desembocando en la fragmentacion de
la totalidad del territorio espaiiol en entidades territoriales dotadas de autonomia politi-
ca denominadas Comunidades Autonomas, hasta un total de diecisiete, poniéndose fin al
Estado férreamente centralizado que estuvo implantado en el régimen politico prece-
dente. Con la opcion autonomista, el constituyente pretendié no sélo dar solucion a los
problemas histdricos de articulacion nacional pendientes, sino también aprovechar las
ventajas que la descentralizacion politica conlleva, pues la distribucién vertical no solo
contribuye a una mayor limitacion del poder politico, sino que también constituye un
cauce para ¢l afianzamiento del sistema democratico, al responsabilizar mas inmediata
y comprometidamente a los ciudadanos en su propio autogobierno, y tal acercamiento
permite, en ultima instancia, a los poderes publicos satisfacer de forma mas eficaz las
necesidades colectivas.

La institucionalizacion de las Comunidades Auténomas como nuevos sujetos poli-
ticos a raiz de la aprobacion de la Constitucion Espafiola de 1978 y de los correspon-
dientes Estatutos de Autonomia obligaba a la configuracion de un sistema de financia-
cidn que, en paralelo al proceso de traspaso de competencias y servicios, garantizara a
las nuevas Haciendas Autonomicas la disposicion de los medios necesarios para atender
al ejercicio de las competencias asumidas. La amplia redistribucidn territorial del poder
politico conllevaba implicitamente cierta descentralizacion del poder financiero. Pues tal
como ha sefialado Vogel, “en la medida en que un Estado sea un Estado compuesto plan-
tea el problema de la financiacién de sus partes” '. El disefio de dicho modelo de finan-
ciacion no podia abordarse de manera aislada, sino que se encontraba vinculado de
forma inescindible a la estructura politica del Estado que se instaurase, ya que éste es un
elemento que condiciona de forma determinante la regulacion de la Hacienda de cual-
quier pais. De ahi que el punto de partida para su construccion no fuera otro que las pre-
visiones de los Titulos Preliminar y VIII de la Constitucion Espaifiola. Pero tal proceder
no ha sido tan sencillo como a primera vista pudiera parecer, ya que el principio dispo-
sitivo y el caracter voluntario del derecho a la autonomia que alientan las disposiciones
del Titulo VIII, asi como la preocupacion por alcanzar el mayor consenso posible que
presidio la redaccion de este Titulo hicieron imposible establecer en la Constitucién un
modelo acabado de financiacion autonomica. Dichas circunstancias dieron lugar a cier-
ta imprecisién y ambigiiedad constitucional en relacién a la organizacion territorial del
Estado que no pudieron menos de ejercer su proyeccion en el sistema de financiacion

' “Hacienda Publica y el Derecho Constitucional”, Hacienda Publica Espafiola, num. 59, 1979, p. 17.
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disefiado en los articulos 156 a 158 CE. En cualquier caso, la atribucidn de autonomia
financiera resultaba necesaria para la gestion de los propios intereses a que hace alusion
el articulo 137 del texto constitucional, era una consecuencia ineludible derivada de la
concepcion de los nuevos entes territoriales como politicamente auténomos, pues dificil-
mente cabe calificar una autonomia como politica si se carecen de los medios materia-
les suficientes con los que actuar y ejercer las competencias que se asuman. Sin recur-
s0s, el reconocimiento de la autonomia politica reviste un caracter meramente formal.
Esta relacion existente entre la estructura territorial del Estado y la autonomia financie-
ra ha sido resaltada por el Tribunal Constitucional en los siguientes términos: “el princi-
pio de autonomia que preside la organizacion territorial del Estado (arts. 2 y 137) offe-
ce una vertiente econémica importantisima ya que aun cuando tenga un cardcter instru-
mental la amplitud de los medios determina la posibilidad real de alcanzar los fines. En
tal sentido, la Constitucién no olvida ni podria hacerlo la autonomia financiera de las
Comunidades” (STC 135/1992, FJ 8°). Por ello, ha manifestado en diversas ocasiones
que la autonomia financiera reconocida a las CCAA en el art. 156.1 de la Constitucion
forma parte de la autonomia para la gestion de sus propios intereses (SSTC 63/86, FJ 4°;
183/88, FJ 1°; 104/2000, FJ 8.°).

En consecuencia, el Titulo VIII culmina la regulacion de la organizacion territorial
del Estado reconociendo autonomia financiera a las Comunidades Auténomas que se
constituyan y fijando el marco general del sistema de financiacion autonémica, del que
depende en 1ltima instancia, la eficacia de la garantia de la autonomia politica de las
nacionalidades y regiones, declarada genéricamente en el art. 2 de la Constitucién. De
ahi que quepa afirmar que es del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regio-
nes espafiolas reconocido en ese articulo de donde arranca la exigencia de construir
Haciendas Autonomas que permitan el ejercicio y la financiacién de las competencias
asumidas. Para la organizacion de la financiacion de los niveles de gobierno subcentra-
les, un Estado dotado de descentralizacion politica puede acudir a dos sistemas contra-
puestos, el sistema de union o el de separacion, o a un sistema mixto que combine ele-
mentos de uno y otro. Acoger ¢l sistema de union contleva atribuir al poder central la
titularidad exclusiva para establecer y recaudar los tributos, asignando luego a los territo-
rios auténomos una cierta cantidad de dinero via transferencias en funcion de las nece-
sidades a las que tuvieran que hacer frente. Por contra, el sistema de separacion condu-
ce a un reparto de todos los impuestos entre ambos niveles de gobierno, ejerciéndose de
forma exclusiva en lo que a cada uno compete las facultades normativas, las administra-
tivas y el derecho a la recaudacion. La opcién por un sistema u otro de financiacidn, que
gire en torno a las transferencias o, por el contrario, sobre los ingresos tributarios pro-
pios, es eminentemente politica, aunque esta, como ya se ha dicho, fuertemente condi-
cionada por la organizacion politico-administrativa que se pretenda instaurar en el
Estado.

La Constitucién Financiera espaiiola ha optado finalmente por consagrar un siste-
ma mixto de financiacién, que permite en su desarrollo decantarse mas o menos hacia
cualquiera de los sistemas antagonicos citados, ain cuando en ningun caso sea proce-
dente la implantacion exclusiva de uno de ellos. En efecto, la enumeracion de las fuen-
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tes de financiacion realizada en el art. 157.1 CE elimina tanto la posibilidad de un siste-
ma puro de union -relaciona entre los ingresos de las CCAA, los impuestos propios y los
cedidos- como de separacion -al citar también entre ellos las participaciones en los ingre-
sos del Estado y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado-.
Esta opcion constitucional no estd exenta de fundamento. Los principios de unidad y
autogobierno, sobre los que se asienta el Estado Autonémico, impiden tanto una unifi-
cacion fiscal como atribuir una autonomia total y absoluta a los territorios autbnomos en
materia de ingresos y gastos publicos, por cuanto ha de procurarse “un equilibrio entre
la homogeneidad y diversidad del status juridico de las entidades territoriales que la inte-
gran. Sin la primera no habria unidad ni integracion en el conjunto estatal; sin la segun-
da no existiria pluralidad ni capacidad de autogobierno, notas que caracterizan al Estado
de las Autonomias” (STC 76/1983, FJ 2°). Ademas el creciente intervencionismo eco-
nomico estatal y la conveniencia de reservar las figuras impositivas basicas al Estado,
como se desprende de la lectura de los articulos 130, 131 y 138 CE, asi como en la nece-
sidad de que el Estado actue unitariamente sobre un inico espacio econdmico nacional,
son factores que tampoco aconsejaron la implantacion exclusiva de un sistema de separa-
cién. Por consiguiente, las caracteristicas definitivas del sistema financiero dependen en
ultima instancia de la distribucion que la legislacion de desarrollo realice de las compe-
tencias tributarias 2.

Pero el constituyente espaiiol lejos de desconstitucionalizar el reparto de los ingre-
sos entre los diversos niveles de gobierno y desentenderse de tal cuestion financiera, rea-
lizando una remision en blanco a los Estatutos, dispuso que al Estado le corresponde
establecer, mediante ley organica, las reglas de distribucion de las competencias finan-
cieras sobre los ingresos, disefiando el marco de financiacion regional (art. 157.3 CE).
Dicha ley estatal se erige en una pieza clave para delimitar el grado de autonomia finan-
ciera del que van a disponer las CCAA, ya que la Constitucién no dice de forma expre-
sa si se opta por un concepto restrictivo, reducido a la suficiencia de ingresos propor-
cionados mediante transferencias, o por otro mas amplio, en virtud del cual las regiones
estarian facultadas para decidir con cierta libertad la composicién y el nivel de sus recur-
s0s. Aun asi, del articulo 157.1 CE, letras b), d) y e), referidas respectivamente a los
impuestos propios, rendimientos patrimoniales y operaciones de crédito, cabe deducir
que la Constitucion no se limita a garantizar la suficiencia financiera de las Haciendas
Autondémicas por via de transferencias. Sostener la opinién contraria -limitarse a garan-
tizar la suficiencia financiera- impediria desarrollar las potencialidades implicitas en la
regulacion constitucional del Estado Autondmico y desconocer las mayores garantias
que la capacidad de autofinanciacion comporta para la descentralizacion politica opera-
da en favor de las Comunidades Auténomas. Dada la imprecision constitucional, en este
capitulo se dibujan los perfiles del concepto “autonomia financiera”, recurriendo para

* Atribucion que puede realizarse a un triple nivel, inspirdandose en la triparticion del poder impositivo
(Steuerbobeit) utilizado por la doctrina alemana: a nivel normativo, poder legislativo para establecer o regular
impuestos (Gesetzgebungsbobeit), a nivel administrativo, poder de administrar o de gestion (Verwal-
tungsbobeit) y a nivel de recaudacion de los ingresos impositivos (Ertragsbobeit).
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ello a una interpretacion sistematica del texto constitucional y a la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en torno al mismo.

II. LA REGULACION CONSTITUCIONAL DE LA HACIENDA AUTONOMICA.

La Constitucion Espafiola, aunque regula de forma imprecisa la Hacienda
Autondmica, en los tres densos articulos que le ha dedicado, los arts. 156 a 158, se con-
tienen unas directrices minimas -los principios generales que han de presidir el modelo
de financiacion y las clases de recursos que han de nutrirla-, a partir de las cuales han de
perfilarse los mecanismos de financiacion configurados por el legislador orgénico o, en
su defecto, por el estatuyente. Las distintas articulaciones del sistema que se sigan debe-
ran encuadrarse, en todo caso, en el precavido, pero infranqueable marco constitucional.
El caracter abierto y flexible de la regulacion constitucional es coherente y acertado.
Coherente con la esencia de la Constitucion como Ley Fundamental, por cuanto ésta es
inadecuada para realizar una regulacion de detalle del modelo de financiacién, maxime
cuando se trata de una cuestion tan compleja . Acertado, pues de este modo la normati-
va constitucional relativa al sistema de financiacién autonémica constituye un marco
normativo general que permite, sin necesidad de reforma, adaptarlo al grado de des-
arrollo autonomico. Las Constituciones no deben decantarse por una determinada
opcion financiera que suponga su petrificacion y le impida adaptarse a una politica en
continua evolucion.

IL.1. El principio constitucional de Autonomia Financiera como elemento
definidor de las Haciendas Regionales.

El sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas se fundamenta en el
principio de autonomia financiera que consagra el articulo 156.1 de la Constitucion. Este
articulo reconoce explicitamente la autonomia financiera a las Comunidades
Autonomas, en cuanto se trata de un atributo inexcusable de todo ente dotado de auto-
nomia politica, que posibilita el autogobierno que ésta implica y los medios para la
actuacion de una politica regional auténoma. La autonomia financiera es un concepto
juridico indeterminado que ofrece un amplio margen de apreciacion de dificil delimita-
ci6n, por lo que han sido diversas las posiciones doctrinales que se han adoptado sobre
su contenido. Pero es ya unanime en la doctrina reconocer que la autonomia de ingresos
es también una vertiente esencial, junto con la autonomia de gastos, entendiendo por ésta
“la capacidad para disponer libremente de sus recursos financieros, asignandolos a los

* De ello era consciente el propio constituyente, como manifiesta Solé Tura en una de sus intervenciones:
“Nosotros, en la Ponencia, cuando empezamos a discutir un tema tan fundamental como éste de la financiacion
de las Comunidades Auténomas, efectivamente empezamos a plantearnos posibilidades y casos, y finalmente
nos encontramos metidos en medio de una casuistica que hacia practicamente imposible escribir un articulo que
hablase de esta cuestion.

Practicamente, nos veiamos abocados a redactar una ley casi al respecto. En ese sentido, optamos por estable-
cer los principios generales y suficientes que puedan permitir llegar a la legislacion ordinaria completa y des-
arrollar sus aspectos.”” (Sesion de 16 de junio de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, Constitucion espariola. Trabajos parlamentarios, vol. 11, p. 1688).
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fines mediante programas de gasto elaborados segin sus propias prioridades (...) y den-
tro del marco de sus competencias” (STC 13/1992, FJ 7°). Igual consideracion efectua
el Tribunal Constitucional, al declarar que “la autonomia financiera supone la propia
determinacion y ordenacion de los ingresos y gastos necesarios para el ejercicio de sus
funciones” (STC 179/1987, FJ 2°), o que “el soporte material de la autonomia financie-
ra son los ingresos” (STC 135/1992, FJ 8°). En la vertiente del gasto, la capacidad de las
Comunidades para definir sus gastos en los correspondientes presupuestos ha sido la
faceta menos controvertida de la autonomia financiera y la mas desarrollada en nuestro
sistema (STC 63/86, FJ 3°). Los problemas se han planteado por el lado de los ingresos,
pues aunque los articulos 133.2 y 157.1.b) CE han facultado a las Comunidades
Autdnomas para la autodeterminacién de sus propios ingresos tributarios, no se ha espe-
cificado si el grueso de los recursos debia provenir mayoritariamente de éstos o de las
transferencias de fondos procedentes de la instancia central. De la enumeracion del arti-
culo 157.1 CE no es posible deducir un orden de prevalencia entre las formas de finan-
ciacion que contempla, ni su participacion en la composicion de la Hacienda
Autondmica, por lo que la Norma Constitucional resulta compatible con diversos grados
de autonomia financiera. Por ello, del texto constitucional strictu sensu no puede deri-
varse que la autonomia financiera se corresponda con el ejercicio de potestades norma-
tivas plenas a efectos de establecer las propias fuentes de financiacion. Es posible que
las Comunidades Autonomas gocen de autonomia financiera, aunque no tengan total
libertad en la determinacion de los mecanismos para la obtencion de recursos, si estan
dotadas de los medios financieros suficientes para atender de forma eficaz sus
competencias. De ahi que no quepa objetar de inconstitucional la coexistencia de la auto-
nomia politica de los entes regionales con un sistema de financiacion basado en transfe-
rencias del Estado Central -sistema de unién-, siempre y cuando quede a salvo la condi-
cion sine qua non de garantizar institucionalmente la suficiencia de recursos *. A pesar
de ello el autogobierno, que la autonomia reconocida a las nacionalidades y regiones
implica, se realiza plenamente cuando se tiene facultad no s6lo de disponer y asignar los
recursos —autonomia en los gastos-, sino también de decidir con cierta libertad la estruc-
tura y la composicion de los ingresos piiblicos, mas en concreto sobre los ingresos de
tipo fiscal, para lo que resulta decisivo el ejercicio del poder tributario —autonomia en
los ingresos-. Garantizar un margen relativamente amplio para el establecimiento de sus
propios tributos e incluso asegurar su intervencion en la fijacion de la participacién en
impuestos estatales y en la regulacion de éstos constituye un factor crucial para preser-
var la autonomia politica. También en la futura Carta Europea sobre la Autonomia
Regional, elaborada por el Consejo de Europa, se expone que para el ejercicio de com-

* De la Hucha Celador defiende ese criterio, al sostener que “es la suficiencia de ingresos -y no el mayor o
menor porcentaje de recursos propios o la existencia de un amplio poder tributario- la que garantiza, verdade-
ramente, la autonomia politica y la que determina el grado de poder que, en relacién con las competencias asu-
midas, tienen las Comunidades Autonomas” (“Reflexiones sobre la financiacion de las Comunidades
Autdénomas en la Constitucion Espaiiola”, DA, num. 232-233, 1993, pp. 429-430).
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petencias propias, los recursos financieros de las regiones deben consistir principalmen-
te en recursos propios, que las regiones deben poder administrar libremente °.

La autonomia financiera se comporta con un doble carécter de condicion y de indi-
cador de la descentralizacion politica. Sobre esta cuestion, resulta acertada la observa-
cion apuntada por Martin Queralt quien, a pesar de reconocer que “la autonomia tribu-
taria presupone, cuanto menos, un claro indicio de que efectivamente va a existir autén-
tica autonomia politica”, pone de relieve la equivocidad de la equiparacion entre auto-
nomia politica y autonomia tributaria: “la existencia o no de autonomia tributaria -enten-
dida como potestad para autodeterminar las fuentes de ingresos de tal naturaleza-, puede
no prejuzgar en nada en torno a la existencia o no de autonomia politica. Puede, en efec-
to, existir tal autonomia tributaria y no existir autonomia politica, como ocurrira en los
casos en que, agotada la capacidad contributiva de los tedricos contribuyentes o no exis-
tiendo tal capacidad, por mucho que sea teéricamente la autonomia tributaria no habra
posibilidad de ejercerla, no habra ingresos y, por consiguiente, no habra posibilidad algu-
na de desarrollar la autonomia politica. Por el contrario, aun no existiendo tal autonomia
tributaria, cabria gozar de auténtica autonomia politica en el supuesto de que cada ente
auténomo tuviese garantizado, conforme a criterios objetivos y equitativos, la disponibi-
lidad de un volumen de recursos suficientes para atender a sus necesidades publicas” °.
A pesar de ser éste un razonamiento coherente, el supuesto hipotético planteado por este
autor no ha de suponer un obstaculo para avanzar en el proceso de descentralizacion fis-
cal, pues el establecimiento de adecuados mecanismos de nivelacién subsanaria las difi-
cultades por las que pudieran atravesar algunos de los territorios auténomos.

Fernandez Gémez ha apuntado incluso un tercer requisito, junto con la autonomia
de ingresos y de gastos, necesario para hablar de autonomia financiera: el automatismo
del sistema de financiacion. Entendiendo por tal, la garantia de que los ingresos no
dependan de decisiones discrecionales del Gobierno Central, sino que se fijen de forma
automatica y de acuerdo con variables objetivas y predeterminadas ’. Esta automaticidad,
como presupuesto inexcusable para calificar una Hacienda como Autdénoma, aconseja
que se les garantice la recaudacion de determinadas fuentes impositivas de notable capa-
cidad recaudatoria o que se objetive la determinacion de la participacién en ingresos
estatales, sino en la Constitucion, si, al menos, en la ley que desarrolla su art. 157.1, de
modo que las Comunidades puedan prever la cuantia de los ingresos a percibir con ante-
lacion. La disposicion unilateral del Estado de la suficiencia financiera, sin criterio obje-
tivador, o el sometimiento a los resultados de negociaciones politicas origina una gran
incertidumbre econdmica y, por tanto, la imposibilidad de programar la politica de gasto.

’ Este proyecto de Carta sobre la Autonomia Regional ser la primera garantia internacional de la autonomia
regional en Europa, si bien, a nivel de la UE, cabe citar la Carta Comunitaria sobre la Regionalizacién, de 18
de noviembre de 1988, elaborada por el Parlamento Europeo, que impulsaba al desarrollo del regionalismo
(DOCE, num. C 326/296).

¢ “Potestades normativas de las Comunidades Auténomas en materia tributaria”, La Constitucion Espariola y
las Fuentes del Derecho, vol. 11, Madrid, IEF, 1979, p. 1316.

? La financiacion de las Comunidades Autonomas: una propuesta de corresponsabilidad fiscal, Madrid, IEE,
1993, p. 27.
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Con relacion a la suficiencia financiera no es un principio expresamente acogido en
la regulacion constitucional, pero tal referencia no es necesaria, pues se encuentra impli-
cito, como ha interpretado el TC, en la misma declaracion constitucional de la autono-
mia y en la relacion de materias sobre las que las Comunidades Auténomas pueden asu-
mir competencias. Es indiscutible que sin medios financieros adecuados no hay posibi-
lidad de atender las tareas competenciales, pero tampoco de un gasto verdaderamente
auténomo ni, por tanto, de una auténtica autonomia politica. Ademas los recursos nece-
sarios para la prestacion de los servicios asumidos han de ser suministrados a las enti-
dades auténomas conforme a unos criterios objetivos y un procedimiento legalmente
establecido. La limitacion de las decisiones autondémicas de gasto por la cantidad de
recursos que discrecionalmente optara el Estado por ofrecer generaria incertidumbre y
dependencia financiera, contrarias a una verdadera autonomia financiera.

Por su parte, el requisito de la ausencia de condicionamientos exige que las CCAA
puedan destinar los ingresos que perciban a los objetivos que libremente determinen. Tal
autonomia presupuestaria adquiere un papel capital en la realizacion efectiva de la auto-
nomia financiera de las Comunidades Autéonomas (STC 13/1992, FJ 7.°). Por ello, en
relacion a los recursos condicionados existe una consolidada jurisprudencia constitucio-
nal que trata de limitar el uso de las subvenciones estatales afectadas y condicionadas,
por cuanto pueden suponer un recorte considerable de la autonomia de gasto e incluso
conllevar efectos perturbadores para la distribucion competencial. Como se indica en la
STC 13/1992: “Las CCAA gozaran de autonomia financiera (de gasto) en la medida en
que puedan elegir y realizar sus propios objetivos...con independencia de cuéles hayan
sido las fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos. De otro modo, si por el ori-
gen de los fondos pudiera condicionarse el destino que se ha de dar a los mismos, se pri-
varia a las Comunidades Autonomas de una potestad decisoria fundamental, sin la que
no cabe hablar de autonomia” (FJ 7.°).

Hubiera sido oportuno que en las sentencias citadas se hubiere acentuado la impor-
tancia de la facultad de las Comunidades Auténomas para autofinanciar sus gastos
mediante el establecimiento de sus propios impuestos o recargos sobre los impuestos per-
tenecientes al poder central, ya que la autonomia politica necesita para realizarse un cier-
to nivel de ingresos propios. La Constitucion no ofrece obstaculo alguno para avanzar en
tal direccion, antes bien de los articulos 133.2 y 157.1.b) CE se deriva que en el nivel
minimo de autonomia financiera garantizado por la Constitucion se incluye la capacidad
de imposicion propia, de forma que de su ejercicio dependa una parte importante de los
recursos autondmicos. Lo que ha reconocido posteriormente el TC de forma expresa,
matizando su jurisprudencia inicial, al reconocer que la autonomia financiera “implica
tanto la capacidad de las Comunidades Autonomas para establecer y exigir sus propios tri-
butos como su aptitud para acceder a un sistema adecuado —en términos de suficiencia-
de ingresos, de acuerdo con los arts. 133.2 y 157.1 CE” (STC 289/2000, FJ 3°).

Un argumento adicional que puede contribuir a confirmar esta posicion deriva de la

STC 4/1981 que, refiriéndose a las Corporaciones Locales -respecto de las cudles la
Constitucion, en su art. 142, s6lo garantiza su suficiencia financiera y no la autonomia -,
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afirma que la Constitucion no garantiza “una autonomia economico-financiera en el sen-
tido de que dispongan de medios propios -patrimoniales y tributarios- suficientes para el
cumplimiento de sus funciones; lo que dispone es que estos medios seran suficientes pero
no que hayan de ser en su totalidad propios” (FJ 15.°A). 4 sensu contrario, los entes regi-
onales que gozan de autonomia politica, no meramente administrativa, habran de contar
con medios suficientes para el cumplimiento de sus competencias, de los cuales una parte
considerable de los mismos deberan ser propios. Tampoco para Zornoza Pérez esta asi-
metria “puede considerarse en modo alguno causal, sino que resuita plenamente con-
gruente con la distinta naturaleza de ambas instancias de gobierno”, pues mientras que las
CCAA disponen de Asambleas legislativas para configurar su propio sistema de ingresos,
las CCLL, al carecer de potestades legislativas, dependen para la configuracion de sus
ingresos de otros niveles de gobierno, por lo que concluye que es preciso garantizarles
constitucionalmente una suficiencia que nunca podrian alcanzar por si mismas .

I1.1.2. La interrelacion de la autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal como
principios complementarios.

El consenso sobre la conveniencia de corresponsabilizar fiscalmente a las
Comunidades que se ha ido generalizando en los tltimos aiios, tanto en el &mbito doc-
trinal como en el seno de las Administraciones, exige que se profundice en el alcance y
significado de este principio en el sistema autonémico. Pero la corresponsabilidad fiscal
no es un concepto nuevo, sino que se trata de una nueva denominacién aplicada a un
principio conocido en la ciencia de la Hacienda Publica como principio de recaudacion
local. Conforme a este principio, la recaudacién de los impuestos obtenidos en un terri-
torio debe destinarse a financiar los servicios publicos prestados en el mismo. Este sig-
nificado originario ha evolucionado hasta el extremo de que por corresponsabilidad fis-
cal hoy se entiende la efectiva asuncion de responsabilidades autonomicas en el terreno
fiscal, junto con el Estado, que exige la atribucién a las Comunidades Auténomas de las
competencias normativas y administrativas necesarias y suficientes para obtener de sus
ciudadanos los ingresos fiscales que hagan posible el pleno ejercicio de sus competen-
cias materiales o, lo que es igual, la libre adopcion de sus decisiones de gasto para la pro-
vision del nivel y calidad de los servicios publicos de que quieran dotarse. En definiti-
va, la idea de responsabilidad fiscal esta referida a la correspondencia o simetria entre el
poder de decision en los ingresos y el poder de decision en los gastos atribuidos a una
unidad de gobierno, concretamente en este caso a las CAAA.

Lo que se pretende actualmente con la corresponsabilidad es que los gobiernos
autonomicos, previo dialogo con sus ciudadanos-contribuyentes, decidan simultanea-
mente el nivel de servicios ofrecidos y la consiguiente carga impositiva a soportar, asu-
miendo un mayor compromiso en la exigencia de tributos a los ciudadanos residentes en
su territorio. Esta territorializacion paralela de gastos e ingresos publicos en cada juris-
diccién mejora el nivel de eficacia y eficiencia en la provisiéon de bienes y servicios
publicos, asi como la transparencia del sistema, al identificar el usuario adecuadamente

® Los recursos de las Comunidades Autonomas, Madrid, CEC, 1996, p. 9.
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las autoridades politicas responsables de la prestacion de los bienes y servicios publicos
que recibe y el coste real en términos impositivos, esto es, los impuestos que satisface a
cambio —el principio de equivalencia fiscal-. Permite a los ciudadanos reconocer con cla-
ridad que los tributos por ellos soportados han sido establecidos por el gobierno de su
respectiva Comunidad Auténoma, que es también quién toma las decisiones de como
gastar los fondos asi recaudados. Lo que redunda a favor de los principios democraticos
de control politico de los gobernantes por los votantes y de responsabilidad politica de
los administradores frente a los electores. A estos efectos se requiere que los impuestos
recaigan de forma directa sobre el maximo nimero de individuos que se benefician de
los bienes y servicios publicos provistos por los gobiernos subcentrales, a cuyas concre-
tas necesidades y preferencias se han adecuado previamente las decisiones de los gober-
nantes. Ademas el principio de responsabilidad fiscal conlleva otros efectos positivos
para los Estados compuestos: el gasto se disciplina mejor, evitando un endeudamiento
incontrolado de los gobiernos subcentrales, dada la impopularidad politica de toda exi-
gencia fiscal; la financiacion depende mas de la administracion territorial que del
Estado, permitiendo a los ciudadanos una mejor estimacion de la relacién servicios
publicos-presién tributaria; y, por ultimo, se reduce la financiacion por transferencias
estatales a un papel de ajuste, rebajando las tensiones politicas continuas que conlleva un
sistema de transferencias.

El principio de corresponsabilidad, sin embargo, entra facilmente en colisién con el
principio de solidaridad interterritorial, pues en la medida en que existen capacidades
fiscales distintas entre los diferentes territorios y necesidades equivalentes, un alto grado
de corresponsabilidad sin un sistema compensatorio paralelo plantea la necesidad de
acudir a una elevada presion fiscal para lograr servicios homogéneos o, en su caso, ante
un mismo esfuerzo fiscal el nivel de prestacion de servicios puede ser dispar. De ahi la
necesidad de completar todo sistema de descentralizacién de ingresos con un mecanis-
mo de nivelacién que garantice el grado de equidad interterritorial politicamente desea-
ble, aunque ello implique una matizacion del principio de corresponsabilidad, impidien-
do una correspondencia perfecta entre gastos e ingresos propios de cada region.

De las dos maneras de ejercer la corresponsabilidad fiscal -a través del gasto publi-
co y del ingreso publico -, 1a realizada en la vertiente del gasto no ha planteado excesi-
vos problemas pues se ha ejercido de manera automatica con la promulgacion de los
Estatutos de Autonomia y la posterior aprobacion de los Reales Decretos de
Transferencias. Una vez asumidas las competencias de prestacion de servicios publicos,
las Comunidades han pasado a ser responsables ante el electorado de su adecuada pres-
tacion y, en tal medida, del gasto publico correspondiente -actualmente canalizan la ter-
cera parte del gasto publico-. Mayores dificultades ha planteado la responsabilidad fis-
cal por el lado del ingreso. Aunque la corresponsabilidad no es un principio absoluto,
sino una cuestion de grado, que depende del nivel en el que se ejerza la corresponsabi-
lidad fiscal de las Haciendas subcentrales sobre los tributos, esto es, en el ambito de la
potestad normativa, de la potestad administrativa o de atribucion de los rendimientos, es
generalizada la opinion de que para ser responsables fiscalmente no basta simplemente
participar en los impuestos de acuerdo con la recaudacion en el territorio, corresponsa-
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bilidad fiscal significa tener una cierta autonomia o poder tributario; incluso se ha lle-
gado a admitir que corresponsabilizar fiscalmente quiere decir dar poderes normativos.
Ramallo y Zornoza han declarado que solo respecto de los recursos que supongan el
ejercicio de decisiones normativas por las Asambleas Legislativas de las Comunidades,
puede hablarse de corresponsabilidad fiscal propia o en sentido estricto; entendiendo que
los supuestos de mera delegacién de funciones tributarias dan lugar sélo a una corres-
ponsabilidad impropia ®. En Espatia la cesion de competencias normativas sobre tributos
cedidos no se empezd a producir hasta 1996, y dada la dificultad de crear tributos pro-
pios por la inexistencia de res nullius en el arsenal impositivo al alcance de las Haciendas
Territoriales, puede decirse que la vigencia del principio de responsabilidad fiscal en las
Comunidades de régimen comin ha sido minima hasta finales de los afios noventa.

El principio de responsabilidad fiscal refuerza la autonomia financiera reconocida
a las Comunidades Auténomas, pero ello no implica que solo en la medida que sean res-
ponsables fiscalmente se pueda hablar de autonomia financiera. La cesion de la recau-
dacioén de un mayor numero de impuestos sin capacidad normativa permite aumentar la
autonomia financiera, aunque suponga un grado de responsabilidad fiscal mas reducido.
No es necesario que los entes subcentrales se financien exclusivamente mediante tribu-
tos propios o compartidos para que gocen de autonomia financiera. Ello se deduce de la
propia Constitucion, ya que, ateniéndose a su tenor literal, el principio reconocido en el
art. 156 CE es el de autonomia financiera, no el de corresponsabilidad. Este principio no
se reconoce en la Constitucion Espafiola explicitamente. La corresponsabilidad fiscal
complementa la autonomia financiera haciendo efectivo el mandato constitucional del
art. 156, pero sus contenidos divergen. Consecuencia de este planteamiento es la impo-
sibilidad de equiparar el principio de corresponsabilidad fiscal con el de autonomia
financiera, pues un aumento en la corresponsabilizacion fiscal lleva necesariamente a
una mayor autonomia financiera; sin embargo, puede conseguirse un mayor nivel de
autonomia financiera sin necesidad de elevar la corresponsabilizacion fiscal. La no iden-
tificabilidad de ambos principios es coherente con la opinidn, ya expuesta en este traba-
jo, de que la corresponsabilidad fiscal no es una exigencia constitucional ineludible, el
art. 156.1 CE tan so6lo alude a la autonomia financiera. Esta, segin la jurisprudencia
constitucional, significa en la vertiente de ingresos la suficiencia de recursos para ejer-
cer las competencias asumidas, y no la capacidad para incidir legislativamente en la nor-
mativa fiscal aplicable a los residentes o para gestionar las figuras tributarias en su dmbi-
to territorial. No, por ello, puede desconocerse los efectos favorables que para el auto-
gobierno de las Comunidades conlleva el ejercicio del poder tributario, fundamental-
mente en su manifestacion legislativa, plenamente compatible con un nivel elevado de
equidad horizontal si se instrumenta un eficaz sistema de nivelacion. Pese a ello, se ha
de huir de los topicos que identifican autonomia financiera con poder financiero de las

* “Sistema y modelos de financiacién autonémica”, Perspectivas del Sistema Financiero, n.° 51, 1995, pp. 39-
40. En este sentido, otros autores también han manifestado que “la responsabilidad fiscal no se incrementa por
el mero hecho de que mejore el grado de cumplimiento del principio de suficiencia, dado que la auténtica res-
ponsabilidad se consigue mediante €l control sobre los elementos basicos del tributo” (Corona/Alonso/Puy.:
Hacia un federalismo competitivo, Madrid, Circulo de Empresarios, 1998, p. 13).
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Comunidades Autdnomas en relacién con sus ingresos. Desde otra perspectiva Sanchez
Sanchez llega también a la conclusién de la complementariedad de dichos principios,
pese a que existen diferencias importantes entre ambos. Por un lado, estos principios se
desenvuelven en planos diferentes: la corresponsabilidad se construye desde la discipli-
na econoémica, mientras que la autonomia financiera debe ser analizada desde la ver-
tiente juridico-positiva. Por otro, la corresponsabilidad implica no sélo la disponibilidad
de medios propios de las Haciendas regionales, sino también la efectiva utilizacion de
tales recursos; por el contrario, para la aplicacion del principio de autonomia financiera
lo basico es que las Haciendas Territoriales dispongan de potestad tributaria. No obstan-
te, dice, “la coincidencia entre corresponsabilidad fiscal y autonomia financiera en cuan-
to a la necesidad de tributos propios de las Haciendas territoriales nos permite afirmar
que las prescripciones fundamentales de la economia normativa, en el contexto del fede-
ralismo fiscal, esto es, la corresponsabilidad fiscal encuentran una cobertura juridico-
constitucional en el principio de autonomia financiera” .

I1.1.3. Los limites constitucionales de la autonomia financiera.

El reconocimiento constitucional de autonomia financiera es de caracter limitado,
al establecer que sera la necesaria para el gjercicio de sus competencias y que debera rea-
lizarse con arreglo a los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solida-
ridad. Dada la parquedad del texto constitucional resulta necesario adentrarse en el estu-
dio de los limites de este principio para concretar su contenido. Ademas aunque el art.
156 CE se hubiera limitado a reconocer autonomia financiera a las CCAA sin mayores
precisiones, la concepcion de la autonomia como un poder limitado, no identificable con
la soberania (STC 4/1981, FJ 3.°), implicaba que la autonomia financiera -principio en
virtud del cual debe desarrollarse la actividad financiera de las Comunidades
Auténomas- tampoco podria configurarse “en la Constitucién en términos absolutos,
sino que se ve sometida a limitaciones” (STC 179/1987, FJ 2.°).

El articulo 156.1 de nuestra Carta Magna al consagrar el Principio de Autonomia
Financiera de las Comunidades Auténomas se refiere expresamente al caracter instru-
mental de la misma y a su sujecion a los principios de coordinacion con la Hacienda esta-
tal y de solidaridad entre todos los espaiioles. En base a lo cual, se habla de un dobie con-
tenido: un contenido asertivo -las Comunidades deben gozar de autonomia para el des-
arrollo y ejecucion de sus competencias- y un contenido limitativo -se desarrollara y eje-
cutara con arreglo a los principios de coordinacion y de solidaridad-. En relacion a los
limites, ha de resefiarse que cumplen una doble funcidon: delimitan negativamente el con-
tenido de la autonomia financiera de los entes, y a su vez la garantizan, en la medida que
toda ley estatal que los desbordara o estableciera otros limites distintos a los sefialados
seria inconstitucional, exceptuando la Ley Organica a la que el articulo 157.3 CE se
remite para regular y delimitar el ejercicio de las competencias financieras en materia de
ingresos -hoy la LOFCA-, que representa una notable correccion al principio de autono-
mia financiera, al fijar el marco y los limites en que el poder financiero de las CCAA ha

"o “Corresponsabilidad fiscal y Hacienda municipal”, Revista de Hacienda Local, nim. 77, 1996, p. 331.
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de desenvolverse. Asi en la STC 179/1987, en base a la doble funcién que los limites de
la autonomia financiera desempefian, se califica a la LOFCA “como punto de referen-
cia para determinar la extension y limites de la autonomia financiera de las CCAA y las
facultades que al respecto se reservan a los organos centrales del Estado para el cumpli-
miento de los fines y el ejercicio de las competencias que la Constitucién les atribuye”
(FJ 2°), y subraya a su vez la imposibilidad de “introducir limites a la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas que no resulten de la normativa dictada por el
legislador en virtud de lo dispuesto en el mencionado articulo constitucional” (FJ 3°).

El texto constitucional enuncia de forma expresa los principios de coordinacion y
solidaridad como limites de la autonomia financiera de las CCAA, sobre cuyo conteni-
do se ha pronunciado el TC, distinguiendo las diferentes implicaciones de estos dos prin-
cipios sobre las competencias autonomicas en materia financiera. A estos efectos es
sumamente esclarecedora la STC 63/1986, que declara que el principio de solidaridad
“no justifica...la adopcion por el Estado de una medida unilateral con fuerza normativa
general que incida en la delimitacion de las competencias autondmicas en materia presu-
puestaria”, mientras que, en cambio, el principio de coordinacion con la Hacienda del
Estado “implica...que la actividad financiera de las Comunidades se someta a las exigen-
cias de la politica econdmica general de caracter presupuestario dirigida a garantizar el
equilibrio econémico mediante las oportunas medidas tendentes a conseguir la estabili-
dad econdmica interna y externa” (FJ 11.°). Esta ultima clausula, que trata de evitar que
el ejercicio de la autonomia financiera resulte perturbador para la politica econémica
general, es matizada en la misma sentencia, al afirmar que no habilita para la adopcion
de cualquier medida limitativa de la autonomia financiera de las Comunidades
Autdénomas sino solo aquellas que tengan una relacion directa con los mencionados obje-
tivos de politica economica (ibidem). El fundamento de ambos condicionantes -coordi-
nacion y solidaridad- responde al objetivo de garantizar la coherencia del ordenamiento
y la cohesion territorial respectivamente, ya que la capacidad de diferenciacién inheren-
te a la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas conlleva, si no se estable-
cen las citadas correcciones, a una disparidad de politicas de financiacién, tributarias y
de endeudamiento, y a una acentuacion de la desigualdad econdmica entre los diversos
territorios en detrimento del principio de igualdad en que se fundamenta la CE ". El arti-
culo 156 CE no ha sido ajeno a esta realidad, consagrando la coordinacion con la
Hacienda estatal y la solidaridad entre todos los espafioles como parte de un todo que es
el Principio de Autonomia Financiera.

" Sefiala Rodriguez Bejeiro que estos dos principios tratan de conseguir un doble objetivo: “evitar que el siste-
ma de financiacion de las Comunidades Auténomas pueda constituir un medio de crear privilegios economicos
o sociales en favor de determinadas nacionalidades o regiones del Estado o barreras fiscales que puedan poner
en peligro la unidad de mercado y la libre circulacion de personas y bienes o de mercancias y servicios, y al
propio tiempo garantizar la estabilidad y el crecimiento econdmico equilibrado a través de la politica econd-
mica general cuya direccion compete al gobierno del Estado” (“Una reflexion sobre el sistema general de la
financiacién de las Comunidades Autéonomas”, REDC, n.° 15, 1985, p. 67).
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coordinacion funcional o dinidmica -esto es, la adecuacion de la coordinacion estatica-,
que pretende que el ejercicio efectivo de las atribuciones de las CCAA, previamente
coordinadas estructuralmente, no obstaculice o neutralice la politica econdmica estatal,
si opera como un auténtico condicionante de su autonomia financiera.

En relacion a la vertiente funcional, el Tribunal Constitucional, en una primera linea
jurisprudencial, consideré que el principio de coordinacién con la Hacienda estatal, for-
mulado por el articulo 156.1 CE, constituia un titulo legitimador para la adopcién de
todas aquellas medidas que el Estado reputase necesarias para asegurar la coordinacién
de las disposiciones financieras (STC 11/1984, FJ 6.°), y que le habilitaba para, en aras
de los intereses generales superiores a los de cada Comunidad Autonoma, prever la
vigencia de una regulacion normativa uniforme en toda la nacion (STC 14/1986, FJ
11.%). A raiz de la STC 179/1987, el Tribunal parece haber reconducido el alcance de este
principio, considerando que, conforme a los mandatos constitucionales, tan solo son
legitimos los instrumentos de coordinacién contenidos expresamente en la Ley Organica
a que se refiere el art. 157.3 CE, correspondiendo pues al legislador estatal ponderar la
extension de la intervencion del Estado (FJ 3°). Por tanto, las facultades coordinadoras
estatales son unicamente aquellas mencionadas expresamente en la LOFCA, de tal
forma que ante el silencio de ésta han de prevalecer las atribuciones autondmicas, a
menos a que exista otro titulo competencial, distinto del derivado del principio de coor-
dinacion, que pueda fundamentar la intervencion del Estado. Obviamente la competen-
cia estatal en materia de coordinacion “presupone, logicamente, la existencia de compe-
tencias autonémicas que deben ser coordinadas, competencias que el Estado debe res-
petar, al objeto de evitar que la coordinacion las deje vacias de contenido” (STC 45/91,
FJ 4°). Pese a este cauteloso respeto al ambito competencial autondmico, el principio de
coordinacion con la Hacienda estatal del art. 156.1 CE, con el alcance previsto en el art.
2.1.b) LOFCA, exige a las Comunidades Auténomas la acomodacion de su actividad
financiera a las medidas oportunas que adopte el Estado tendentes a conseguir la estabi-
lidad econémica interna y externa y la estabilidad presupuestaria, toda vez que a ¢l
corresponde la responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general (SSTC
171/96, FJ 2°, 103/97, FJ 1° 62/2001, FJ 4°).

11.1.3.2. El principio de solidaridad financiera.

Con referencia al principio de solidaridad, el TC acertadamente ha descrito que en
nuestro texto constitucional aparece como “colorario” del derecho a la autonomia (STC
25/1981), como “un factor de equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades y
regiones y la indisoluble unidad de la Nacion Espaiiola”, en el que “su contenido mas
importante es el financiero y en tal aspecto parcial se le alude con caracter genérico (art.
156.1) y también con un talante instrumental, como fundamento del Fondo de
Compensacion” (STC 135/92, FJ 7.°). En el ambito economico-financiero, el principio
significa la obligacion de proceder a la nivelacion de los bienes y servicios publicos
entre regiones y a la correccion de los desequilibrios entre territorios con diferente des-
arrollo economico. Estos pueden ser interterritoriales -entre Comunidades Auténomas-
o intraterritoriales -en el interior de una de ellas-. Aunque la Constitucion al regular el

47



Emilia Giron Reguera

Fondo de Compensacion Interterritorial -principal instrumento para hacer efectivo el
principio de solidaridad- en el articulo 158.2 s6lo menciona expresamente los desequili-
brios interterritoriales, el Tribunal Constitucional ha reconocido que el que las Cortes
Generales “en el desarrollo de las previsiones constitucionales y de la LOFCA interpre-
ten el principio de solidaridad en el reparto del FCI que ellas deben efectuar en el senti-
do de remediar también desequilibrios intraterritoriales, queda dentro de las facultades
del legislador estatal, en virtud de la habilitacion constitucional del articulo 158.2” (STC
183/1988, FJ 5.°).

El alcance de este principio en la esfera autondémica posee dos manifestaciones. En
primer término, implica que cada Comunidad Auténoma esta obligada a velar por su pro-
pio equilibrio territorial y por la realizacion de este principio en su ambito interno, que
ha de actuar como criterio rector de su actividad, como expresa el art. 2.2 LOFCA (STC
331/93, FJ 3°). La configuracién de un esquema de solidaridad aun siendo responsabil-
idad de la Hacienda Central, conforme al art. 138.1 CE, no exime a las Comunidades de
procurar su propio equilibrio territorial mediante su politica de gasto y, en menor medi-
da, de ingreso. En cuanto al gasto, implica que han de reforzar las inversiones destina-
das a reducir las diferencias de desarrollo economico existentes en su ambito espacial.
Por lo que se refiere a la vertiente de ingreso, significa que las autonomias al crear sus
propios tributos han de procurar aplicar una serie de medidas -como exenciones,
bonificaciones, etc.- que incentiven las zonas mas deprimidas y desfavorecidas y al ejer-
cer las competencias normativas sobre los tributos cedidos velar por el respeto de los
principios de solidaridad y progresividad. En segundo lugar, el principio de solidaridad
se proyecta en las relaciones intercomunitarias. En virtud del mismo, las Comunidades
mas ricas han de aceptar no ser beneficiarias, o serlo en menor medida que otras, de las
ayudas de compensacion financiera previstas en el articulo 158 CE. Incluso el texto
constitucional no prohibe que el FCI se nutra también de las aportaciones de las
Comunidades economicamente mas poderosas -medida de compensaciéon financiera
horizontal-, con la mayor limitacion que ello comportaria para su autonomia financiera.
No obstante, la LOFCA no ha previsto tal posibilidad, al configurar el Fondo como una
carga exclusiva sobre el Estado (art. 4.2.b) LOFCA), quizas para evitar reacciones con-
trarias y reticencias de dichas Comunidades. La participacion de las CCAA mejor dota-
das en el sistema de compensacion financiera interterritorial sélo hubiera sido factible
en el marco de un sistema de financiacion bastante alejado del actual sistema de hacien-
da de transferencia, en el que las subvenciones estatales han constituido el grueso de los
ingresos autonomicos.

Resta destacar que la importancia de la solidaridad en el ambito financiero sera
mayor a medida que se avance en el proceso de descentralizacion de la Hacienda Piblica,
en tanto que elemento de integracion, que garantiza el acceso a un nivel similar de ser-
vicios publicos con independencia de la capacidad econdmica del territorio auténomo de
que se trate y la superacion de las desigualdades econdmicas, mds propensas cuanta
mayor autonomia impositiva se reconozca a los entes subcentrales.
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[1.1.3.3. Principio de instrumentalidad de la Hacienda Autondmica.

Junto a los dos principios anteriores, el apartado uno del articulo 156 CE ha veni-
do a consagrar un tercer principio, que conjuntamente con los anteriores, ha de presidir
la ordenacion de la Hacienda regional y al que llamamos el principio de instrumentali-
dad. Este principio significa que la autonomia financiera de las Comunidades
Autdnomas se establece “para el desarrotlo y ejecucion de sus competencias”, que traen
causa del derecho al autogobierno; garantiza la efectividad misma del esquema de dis-
tribucion competencial del Estado Autondmico. Tal caracter instrumental es también
reconocido en los Estatutos de Autonomia, que dedican una disposicion a reconocer de
forma expresa que se dispone de una Hacienda y Patrimonio propios para el adecuado
desempefio y financiacion de las competencias asumidas ®. De ahi que la autonomia
financiera no se justifique por si misma sino en funcion de la existencia de unas com-
petencias a ejercer que condicionan y delimitan dicha autonomia, ya que que “la ampli-
tud de medios econdémicos determina en gran medida la posibilidad real de alcanzar los
fines politicos” (SSTC 135/92, FJ 8°; 202/92, FJ 3.° 289/2000, FJ 3°).

Este caracter instrumental de la Hacienda Autondmica respecto de las competencias
asumidas ha tenido distinta proyeccion en las dos vertientes de la autonomia financiera.
En relacion al poder de gasto, las Comunidades Auténomas sélo pueden ejercer su auto-
nomia de gasto en el ambito material de sus competencias. La autonomia financiera, que
garantiza la plena disposicion de medios financieros, no “supone que la potestad de
gasto permita a las Comunidades Auténomas financiar o subvencionar cualquier clase
de actividad, sino tan solo aquéllas sobre las cuales tengan competencias, pues la potes-
tad de gasto no es titulo competencial que pueda alterar el orden de competencias dise-
fiado por la Constitucion y Estatutos de Autonomia” (STC 14/1989, FJ 2°). Este funda-
mento es fiel exponente de la jurisprudencia constitucional que determina que la capa-
cidad autonémica para decidir el nivel de gasto encuentra su limite principal en la esfe-
ra de las competencias.

Al igual ocurre con los ingresos de las Haciendas Autondémicas. La potestad de
establecer tributos o recargos es una facultad instrumental, derivada de la autonomia
financiera, que éstas pueden ejercitar con el fin de obtener recursos para hacer frente a
los gastos originados por el ejercicio de las funciones asumidas (STC 150/1990, FJ 10°).
La STC 37/1987 ha reconocido expresamente el principio de instrumentalidad del tribu-
to respecto de las competencias contenidas en los Estatutos, siguiendo el siguiente razo-
namiento: “la Constitucion concede autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion
de sus competencias (art. 156.1 CE), lo que permite admitir la facultad de aquéllas para
utilizar también el instrumento fiscal -como parte integrante de su autonomia financie-
ra- en la ejecucion y desarrollo de todas las competencias que hayan asumido en sus res-

" Veanse art. 40 EAPV; art. 42 EAG; art. 54 EAA; art. 48.1 EAV; art. 42 EAAst.; art. 44 EAC; art. 32 EAR;
art. 40 EAM; art. 46 EAAr; art. 42 EACM; art. 55 EAE; arts. 10.23 y 54 EAB; art. 51 EAM; arts. 26.1.22 y 33
EACL. Como se desprende de esta relacion, tan solo el Estatuto Catalan y la LORAFNA no contienen una dis-
posicion en este sentido, aunque regulan su Hacienda y Patrimonio.
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al articulo 150.1” '¢. Para Garcia Afioveros la Constitucion es perfectamente coherente al
no incluir, en la enumeracién del art. 148, la Hacienda de la Comunidad. Para justificar
esta opinion recurre a la siguiente argumentacion: “el articulo 148 enumera competen-
cias posibles de las CCAA; una Comunidad Auténoma puede existir sin tener cualquie-
ra de las competencias que el art. 148 enumera, o sin tener varias”, pero “no puede exis-
tir si no tiene Hacienda propia, la Hacienda de la Comunidad Auténoma no es una com-
petencia que la Comunidad “pueda asumir”; es una competencia necesaria si la
Comunidad existe” V.

Todas las argumentaciones anteriores llevan a idéntica conclusion, cual es la com-
petencia de las CCAA sobre sus propias Haciendas, como ha tenido ocasion de recono-
cer el TC: “la expresada competencia del Estado ex art. 149.1.14 CE, no es obstaculo
para que deba admitirse que la Hacienda privativa de las CCAA es materia propia de
dichas Comunidades, bien que para alcanzar esta conclusion las opiniones a veces tomen
pie en preceptos diversos, como pueden ser el art. 156 CE, que les atribuye autonomia
financiera, el art. 157.3, referente al ejercicio de competencias financieras, o incluso por
mor de lo admitido en el art. 149.3 CE, por tratarse de una materia no expresamente atri-
buida al Estado” (192/2000, FJ 6°). Los distintos EEAA, asi como las respectivas Leyes
de Hacienda, a diferencia de la Constitucion que presupone la existencia de una
Hacienda propia (arts. 156, 157, 133.2), han evitado toda ambigiiedad al respecto, con-
cretando que su respectiva Comunidad Auténoma contara para el desempefio de sus
competencias con su propia Hacienda, procediendo a su regulacion en sus lineas esen-
ciales .

El Tribunal Constitucional ha abordado la cuestion en diversos pronunciamientos,
en los que se ha formulado algunos criterios, a veces controvertidos, que han contribui-
do a delimitar el contenido de la competencia estatal sobre la Hacienda General , des-
pejando en cierta medida la discusioén. Adaptando el contenido del fundamento juridico
tercero de la STC 38/1983 a la materia de Haciendas Publicas, se deduce que la
Hacienda Autonémica esta excluida de la cladsula general del art. 149.1.14 CE: “el régi-
men general (...) estd compuesto por las normas (...) validas para la generalidad de las
instituciones (...) del Estado en su conjunto y de las entidades territoriales en que se
organiza a tenor del art. 137 de la CE, salvo las excepciones que se hallen establecidas
en la Constitucion o en los Estatutos” (FI 3.°). Por tanto, en virtud del art. 149.1.14 CE
corresponde al Estado la competencia exclusiva sobre los recursos financieros de las

' “Potestad legislativa y poder tributario de las Comunidades Auténomas”, REDF, n.° 22, 1980, p. 217.
"“La Hacienda de la Comunidad Auténoma de Andalucia”, RER, num. 14, 1984, p. 10S5.
'* Véanse, al respecto, arts. 44 EAC; 42-44 EAG; 42-44 EAst.; 34-44 EAR; 40-42 EAMur.; 46-48 EAAr.; 54-
56 EAA; 48-51 EAV; 44-48 EACan.; 42-44 EACM; 54.1-56 EAB; 51-53 EAM; 33-35 EACL; 44-46 EACant.;
55-58 EAEXxtr.

¥ Olivera Masso ha denunciado la ausencia de un criterio definido por parte del TC sobre el concepto y conte-
nido de la expresion Hacienda General (“Los conceptos constitucionales de Hacienda General, bases del régi-
men juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento administrativo comiin en materia financiera:
relevancia del significado de los mismos para resolver el problema de la aplicacion a las CCAA de la LGT y
la LGPE”, CT, num. 71, 1994, p. 108).
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diversas Haciendas, salvo cuando lo impidan la autonomia financiera (art. 156 CE) o los
derechos historicos de los territorios forales (DA 1* CE). De ahi que la determinacion del
contenido de la Hacienda General permita conocer indirectamente los limites de la auto-
nomia financiera. Si bien resulta mas acertado proceder a la inversa, todas las compe-
tencias que no atribuyan el articulo 157.3 de la Constitucion y la LOFCA a las
Comunidades Auténomas en materia de recursos formaran parte de la Hacienda General
y corresponden de forma exclusiva al Estado.

Refiriéndose especificamente al tema, el TC ha declarado que el concepto de
Hacienda General del art. 149.1.14 CE se extiende mas alla de la Hacienda del Estado -
entendida como “la regulacion de los impuestos estatales, tanto en sus aspectos principa-
les o fundamentales, como en los accesorios o accidentales” (STC 179/1985, FJ 3.°)- a
aquellas medidas que tengan por objeto la regulacion de las relaciones entre la hacienda
estatal y las haciendas territoriales (SSTC 179/1985, FJ 1° 13/1992, FJ 6°), e incluso cons-
tituye un titulo en manos del Estado para la consecucion del interés general, que puede
legitimar en ocasiones la imposicion de una normativa uniforme y de vigencia en todo el
territorio nacional (STC 14/1986, FJ 11°). En esta ultima sentencia, se confirmo, partien-
do de los articulos 156, 157.3 e, incluso, del 149.3 CE, la conclusion de que la Hacienda
privativa de cada una de las Comunidades Auténomas es materia propia de ellas (FJ 2°).
Posteriormente, la STC 181/1988 utilizd, junto con el articulo 133.1 CE, el articulo
149.1.14 para declarar que “la regulacion esencial de la cesion de tributos a las Comunida-
des Auténomas corresponde también al Estado, mediante Ley Organica” (FJ 3°).

En los ultimos afios la jurisprudencia constitucional ha sido menos respetuosa con
el contenido esencial de la autonomia financiera al extender la doctrina de la STC
179/85, predicable solo respecto a las situaciones coyunturales de insuficiencia que pue-
den aquejar a las Haciendas Locales, a las situaciones deficitarias que pesan sobre cual-
quier ente publico territorial, incluidas las CCAA. En las SSTC 13/992 y 331/1993 se ha
admitido el titulo competencial de la Hacienda General como fundamento de la transfe-
rencia de las subvenciones-dotacion de los Presupuestos Generales del Estado a las
Haciendas Autondmicas para cubrir su déficit real y asegurar el equilibrio financiero.
Este criterio de nuestro TC constituye un elemento interpretativo que elimina la respon-
sabilidad por las situaciones de insuficiencia de las CCAA generadas por decisiones
estatales y cubiertas con técnicas de financiacion que, como la subvencion condiciona-
da, se situan al margen de los recursos financieros previstos en el sistema ordinario de
financiacion, mayoritariamente de naturaleza incondicionada.

También ha sefialado en diversas ocasiones que el monopolio de la Loteria Nacional
esta reservado a la competencia del Estado, ex art. 149.1.14 CE, en razén de su natura-
leza de fuente o recurso ordinario de la Hacienda Publica Estatal, estrechando asi el con-
cepto de Hacienda Autonomica en aras de la Hacienda General. Por tanto, el Alto
Tribunal ha declarado que la competencia autonémica en materia de juegos y apuestas
no puede sustraer a la competencia estatal la de gestionar en todo el territorio nacional
el monopolio de la Loteria Nacional, por su naturaleza de recurso econémico de la
Hacienda Estatal (SSTC 163/1994, FFJJ 5y 8; 164/1994, FF1] 4 y 5; 216/1994, FFJJ 2
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a 3; 171/98, FJ 8). Igualmente se ha reconocido que el régimen tributario de los Fondos
de Pensiones esté en la 6rbita de la Hacienda Estatal (STC 206/1997, FJ 7°).

Finalmente, la mas concluyente ha sido la uitima STC 192/2000 recaida al respec-
to, donde se declara que “la indudable conexion entre los arts. 133.1, 149.1.14 y 157.3
determina que el Estado sea competente para regular no sélo sus propios tributos, sino
también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las compe-
tencias financieras de las CCAA respecto de las del propio Estado” (FJ 6°).

De los diversos razonamientos esgrimidos por el Tribunal Constitucional cabe
deducir que se reserva al Estado la competencia para la regulacion basica de los recur-
sos financieros autonémicos en sus elementos mas generales, pero no la regulacion deta-
llada del conjunto de los niveles hacendisticos de nuestro pais, con el fin de hacer efec-
tivo el principio de unidad financiera. El titulo competencial sobre la Hacienda General
es un titulo que, en el ambito de los tributos propios autonémicos, inicamente incide en
aquellos supuestos del régimen tributario que son comunes y esenciales en todo el terri-
torio nacional y que se contienen en la Ley General Tributaria. Una reserva absoluta
resultaria incompatible con la declaracién de autonomia financiera del articulo 156 CE,
que implica la posibilidad de la CA para emitir disposiciones sobre su propia Hacienda.
Como contrapartida, las Comunidades, a su vez, no podran configurar, sobre la base de
su poder financiero, una Hacienda Publica que implique un privilegio frente a las demas
(art. 138.2 CE). Esta limitacion es la que subyace en el art. 19.2 LMFAFCA, en el que
se dispone que “la normativa que dicten las CCAA en relacion con las materias cuya
competencia les corresponda de acuerdo con su Estatuto de Autonomia y que sea sus-
ceptible de tener, por via indirecta, efectos fiscales no producira tales efectos en cuanto
el régimen tributario que configure no se ajuste al establecido por las normas estatales”.

I1.1.3.5. Las competencias del Estado sobre la ordenacion general de la economia.

Ademas del art. 149.1.14 CE, la autonomia financiera de las Comunidades
Autdénomas se encuentra igualmente subordinada a la atribucion al Estado de competen-
cias exclusivas sobre las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica en los arts. 131.1y 149.1.13 CE. Estos preceptos habilitan al Estado para dic-
tar normas de obligado cumplimiento que pudieran incidir en la Hacienda propia de la
Comunidad Autéonoma. Esta competencia estatal para la ordenacion general de la eco-
nomia se justifica en la necesidad de lograr un tratamiento uniforme a determinados pro-
blemas economicos que aseguren la unidad econodmica del Estado. Pero dicha facultad
ha de ser usada con rigor e interpretada restrictivamente en aras de preservar la autono-
mia de los entes territoriales. Asi las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, aprobadas al
amparo de las competencias estatales que el art. 149.1 en sus apartados 11, 13, 14y 18
atribuyen de manera exclusiva al Estado, han procurado ser lo mas respetuosas posibles
con la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, de forma que atiin quedan-
do obligadas al objetivo de estabilidad presupuestaria, podran adoptar las medidas legis-
lativas y administrativas que consideren pertinentes a tal fin.
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I1.1.3.6. La incidencia del poder de gasto estatal en la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas.

Desde fechas tempranas las leyes de Presupuestos del Estado y otras leyes secto-
riales han afectado recursos estatales para financiar actividades sobre las que las
Comunidades Auténomas tienen atribuidas competencias, regulando, incluso con deta-
lle, las condiciones de otorgamiento de tales subvenciones y hasta llegando en ocasiones
a atribuir su gestion a organismos administrativos del Estado. Esta practica ha originado
numerosos conflictos de competencias, que han obligado al Tribunal Constitucional a
pronunciarse sobre el poder de gasto estatal. Mientras que la autonomia de gasto de las
Comunidades resulta poco problematica, ya que sobre la base del art. 156.1 CE es
indiscutible que el gasto autonémico no puede sobrepasar el ambito de las competencias
materiales propias, que se derivan del articulo 148, del articulo 149, en sentido negativo,
y de las correspondientes listas competenciales de sus Estatutos, siempre y cuando se les
hayan traspasado los servicios que hacen virtuales esas competencias; no se ha predica-
do igual rigurosidad a la conexion entre el ambito competencial y el ejercicio del poder
de gasto estatal (spending power), como se deduce de la doctrina contenida en el
fundamento juridico 7° de la STC 13/1992:

“Puede decirse, con razon, que el poder de gasto del Estado o de autorizacién pre-
supuestaria, manifestacion del ejercicio de la potestad legislativa atribuida a las
Cortes Generales (arts. 66.2 y 134 CE) no se define por conexién con el reparto
competencial de materias que la Constitucion establece (arts. 148 y 149), al con-
trario de lo que acontece con la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas que se vincula al desarrollo y ejecucién de las competencias que, de
acuerdo con la Constitucion, le atribuyan los respectivos Estatutos y las leyes (arts.
156.1 CE y 1.1 LOFCA). Por consiguiente, el Estado siempre podra, en uso de su
soberania financiera (de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a unas fina-
lidades u otras, pues existen otros preceptos constitucionales (y singularmente los
del capitulo III del titulo I) que legitiman la capacidad del Estado para disponer de
su Presupuesto en la accion social o econdmica”.

De este modo el Estado, a diferencia de las Comunidades, podra ejercer su poder
de gasto mas alla de su concreto ambito competencial material, es decir, sin estar cons-
trefiido por la lista competencial del art. 149 CE, pues el titulo competencial que ampa-
re su intervencion puede encontrarse en cualquier otra parte de la Constitucion. Por ello,
Ramallo Massanet ha concluido, a raiz del comentario de esta sentencia, que existe una
“asimetria entre el poder de gasto estatal y autonomico por referencia a sus respectivos
ambitos competenciales™ *. En cualquier caso, se nos antoja aconsejable precisar en este
epigrafe bajo qué forma, condiciones y requisitos el Estado puede destinar dotaciones
especificas en los Presupuestos Generales del Estado a &mbitos de actuacién cuya com-

* “La asimetria del poder tributario y del poder de gasto de las Comunidades Auténomas”, REDC, n° 39, 1993,
p- 47.
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petencia ha asumido la Comunidad, incidiendo en la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas.

a) El mayor presupuesto central como factor incentivador de la cooperacion y como
factor distorsionador del orden competencial.

El sistema de financiacion disefiado por la LOFCA dot6 al Estado de una sélida
posicion en el sistema de financiacion, propiciando la formacion del denominado
“mayor Presupuesto central” y el consiguiente anémalo funcionamiento de la Hacienda
Autondémica. La razdn es bien sencilla. Nuestro sistema constitucional de financiacion
se sustenta en el principio de autonomia financiera, que implica, como ya se ha comen-
tado, la suficiencia de ingresos no condicionados, por lo que la técnica subvencional de
caracter per se condicionada se opone a todas luces a este tipo de sistema. El problema
ha devenido del hecho de que el porcentaje de participacion en los ingresos del Estado,
que ha sido la principal fuente de ingresos de las CCAA, tenia que ser negociada periodi-
camente entre el Estado y las CCAA, de acuerdo con los parametros del art. 13 LOFCA,
que ademas de imprecisos, no eran numerus clausus. Ello supuso que el volumen de
recursos transferidos por via del porcentaje dependiera de la capacidad de presién poli-
tica que en cada momento estuvieran en condiciones de ejercer las Comunidades y cuan-
to menor fuera, con mayores ingresos contaria el poder central para subvencionar activi-
dades que entran en la esfera competencial de los entes territoriales auténomos. Por
tanto, el montante de financiacion condicionada ha guardado una relacién inversa con el
porcentaje de participacion de las CCAA, que no era sino resultado de una transaccion
politica. En consecuencia, en la praxis, el Estado ha obtenido un porcentaje de ingresos
publicos superior a la cuota de sus competencias propias, en perjuicio de los entes terri-
toriales autdnomos, que han precisado de transferencias estatales para el cumplimiento
de sus funciones.

Esta mayor capacidad estatal de gasto no ha de ser, en principio, negativamente con-
cebida. El uso razonable de ese mayor presupuesto puede constituir un importante
instrumento incentivador de la cooperacion entre los niveles de gobierno central y auto-
noémico, en cuanto permite superar rigidos esquemas de separacion de competencias.
Como seiiala Medina Guerrero, es “ampliamente beneficioso, especialmente en aquellos
casos en que el reparto constitucional de competencias, ya por obsolescencia, ya por su
caracter defectuoso ab initio, se muestra en la practica de poca conveniente aplicacion.
En tales supuestos, la supremacia financiera puede servir para modular el orden compe-
tencial, creando zonas de actuacidn conjunta alli donde antes so6lo se reconocia una esfe-
ra exclusiva de uno de los niveles de gobierno™ ?'. Sin embargo, esta via de cooperacion
no podra suponer una alteracion del orden competencial, por lo que ha de ejercitarse den-
tro de rigidos limites, fuera de los cuales ha de reputarse inconstitucional.
Lamentablemente tal intromision en ambitos materiales ya transferidos a las CCAA ha
acontecido en diversas ocasiones. Al amparo de su mayor poder de gasto, los 6rganos de

¥ “Supremacia financiera, distorsion del orden competencial y cooperacion en el Estado Autonomico: algunas
consideraciones en torno a la STC 13/1992 ", REDC, nam. 35, 1992, p. 171.
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la Administracion del Estado han tratado de “atraer para si o recuperar competencias
normativas o de ejecucion en los sectores subvencionados y que, en principio, han que-
dado integramente descentralizados en favor de las Comunidades Auténomas. De suer-
te que, a través de esta via indirecta de las ayudas econdmicas que figuran en los
Presupuestos Generales del Estado, las competencias exclusivas pasan a redefinirse o
convertirse de facto en competencias compartidas con el Estado, con la consiguiente e
inevitable restriccion de la autonomia politica de las Comunidades Autéonomas” (STC
13/1992, FJI 7°). Si bien, en los ultimos afios se han apurado los esfuerzos para que esta
situacion experimente un cambio a través de la introduccion de medidas de correspon-
sabilidad fiscal.

b) Los limites constitucionales del poder de gasto: principio de conexion entre res-
ponsabilidad financiera y responsabilidad sobre la competencia.

Para evitar la reduccién ilicita de la autonomia financiera por la via del poder de
gasto del Estado, la jurisprudencia constitucional ha pretendido refrenarlo mediante la
imposicion de ciertos condicionamientos y limites a las subvenciones con cargo a los
Presupuestos Generales en materias que se encuentran en la esfera de competencias pro-
pias de las CCAA. En primer lugar, el TC ha declarado, de forma reiterada, que el
Estado no puede disponer, con cargo a sus Presupuestos, dotaciones especificas para
subvenciones afectadas en materias sobre las que tienen atribuidas competencias las
Comunidades Autonomas, asi como el ejercicio de competencias anejo al gasto, salvo
cuando tenga competencia ratione materiae sobre el objeto de la afectacion y en la medi-
da y dentro de los limites de las respectivas competencias, segun la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia. En los demas casos, todas las transferencias y asignaciones a
las Comunidades Autéonomas ex art. 157.1 CE deben ser inespecificas e incondicio-
nadas. De no procederse en este sentido, invadiéndose competencias autonémicas sobre
una materia subvencionada, se produciria una doble distorsion del sistema. Por una parte,
la alteracion del sistema competencial previsto en la Constitucion y en los Estatutos. Por
otra, una distorsion ilegitima del sistema de financiacion autondémica, pues si las necesi-
dades de gasto autondmicas -que han de ser cubiertas como regla general por ingresos
transferidos incondicionales e ingresos propios- fueran subvencionadas indiscri-
minadamente se reduciria de forma licita la autonomia financiera de las CCAA en su
aspecto de autonomia de gasto (STC 96/1990, FJ 15.°).

La normativa que para cada tipo de subvencién dicte el Estado debe encuadrarse
dentro de los limites del titulo competencial que ampare la intervencion estatal (STC
13/92, FJ 6°). Ello debido a que no existe una competencia subvencional diferenciada
resultante de la potestad financiera del Estado, por cuanto la facultad de gasto publico
en manos del Estado no constituye, en nuestro ordenamiento un titulo competencial
auténomo (SSTC 179/1985; 145/1989; 128/99, FJ 6.° B), que pueda desconocer, des-
plazar o limitar las competencias materiales que correspondan a las CCAA segun la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia sobre la materia subvencionada (STC
95/1986, 96/1990), sino un poder instrumental, que ha de ejercerse dentro y no al mar-
gen del orden competencial y de los limites que la Constitucion establece y entre ellos
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el del respeto a la autonomia politica y financiera que reconocen y garantizan los arti-
culos 2, 137 y 156 (STC 13/1992, FJ 6°). Se rechaza asi el spending power del Estado
como titulo atributivo de competencias. Con tal limitacion lo que se pretende es evitar
que el poder de gasto se utilice para condicionar o mediatizar el ejercicio por las
Comunidades Auténomas de sus propias competencias y, con ello, la autonomia politica
y financiera de las Comunidades. La persecucion del interés general que representa el
Estado se ha de materializar a fravés de, no a pesar del sistema de reparto de competen-
cias articulado en la Constitucion (SSTC 146/1986; 152/88). En consecuencia, el régi-
men normativo y de gestién de las subvenciones transferidas depende de las competen-
cias que el Estado posea en la materia de que se trate (SSTC 201/1988, FJ 2°; 188/1989,
FJ 3°).

¢) La relacion entre la intensidad de la competencia y la condicionalidad del gasto:
la facultad estatal de reglamentacion y gestion.

De la jurisprudencia constitucional se advierte la existencia de “una relacion inver-
sa entre la intensidad de la competencia y el condicionamiento de la subvencion™ %, por-
que cuanto mas genérico sea el titulo competencial -en el art. 149 CE o en el resto de la
Constitucion- en que se funde el Estado para decidir, menores condiciones podra esta-
blecer a las Comunidades Autonomas para la ejecucion de ese gasto. De ahi la impor-
tancia que la exacta delimitacion de los ambitos competenciales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas tiene no solo a efectos de evitar conflictos e intromisiones
competenciales, sino para conocer los limites en los que la condicionalidad del gasto es
legitimamente constitucional. Al respecto es interesante la clasificacion que realiza la
STC 13/1992, en su fundamento juridico 8° de hasta cuatro supuestos de delimitacion
competencial entre el Estado y las Comunidades Autonomas en lo que hace al ejercicio
de la potestad subvencional de gasto publico, sin excluir cualesquiera otros que en el
futuro pudieran derivarse de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia.

Como primer supuesto cita aquél en que la Comunidad Autonoma ostenta compe-
tencia exclusiva sobre una determinada materia, con las funciones que sobre la misma
pueden desarrollarse (legislacion, potestad reglamentaria y ejecucion), por lo que el
Estado carece de titulo competencial del articulo 149.1 CE sobre la misma. Cuando la
competencia es titularidad exclusiva de la Comunidad, la subvencién habra de ampararse,
al menos, en alguno de los titulos competenciales del Titulo Preliminar o del Titulo
Primero de la CE, denominados por €l como “impropios”. En tal caso, el Estado puede
decidir asignar parte de los fondos presupuestarios a esas materias o sectores, siempre que
la determinacién de su destino tan sélo se realice de manera muy genérica o global por
sectores o subsectores de actividad, y que su asignacion quede territorializada, a ser posi-
ble, en los Presupuestos Generales del Estado. Por el contrario, corresponde a las CCAA
las facultades de reglamentacion -la definicion de las actuaciones protegibles, los requi-
sitos de obtencion, caracteristicas de los beneficiarios, cuantia o porcentaje de las ayudas

2 RAMALLO MASSANET: “El poder de gasto del Estado: subvenciones y orden competencial”, D.4., nim.
232/233, 1993, p. 419.
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otorgadas, condiciones de utilizacion- y las actividades de gestion y ejecucion de las sub-
venciones estatales, entre las que se incluye la recepcion, tramitacién y resolucion de soli-
citudes; la liquidacion y pago de las subvenciones, el control e inspeccidén del cumpli-
miento de las condiciones por los beneficiarios de ayudas y la potestad sancionadora.

El segundo supuesto se da cuando existe una competencia concurrente, en virtud de
la cual el Estado ostenta un titulo competencial genérico, o bien tiene competencia sobre
las bases o la coordinaciéon general de un sector o materia, correspondiendo a la
Comunidad la competencia para el desarrollo normativo y para la ejecucién en la mate-
ria. En estos supuestos el Estado se halla habilitado no solo para especificar el destino
de la subvencién, sino también para regular las condiciones esenciales de otorgamiento
hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de coordinacion. No es posi-
ble condicionar las subvenciones o determinar su finalidad mas alla de donde alcancen
sus competencias de planificacion y coordinacion, la cual resultara excedida, con la con-
siguiente invasion competencial, si la especificacion del destino de las subvenciones se
realiza en tal grado de concrecion y detalle que se prive a la CA de todo margen para
desarrollar, en el sector subvencionado, una politica propia (STC 201/1988; 96/1990;
13/1992, FJ 4°). Debe reservarse a las Comunidades Auténomas “un margen para con-
cretar con mayor detalle la afectacion o, al menos, para regular y complementar la regu-
lacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacion” (STC 128/99,
FJ 6.B), adaptandola a las peculiaridades de su territorio (SSTC 91/92, FJ 2°, 330/93, FJ
4°). Ademas la ejecucion y gestion de estos fondos corresponde en exclusiva a las admi-
nistraciones territoriales auténomas, que deben territorializarse en los propios
Presupuestos Generales del Estado si ello es posible o en un momento inmediatamente
posterior, mediante normas que fijen criterios objetivos de reparto o convenios de
colaboracion ajustados a los principios constitucionales y al orden de distribucion de
competencias.

Un tercer supuesto es aquél en que la competencia sobre una materia es comparti-
da, esto es, el Estado tiene atribuida la competencia sobre la legislacion relativa a una
materia, mientras que corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia de ejecu-
cién. En este caso, el Tribunal Constitucional considera que la \inica diferencia con el
anterior es que el Estado puede extenderse en la regulacion de detalle respecto del des-
tino, condiciones y tramitacion de las subvenciones, con la sélo condicion de dejar a
salvo la potestad autonomica de autoorganizacién de los servicios.

Como cuarto y tltimo supuesto se cita aquél en que aun ostentando la Comunidad
Autdénoma la competencia exclusiva sobre la materia en que recaen las subvenciones,
éstas son gestionadas, excepcionalmente, por un 6rgano de la Administracion del Estado
u organismo de ésta dependiente, con la consiguiente consignacion centralizada de las
partidas presupuestarias en los Presupuestos Generales del Estado. Atn cuando se trata de
una via que puede condicionar en exceso las competencias autonémicas, las circuns-
tancias requeridas para su adopcion despejan todo riesgo. A raiz de la STC 95/1986, se ha
consolidado la doctrina de que la gestién estatal directa en sectores descentralizados de
las medidas de fomento con cargo a fondos estatales s6lo se justifica por la concurrencia
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de dos requisitos: a) que resulte imprescindible para asegurar la plena efectividad de las
medidas y para garantizar las mismas posibilidades de obtencion y disfrute por parte de
sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional, y b) que sea necesaria para evi-
tar que se sobrepase la cuantia global de los fondos estatales o de los créditos destinados
al sector (SSTC 95/1986, 152/1988 y 201/1988). En todo caso, la procedencia de la ges-
tion centralizada debe aparecer razonabiemente justificada o deducirse sin esfuerzo de la
naturaleza y medida de fomento de que se trate (STC 91/92, FJ 1°; 59/95, FJ 5°). Cuando
no concurran tales circunstancias, la gestion de las subvenciones ha de ser autonémica o
descentralizada, de acuerdo con la normativa estatal basica, debiendo transferirse a las
Comunidades los recursos estatales destinados a la financiacion de las actividades que se
fomentan bien sea mediante la fijacion de criterios objetivos de reparto o mediante con-
venios ajustados a los principios constitucionales (SSTC 95/1986; 152/1988; 201/1988;
75/1989; 188/1989; 16/1996). De estas consideraciones del Tribunal Constitucional se
confirma que la autonomia financiera exige también la autonomia en la gestion del gasto,
incluso cuando el origen de los recursos que financian ese gasto sea estatal. El control de
su gasto publico por el Estado, de indiscutible aplicacién a las subvenciones que constan
en los Presupuestos Generales del mismo, no puede justificar unos controles sobre la ges-
tion de subvenciones, que conviertan dichas transferencias de fondos en “un sistema de
pagos a justificar” (STC 201/88, FJ 4.°) o que coloque a las Comunidades Autdnomas en
situacion de “meros 6rganos gestores de créditos presupuestarios estatales” (STC 96/90,
FJ 12.°). Esta jurisprudencia no implica que el Estado deba desentenderse por completo
de la gestion de las subvenciones concedidas. De modo que se ha considerado legitimos
y no contrarios a la autonomia financiera los requerimientos de informacion a posteriori
de la Administracion estatal en lo relativo a la gestion de las subvenciones del Estado con
objeto de efectuar un seguimiento y evaluacion de los programas subvencionados, a efec-
tos de la elaboracion de otros programas, el establecimiento de los modulos de reparto de
los recursos o la celebracion de nuevos convenios con ese fin (SSTC 201/88, FJ 4; 96/90,
FJ 16)

Por ultimo, cuando el Estado carezca de competencias sobre la materia subvencio-
nada, las asignaciones econdmicas que las Comunidades Auténomas precisen para pres-
tar los servicios correspondientes deben ser inespecificas e incondicionadas. Ya que, tal
como Sanchez Morén reconoce, “la subvencion es una técnica instrumental para el ejer-
cicio de competencias propias y no un titulo que permita invadir competencias ajenas”
3, Monreal i Ferrer ha ido mas alla proponiendo que cuando “las subvenciones se repi-
tiesen sistematicamente en cuanto su objeto y cuantia, dejando asi de lado su naturaleza
coyuntural, seria mas razonable su transformacion en incondicionadas, segin la clasifi-
cacion del sistema general de financiacion de las Comunidades Autonomas™ .

» Las subvenciones del Estado y Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 1990, p. 145.
¥ Doctrina del Tribunal Constitucional sobre las subvenciones condicionadas, Barcelona, Generalitat de
Catalunya, 1991, p. 101.
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Esta sistematizacion consolidada por la jurisprudencia constitucional se erige como
una importante garantia *, pero su virtualidad limitadora es susceptible de ser reducida
a minimos si se atiende al dato de que los titulos competenciales que habilitan al Estado
para destinar recursos a subvenciones especificas son numerosos y muy laxos,
fundamentalmente la competencia estatal sobre las bases y coordinacion de la planifica-
cion general de la actividad econdémica del art. 149.1.13. CE. Ademas no es infrecuente
que las autonomias hayan aceptado asignaciones condicionadas reglamentadas y gestio-
nadas centralizadamente en materias sobre las que el Estado no tenia ninguna competen-
cia, facilitando la presencia de la Administracién central en ambitos competenciales
transferidos a las CCAA. Se trata de una practica de cooperaciéon o colaboracion
paraconstitucional, que se explica por el interés de las CCAA de incrementar sus fuen-
tes de ingresos, pero en algunos casos resulta complicado avalar dichas practicas desde
el punto de vista juridico.

La amplia incidencia del poder de gasto estatal en el ejercicio de las competencias
autonomicas se ha reflejado en la importancia creciente de dos vias de financiacion auto-
ndmica: los convenios de inversion y las subvenciones condicionadas. Estas figuras no
son reglamentadas en la LOFCA, por lo que es comin referirse a ellas como fuentes no
regladas, Gnicamente en el art. 18 LOFCA se contiene la prevision de la posibilidad de
la concertacion de los convenios de inversion. Estas fuentes de financiacion debieran ser
valoradas positivamente por tratarse de practicas cooperativas de raiz financiera, que
encarnan buena parte del entramado de las relaciones de cooperacion que hasta el
momento ha logrado urdirse en el desarrollo del Estado de las Autonomias, aunque el
uso que de ellas se haya hecho las haya convertido, en ocasiones, en un importante ins-
trumento para interferir en el ejercicio de las competencias autondmicas, limitando la
autonomia financiera de las Comunidades Autdénomas en la aplicacion del gasto y, en
consecuencia, reduciendo sustancialmente su potencial cooperativo.

11.1.3.7. Los acuerdos internacionales: los tratados de doble imposicion y las normas
comunitarias de armonizacion fiscal.

Los acuerdos y tratados internacionales suscritos por el Estado espafiol también
pueden condicionar la autonomia financiera, aunque no hayan sido contemplados de
forma especifica por la Constitucion. La LOFCA en su articulo 1.3 si ha recogido expre-
samente las obligaciones internacionales como una importante limitacién de las faculta-
des financieras de las CCAA, al prescribir que lo dispuesto en la misma se entiende sin
perjuicio de lo establecido en los Tratados o Convenios suscritos o que se suscriban en
el futuro por Espafia. La competencia exclusiva y excluyente del Estado en materia de

% La doctrina sentada por el TC en esta materia, como exponen Aja y Pérez Tremps, “ha servido para conducir
la organizacion territorial del Estado de una manera muy distinta a como hubiera discurrido esa misma organi-
zacion si se hubiera aceptado el principio de que el poder de gasto del Estado justifica actuaciones directas de
éste sobre cualquier materia; el contenido tedrico y, sobre todo politico, de la autonomia hubiera resultado dis-
tinto cualitativamente, y cuantitativamente muy inferior” (“Tribunal Constitucional y organizacion territorial
del Estado Autondémico”, La Justicia constitucional en el Estado Democrdtico, Espin Templado/Diaz Revorio
(coord.), Valencia, Tirant lo Blanch, 2000, pp. 160-161).
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relaciones internacionales (arts. 94 y 149.3) obligaba a realizar tal salvedad. No obstan-
te, pese a esta falta de referencia constitucional expresa, el articulo 96.1 CE al prever que
los tratados internacionales una vez publicados oficialmente en Espafia forman parte del
ordenamiento juridico interno, sin que resulten modificables salvo por los propios trata-
dos o de acuerdo con las normas generales del Derecho internacional, implica indirecta-
mente que las Comunidades Autonomas al establecer sus impuestos deben tomar en con-
sideracion los tratados internacionales, con especial relevancia aquellos celebrados por
Espafia para evitar la doble imposicion.

Sin embargo, las mayores restricciones para la politica financiera autonémica deri-
varan en el futuro del Derecho Comunitario, en cuanto que uno de los objetivos de la
Unidén Europea es la armonizacion fiscal, en especial la de aquellos impuestos relativos
al trafico comercial entre los Estados miembros, como medio de hacer realidad la uni-
dad econdmica a la que se aspira. Era obvio que la diversidad de sistemas fiscales den-
tro de la Comunidad originaba una serie de obsticulos para el establecimiento del
Mercado Comun, tales como, el diferente trato fiscal entre residentes y no residentes, el
sometimiento de los bienes, servicios o capitales que traspasaban las fronteras a cargas
fiscales dispares, los supuestos de doble tributacion, etc. Estas circunstancias distorsio-
naban la neutralidad, influyendo en la toma de decisiones de los agentes inversores y en
el libre juego de la competencia, por lo que resultd ineludible iniciar un proceso de armo-
nizacion fiscal. Este largo proceso de armonizacidn al que se encuentran sometidos los
ordenamientos tributarios de los Estados miembros de la Union ha propiciado la exis-
tencia de un cuerpo normativo de creciente importancia, de normas dictadas por los
diversos 6rganos e instituciones comunitarias cuya funcion consiste en sefalar las direc-
trices a seguir por los poderes legislativos de los diversos Estados Miembros en relaciéon
a su derecho tributario. Mediante la aproximacion de las estructuras impositivas se pre-
tende evitar que éstas constituyan un estimulo a la migracién o que conduzcan a resul-
tados econdmicos disturbadores de la unidad europea.

Pues bien, las normas de armonizacion impositiva vinculan a las CCAA, en tanto
que derecho internacional con primacia sobre el derecho interno. Por ello, la propia
LOFCA, tras su reforma de 1997, ha previsto la incidencia en el ambito de los tributos
cedidos del sometimiento de Espaiia a las exigencias de armonizacion fiscal emanadas
de la Union Europea, previniendo que la asuncion de competencias por las CCAA sobre
los tributos cedidos quedaran sin efecto, pasando el Estado a ejercer dichas competen-
cias, cuando resulte necesario para dar cumplimiento a la normativa sobre armonizacion
fiscal comunitaria (art. 19.2 in fine). Esta prevision no sélo constituye un limite al ejer-
cicio de las potestades normativas atribuidas a las CCAA, sino que esta dotada de una
clara trascendencia juridica que abre una permanente facultad de reordenacién del siste-
ma de financiacion en funcién de su compatibilidad con el marco europeo de armoniza-
cion fiscal. Reordenacion que podria obligar a reformar e, incluso, a derogar normas dic-
tadas por las CCAA para dar aplicacion al art. 19.2 LOFCA e indirectamente a las direc-
tivas comunitarias. Se ha comentado que en el supuesto de incumplimiento de esta obli-
gacion entraria en funcionamiento el mecanismo constitucional del art. 155 de 1a Norma
Fundamental.
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No obstante, la eficacia limitadora de las normas armonizadoras no restringe en
exceso la autonomia financiera, ya que la actividad armonizadora se ha centrado funda-
mentalmente, al menos hasta ahora, en materias, como los impuestos indirectos, en con-
creto en el IVA, y la fiscalidad de las empresas, sobre las que las CCAA ostentan com-
petencias normativas muy reducidas. En el ambito de la imposicion directa, que sigue
siendo la asignatura pendiente en materia de armonizacién, se ha avanzado poco -con
excepcion del Impuesto de Sociedades-, porque, a diferencia de los impuestos indirectos
que, afectando a la libre circulacion de las mercancias y a la libre prestacién de servi-
cios, han requerido una armonizacién inmediata, esta necesidad no se ha presentado tan
apremiante respecto a los impuestos directos. De ahi que el fundamento juridico para el
inicio del proceso de armonizacion fiscal de los impuestos indirectos en el seno comu-
nitario se encuentre en el art. 99 del propio Tratado de la Union Europea *, mientras que
ninguna prevision expresa sobre la armonizacion relativa a la imposicion directa se
encuentra en el Tratado de Roma. La inexistencia de una Directiva en el ambito comu-
nitario que se ocupe de forma general de la armonizacidn de la tributacion directa obe-
dece a una doble causa. Por un lado, las disparidades de dichos impuestos no compro-
meten los intereses econdomicos estatales, al no incidir como factor econémico determi-
nante de las decisiones de inversion o establecimiento, lo que ha motivado la escasa pre-
ocupacion de los Estados Comunitarios. Por otro, la consideracién de estos impuestos
como un instrumento fiscal nacional de politica econémica, apto para el mantenimiento
de un adecuado margen de maniobra para las politicas autonomas de los paises miem-
bros. Por consiguiente, en tanto no exista una armonizacion a nivel comunitario de los
baremos de impuestos directos, éstos continian dentro de la soberania de los Estados
Miembros de la Unidn, que gozan de libertad para establecer el reparto territorial de la
competencia fiscal con el limite del respeto a las libertades comunitarias fundamentales.

En cualquier caso, si el proceso de integracion comunitaria sigue avanzando, serd
obligado antes de adoptar nuevas medidas descentralizadoras, analizar su impacto sobre
los costes de produccién de un pais y sus efectos sobre el principio de no discriminacion
por razon de la nacionalidad, la libre competencia, la libertad de circulacién y la movi-
lidad de los factores de produccion, para evitar una incidencia negativa en estos aspec-
tos, de manera que pudieran llevar al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
a declarar contrarias al derecho comunitario normas autonémicas de caracter tributario,
de igual manera que se ha procedido con la normativa fiscal de los Estados Miembros.
No en vano existe ya una copiosa jurisprudencia del Tribunal de Luxemburgo que, en
aplicacion de las libertades fundamentales, ha declarado contrarias al TCE medidas fis-
cales internas . Aunque esta doctrina ha tenido su origen en el ejercicio del poder tri-

* EI mismo dispone: “El Consejo, por unanimidad, a propuesta de la Comisién y previa consulta al Parlamento
Europeo y Comité Econdmico Social, adoptara las disposiciones referentes a la armonizacion de las legisla-
ciones relativas a los impuestos sobre el volumen de negocios, los impuestos sobre consumos especificos y
otros impuestos indirectos, en la medida que dicha armonizacion sea necesaria para garantizar el estableci-
miento y el funcionamiento del mercado interior”.

27 A titulo ejemplificativo, consultense las SSTJCE C-270/83, 28 de enero de 1986; C-175/88, 8 de mayo de
1990; C-1/93, 12 de abril de 1994; C-279/93, 14 de febrero; C-80/94, 11 de agosto de 1995; C-107/94, 27 de
junio de 1996; C-484/93, 14 de noviembre de 1995; 118/96, 28 de abril de 1998.
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butario de los niveles de gobierno centrales, es trasladable a la legislacion fiscal elabo-
rada por las CCAA, que deberan ejercer sus competencias respetando el Derecho
Comunitario.

11.1.4. Establecimiento de tributos y derecho a la autonomia.

La potestad tributaria de las Comunidades Auténomas, expresion de su poder poli-
tico, es una de las principales manifestaciones de la autonomia financiera, por lo que de
igual manera tampoco se configura constitucionalmente con caracter absoluto, sino que
aparece sometida a limites. El contenido de algunos de estos condicionamientos ya ha
sido comentado -los derivados del art. 156.1 CE-, pero resulta obligado ahora incidir en
los mismos y completarlos con los establecidos en la LOFCA a efectos de conocer el
grado de autonomia tributaria del que gozan las Comunidades Auténomas. Se analizara
en primer lugar la naturaleza y limites constitucionales del poder tributario autondmico,
para incidir a continuacién en el reparto territorial del mismo.

II.1.4.1. Naturaleza y limites constitucionales del poder tributario autonémico.

El articulo 133.2 CE, que reconoce explicitamente poder tributario a las
Comunidades Autonomas, ha elevado a rango constitucional el esquema de los articulos
2 y 5 de la Ley General Tributaria de 1963 %, constitucionalizando la tradicional distin-
cién entre poder tributario originario y derivado ¥. El calificativo de originario atribuido
al poder tributario estatal implica, a sensu contrario y segin una interpretacion literal de
la norma, la necesidad de que las regiones cuenten con una Ley estatal previa que auto-
rice la imposicion de tributos, creados y regulados en dicha ley. Tal interpretacion incu-
rre en una inaceptable equiparacion, atendiendo a la nueva estructura territorial del
Estado, de las Comunidades Autonomas con las Corporaciones Locales, con la consi-
guiente restriccion de la autonomia financiera de aquéllas. La LOFCA descarta esta
equivoca asimilacion, habilitando expresamente a las Comunidades Auténomas para la
creacion de sus propios tributos ex novo (arts. 6 y 7).

La razén principal por la que se conceptud el poder tributario autonémico como
derivado reside en el hecho de que durante el proceso constituyente el tema de la titula-
ridad de la potestad tributaria normativa se entronco directamente con la soberania, atri-
buto inexcusable del Estado, considerandola como una de sus manifestaciones. Sin

* Dispone el art. 133 CE: “1. La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al
Estado, mediante ley. 2. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales podran establecer y exigir
tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes”. Férmula similar utiliza la Ley General Tributaria: “La
facultad originaria de establecer tributos es exclusiva del Estado y se ejerce mediante ley votada en Cortes” (art.
2), mientras que “Las Provincias y los Municipios podran establecer y exigir tributos dentro de los limites fija-
dos por las leyes” (art. 5).

® El traslado de la letra del art. 5 LGT al art. 133.2 CE ha sido criticado por Gonzalez Garcia, pues entiende
que se esta ante un contexto diferente, dicho precepto “que tenia sentido en el ambito de un Estado que res-
pondia al principio de unidad de poder, deja de tenerlo en un Estado que reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que integran Espana (art. 2 CE)” (“La distribucion de competen-
cias tributarias en un Estado plural”, Cuadernos Iberoamericanos de Estudios Fiscales, nam. 5, 1987, p. 336).
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no es trasladable a un Estado no federal, considera que dicha potestad queda reducida “si
es que se le quiere atribuir algin significado, al derecho de prioridad sobre las materias
imponibles que el articulo 6.4 de la LOFCA reconoce al Estado, o bien vendria a ser, en
un plano mas general, como un reflejo del principio de prevalencia del Derecho estatal
establecido en el articulo 149.3 de la Constitucién™ *.

El temor del constituyente a la concesion de poder tributario a los entes autonomos
se reflejé no sélo en su conceptuacion como derivado, sino también en la sujecion de la
actividad tributaria de las Comunidades Auténomas a las prescripciones contenidas en el
art. 31 CE y a los condicionantes especificos del art. 157.2 CE, que prohibe a las
Comunidades Auténomas adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio o que supongan obstaculo para la libre circulacion de mercancias o servicios.
En efecto, atendiendo a lo dispuesto en el apartado 2 del art. 133 CE se deduce que las
Comunidades Autonomas, al legislar en materia tributaria, estin sujetas a dos clases de
limites: por una parte, los genéricos establecidos por la Constitucion al poder tributario
del Estado, condensados en el art. 31 CE —el principio juridico-formal de reserva de ley
y los principios sustantivos de capacidad economica, de generalidad, de progresividad y
de no confiscatoriedad-; de otra parte, a una serie de limites especificos y propios que,
por su propia naturaleza, no afectan al Estado. Dichos limites constitucionales al esta-
blecimiento de tributos propios no pueden ser interpretados de tal manera que haga
inviable el ejercicio de la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas, dejandola
vacia de contenido (SSTC 150/90, FJ 3° 289/2000, FJ 3°).

Entre los primeros destaca el principio de legalidad tributaria formulado en la
Constitucion por los articulos 31.3 y 133. El principio de reserva de ley en materia tri-
butaria es un principio basico y fundamental en todo Estado de Derecho consistente en
que ningun tributo puede ser establecido o regulado sin el consentimiento de los repre-
sentantes de los ciudadanos, en el caso autonémico sin la aprobacion de sus respectivos
Parlamentos . No obstante, el alcance de tal reserva constitucional ha sido establecida
de una manera flexible por el Tribunal Constitucional, pues se previene que ha de enten-
derse referida a “los criterios y principios con arreglo a los cuales se ha de regir la mate-
ria de tributacién y, concretamente, la creacion ex novo de un tributo y la determinacion
de los elementos esenciales o configuradores del mismo, que pertenecen siempre al
plano o nivel de ley, y no pueden dejarse nunca a la legislacion delegada y menos toda-
via a la potestad reglamentaria” (STC 6/1983, FJ 4°). Reserva que el alto Tribunal rela-
tiviza ain mas reconociendo que la misma “no afecta por igual a todos los elementos
integrantes del tributo. El grado de concrecion exigible a la ley es maximo cuando regu-
la el hecho imponible. Asimismo esta reservado a la ley el establecimiento de beneficios
fiscales que afecten a los tributos del Estado. Pero la concrecion referida es menor cuan-

2 “La distribucion del poder tributario en Espaiia”, CT, num. 52, 1985, p. 184.

* Asi es reconocido en la mayoria de los Estatutos de Autonomia: art. 42 EAPV; art. 50 EAC; art. 51.a) EAG;
arts. 30.8 y 64.1 EAA; arts. 50 y 58.a) EACan; art. 35.1.a) EAR; arts. 23.8 y 45.1 EAMur; arts. 46.1 y 58 EAAT;
arts. 24.8 y 46.1 EAAst.; art. 53.a) EACant,; arts. 9.2 y 49.a) EACM; arts. 57.1 y 59 EAB; art. 59.a) EAM; arts.
13.10 y 36 EACL; art. 59 EAE.
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do se trata de regular otros elementos” (STC 221/1992, FI 7°). E incluso se ha llegado a
reconocer que esta reserva legal no es absoluta, sino relativa, por lo que permite la cola-
boracién del reglamento. Asi en relacion a la cuantia, que constituye un elemento esen-
cial de toda prestacion patrimonial cuya fijacion y modificacion debe ser regulada por
Ley, el Tribunal Constitucional ha declarado que “ello no significa, sin embargo, que
siempre y en todo caso la ley deba precisar de forma directa e inmediata todos los ele-
mentos determinantes de la cuantia; la reserva establecida en el art. 31.3 CE no excluye
la posibilidad de que la ley pueda contener remisiones a normas infraordenadas, siem-
pre que tales remisiones no provoquen, por su indeterminacion, una degradacién de la
reserva formulada por la Constitucion a favor del legislador” (STC 233/1999, FJ 19°)

El principio de capacidad econdémica del art. 31 CE opera también como un limite
al poder legislativo autonomico en materia tributaria. Este principio significa la incor-
poracion de una exigencia logica que “obliga a buscar la riqueza alli donde la riqueza se
encuentre” (STC 27/1981, FJ 4°), aunque “basta que la capacidad econdémica exista,
como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los supuestos contemplados
por el legislador al crear el impuesto, para que aquel principio constitucional quede a
salvo” (STC 37/1987, FJ 13; 186/1993, FJ 4°.a; 14/1998, FJ 11.B), mientras que quiebra
“en aquellos supuestos en los que la capacidad econdmica gravada por el tributo sea, no
ya potencial, sino inexistente o ficticia” (STC 221/1992, FJ 4°).

Ademas, aunque la Constitucién no haya procedido a una distribucion territorial de
los impuestos, los principios constitucionales de unidad, de no traslacién de la carga tri-
butaria y de solidaridad son criterios que han de inspirar la asignacion territorial de los
impuestos. La unidad econdmica, cuya garantia corresponde de forma irrenunciable al
Estado, aconseja que el Impuesto sobre la Renta sea de caracter estatal, en cuanto es un
importante instrumento de la politica economica general y de la redistribucion de la
renta y riqueza. Asi aunque tal impuesto haya sido cedido parcialmente sigue siendo
regulado, con excepcion de tasadas facultades normativas atribuidas a las Comunidades,
y gestionado por el Estado. También ha de rechazarse, en atencion al principio de uni-
dad, la posible naturaleza autonémica del Impuesto de Sociedades por los efectos
distorsionadores que tendria en la localizacion de las empresas y por la desigualdad en
la recaudacion que las distintas Haciendas Autonomicas pueden obtener a igual esfuer-
zo fiscal, dada la concentracion de los domicilios fiscales de las empresas en unas pocas
Comunidades Auténomas. La alta probabilidad de traslacion de la carga tributaria exciu-
ye también de la esfera autondmica los impuestos aduaneros -exclusion también moti-
vada en el principio de unidad de mercado- y los impuestos sobre ventas, salvo en su
ultima fase de comercializacion. Por tltimo, se encuentra ¢l principio de solidaridad, si
bien su relevancia tributaria es muy escasa *, es conveniente preservar la naturaleza esta-
tal del impuesto sobre la renta por sus importantes efectos redistributivos, al menos en
lo que se refiere a su normativa, que ha de ser uniforme. Por tal razon, resulta muy cues-

*Calvo Ortega ha concluido que “la unica posibilidad de entronque tributario sera entender la solidaridad como
interdiccion de la competencia fiscal”, siendo “su campo propio y mas feértil el gasto publico y los criterios de
participacion en los ingresos del Estado” (Curso de Derecho Financiero, Madrid, Civitas, 1997, pp. 500-501).
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tionable el acierto de la atribucion de ciertas competencias normativas a las
Comunidades sobre este impuesto. Esta ampliacién del grado de autonomia tributaria
solo es aceptable si existe un fuerte sistema de nivelacion que garantice unos recursos
por habitante similar o la cobertura de un mismo nivel de necesidades a toda Comunidad
Auténoma. Por altimo, es conveniente precisar que el poder tributario de las
Comunidades también se halla limitado por los tratados internacionales firmados por el
Estado Espaiiol, debiendo también ser respetuoso con los postulados derivados del
Derecho Comunitario, ya que su primacia sobre el Derecho de los Estados Miembros se
predica con independencia de la distribucidn territorial del poder politico a nivel inter-
no.

Finalmente, la ley a la que se remite el art. 133.2 CE es la LOFCA, prevista en el
art. 157.3 CE, por lo que el gjercicio de la potestad legislativa en materia tributaria de las
Comunidades Auténomas sera constitucionalmente legitimo en la medida en que se res-
pete no solo la Constitucion sino también la LOFCA. A pesar de lo que parece despren-
derse de la redaccion del art. 133.2 CE, el poder impositivo de las CCAA no puede ser
regulado por cualquier ley estatal, sino Ginicamente por la LOFCA. Es, por ello, que la
manera en que esta ley ha resuelto la cuestion del reparto del poder tributario entre
Estado y Comunidades Auténomas es decisiva para determinar la importancia de los
recursos tributarios propios en el sistema de ingresos autonémicos.

[11.1.4.2. La distribucién territorial de las competencias tributarias.

Ante el silencio constitucional, es al legislador estatal al que compete unilateral-
mente la distribucion territorial del poder impositivo en el Estado de las Autonomias.
Esta facultad estatal, que, conforme al art. 157.3 CE, ha de ejercerse por ley orgénica con
la unica pauta de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas (art. 156.1) y
el sistema de recursos previsto por la Constitucion (art. 157.1), se ha desempeiado a tra-
vés de la LOFCA, que delimita el alcance, los limites y el modo de ejercicio de las com-
petencias financieras autonémicas en relacion con su sistema de ingresos. En tal senti-
do, se ha llegado a considerar que el proceso constituyente en lo referente a la financia-
cion quedo clausurado con la aprobacién de la LOFCA, no de la Constitucion. El cons-
tituyente traslado asi a esta ley la adopcién de las decisiones fundamentales de caracter
organizativo sobre el sentido que debian tomar en el Estado Autonémico espafiol las
relaciones financieras entre el Estado y los entes territoriales, en particular lo atinente a
la capacidad financiera de las Comunidades Auténomas. E! modelo que respaldo hasta
1996 se caracterizo por una acusada concentracion de la potestad legislativa con amplia
descentralizacion de la potestad de gestion y extenso reparto del producto de las fuentes
tributarias de ingresos. No obstante, a partir de la reforma de la misma operada en 1997
y nuevamente en el 2001, se avanzé en la descentralizacién por la via de los tributos
cedidos.

Por lo que se refiere a las competencias legislativas, la potestad tributaria normati-

va de las Comunidades Auténomas constituye un aspecto mas del poder legislativo que
ostentan como consecuencia de su autonomia politica. Dicha potestad estd muy limita-
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da, ademas de por los articulos 157.2 CE y 6 y 9 LOFCA, que han dejado unos marge-
nes muy estrechos a la creacion de impuestos autondémicos, por la impopularidad que
ocasiona el aumento de la presion fiscal derivada de la creacion de nuevos tributos. A
ello se une el hecho de que las CCAA han tenido que abrirse camino frente a dos dmbi-
tos de poder tributario, el estatal y el local, preexistentes a las mismas. El articulo 6
LOFCA acota el campo impositivo susceptible de ocupacion por las Comunidades en
relacion con el sistema impositivo estatal y local.

Respecto al sistema impositivo estatal, la LOFCA lo deslinda de la esfera impositi-
va auténoma mediante la obligacion impuesta a las Comunidades Autonomas de abste-
nerse de establecer impuestos que recaigan sobre hechos imponibles sometidos a grava-
men por el Estado, conocida como el principio de separacién de los ordenamientos tri-
butarios o principio non bis in idem tributario (art. 6.2). Esta prohibicion limita amplia-
mente ¢l ambito impositivo que puede ser ocupado por las Comunidades Autonomas,
dada la amplitud del campo impositivo cubierto por el sistema tributario estatal. De esta
circunstancia se fue consciente en el debate parlamentario del proyecto LOFCA, como
Pérez Royo explicara: “...el reto que van a tener los Consejeros de Hacienda de las
CCAA va a ser un reto de imaginacion... para encontrar figuras tributarias para gravar
hechos imponibles que no estén ya gravados por el Estado o por el Municipio, y sobre
los cuales poder ejercer este poder de imposicion auténoma” *. Sin embargo, interpre-
tado este articulo en los términos en los que lo ha realizado el Tribunal Constitucional,
esta restriccion no es tan estricta como a primera vista pudiera parecer. En la STC
37/1987, sobre la inconstitucionalidad del Impuesto Andaluz sobre Tierras
Infrautilizadas (ITI) *, se ha flexibilizado y matizado la prohibicién de doble imposicion
basandose en la distincion existente entre materia imponible y hecho imponible, sin la
cual desapareceria en la practica el poder tributario autondémico, ya que no hay ninguna
forma de manifestacion de la riqueza que no esté virtualmente cubierta por tributos esta-
tales. Indica el Tribunal que la identificacién entre los conceptos de materia imponible y
hecho imponible “conduce a una interpretacion extensiva del articulo 6.2 LOFCA, noto-
riamente alejada del verdadero alcance de la prohibicion que en dicha norma se contie-
ne. Por materia imponible u objeto del tributo debe entenderse toda fuente de riqueza,
renta o cualquier otro elemento de la actividad econémica que el legislador decida some-
ter a imposicion, realidad que pertenece al plano de lo factico. Por el contrario, el hecho
imponible es un concepto estrictamente juridico que, en atenciéon a determinadas
circunstancias, la ley fija en cada caso ‘para configurar cada tributo y cuya realizacion
origina el nacimiento de la obligacion tributaria’ segun reza el art. 28 LGT”, conclu-
yendo que “lo que el articulo 6.2 prohibe, en sus propios términos, es la duplicidad de

» DSCD, num. 81, 16 de abril de 1980, p. 5438.

% Esta sentencia salva la constitucionalidad del ITI creado por la Comunidad Auténoma Andaluza en la Ley
8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria, al negar la existencia de la doble imposicion a que se refiere el arti-
culo 6.2 LOFCA entre el ITI, cuyo hecho imponible es la infrautilizacion de las fincas nisticas situadas en el
territorio andaluz, y el Impuesto sobre el Patrimonio de las Personas Fisicas, que grava la propiedad de toda
clase de bienes y la titularidad de derechos de contenido econdémico.
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hechos, estrictamente” (FJ 14.°) ¥”. Esta doctrina hace posible la coexistencia impositiva,
puesto que, en relacion con una misma materia imponible, ya gravada por el Estado, el
legislador autonémico puede seleccionar otras circunstancias que den lugar a otros tan-
tos hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributarias diferentes. Las
CCAA pueden, por tanto, establecer tributos sobre materias imponibles o fuentes de
riqueza que soporten tributos estatales. Esta STC 37/1987 diferi6 del parecer de Casado
Ollero, que con anterioridad puso de relieve la defectuosa redaccién del art. 6.2 LOFCA,
entendiendo que deberia aludirse a la materia imponible que es la que resulta gravada por
el tributo, ya que, a su parecer, “interpretado el término en su riguroso significado téc-
nico-juridico, la norma en cuestion devendria inoperante dado que “los hechos imponi-
bles de los tributos creados por las CCAA en modo alguno podrian coincidir con los pre-
supuestos de los tributos estatales, aunque solo fuera por el hecho de que sélo variara,
cuando menos, el aspecto territorial de su elemento objetivo, ya que en el tributo regio-
nal aquél habra de circunscribirse al ambito territorial propio de cada Comunidad
Auténoma”, por lo que concluye que “bastaria con alterar algunos de los aspectos o ele-
mentos estructurales del hecho imponible del tributo regional para no incurrir en la veta-
da coincidencia con el hecho imponible tipificado por el Estado” *. Quintana Ferrer ha
manifestado también su disconformidad a la solucién jurisprudencial, reivindicando la
necesidad de contemplar el fenomeno de la doble imposicién interna, no por simulta-
neidad de hechos imponibles, como estipula literalmente el art. 6.2 LOFCA, sino por
duplicidad de gravamenes sobre el mismo indice de capacidad econémica. Opina que en
la STC 49/1995 el Alto Tribunal tuvo una excelente oportunidad para revisar su doctri-
na sobre la prohibicion de la doble imposicion interna y acoger la tesis, por él defendi-
da, de que para enjuiciar la existencia o no del fendmeno de la doble imposicion se ha
de atender a toda la estructura del tributo, que revela realmente la capacidad econémica
gravada en cada impuesto *. Sin embargo, en la STC 49/1995, se entendid inaplicable el
art. 6.2 LOFCA fundamentandose en la inexistencia formal del hecho imponible en la
normativa que regula el monopolio fiscal de la Loteria Nacional, pese a la naturaleza tri-
butaria que poseen los monopolios fiscales, lo que no significa que esta sentencia aco-
giera la tesis de que lo que prohibe el art. 6.2 LOFCA es la coincidencia de objetos impo-
nibles, cerrando el portico abierto por las SSTC 37/1987 y 186/1993, antes citadas, para
que las CCAA puedan crear sus propios impuestos.

Por el contrario, como se deduce a sensu contrario del articulo 6.2 LOFCA, la hipo-
tesis inversa si esta permitida, es decir, que el Estado, ejerciendo su potestad tributaria
originaria, puede rescatar para si hechos imponibles que estén gravados por los entes
auténomos. De esta forma se reduce aun mas el estrecho margen de maniobra de las
Comunidades Auténomas. Dicha posibilidad es confirmada en el articulo 6.4 LOFCA,

7 En esta linea, la STC 186/1993, FJ 4°.c), en la que se afronté similares problemas en relacién con el Impuesto
extremefio de dehesas calificadas de deficiente aprovechamiento creado por la Ley Extremeiia 1/1986, de 2 de
mayo.

* El sistema impositivo de las Comunidades Autéonomas, Granada, Instituto de Desarrollo Regional, 1981, p.
31. Para Lago Montero también esta interpretacion del articulo 6.2 LOFCA hace inoperante la prohibicién en
é1 contenida (El Poder Tributario de las Comunidades Autonomas, Navarra, Aranzadi, 2000, p. 49).

* “Incidencia de la Hacienda General...”, cit., p. 113.
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que incorpora como unica condicién de tal facultad, la obligacion de instrumentar las
compensaciones financieras oportunas, ceando el gjercicio de la misma acarree una dis-
minucion de ingresos de las Haciendas Autondmicas.

En lo que se refiere a la delimitacion del poder tributario autondémico respecto al
ambito local, el apartado 3 del mismo precepto precisa que las Comunidades Autonomas
s6lo podran establecer y gestionar tributos propios sobre materias que la legislacion de
régimen local reserve a las Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legis-
lacion lo prevea y en los términos en que la misma contemple, debiendo establecerse, en
todo caso, las medidas de compensacion o coordinacion adecuadas a favor de aquellas
Corporaciones, de modo que los ingresos de las mismas no se vean mermados ni redu-
cidos tampoco en sus posibilidades de crecimiento futuro. El Tribunal Constitucional, a
diferencia de la linea flexible con la que interpreté el art. 6.2 LOFCA, formula en su STC
289/2000 una interpretacion del art. 6.3 LOFCA escasamente afortunada. Entiende que
este articulo reconduce la prohibicion de la duplicidad impositiva a la materia imponible
efectivamente agravada por el tributo en cuestion, con independencia del modo en que
se articule por el legislador el hecho imponible (FJ 4). En consecuencia, ha declarado
que la mera incidencia en una materia imponible reservada a las Corporaciones Locales
por un tributo autonomico, sin autorizacion expresa por la Ley de Haciendas Locales, es
inconstitucional por vulneracion del limite del articulo 6.3 LOFCA. Lo que obviamente
limita la capacidad normativa de las CCAA para obtener recursos financieros a través
del establecimiento de tributos propios. En dicha sentencia se decidié expulsar del orde-
namiento juridico el Impuesto balear sobre Instalaciones que Inciden en el Medio
Ambiente, al considerar que “se configura como un impuesto sobre el patrimonio inmo-
biliario, que incide en la misma materia imponible que la del Impuesto municipal sobre
Bienes Inmuebles, incurriendo, por ello, en la prohibicion prevista en el apartado 3 del
art. 6 LOFCA” (FJ 6 in fine), estando “vedado cualquier solapamiento, sin habilitacion
legal previa, entre la fuente gravada por un tributo local y por un nuevo tributo autono-
mico” (FJ 4°). Ahora bien, no se muestra contrario a la existencia de tributos autonémi-
cos medioambientales siempre que cumplan efectivamente sus funciones extrafiscales:
“si el .LB.I.LA.M.A. gravase la actividad contaminante internalizando los costes derivados
de actuaciones distorsionadoras del medio ambiente (....) ninguna tacha cabria hacerle
desde la perspectiva del art. 6.3 LOFCA en relacion con el IBI: ambos impuestos grava-
rian fuentes de riqueza distintas y, en consecuencia, afectarian a materias imponibles dis-
pares” (FJ 5).

Por ultimo, el articulo 9 de la LOFCA ha desarrollado el contenido del art.157.2
CE, aplicandolo al Ambito concreto de los impuestos propios mediante una serie de
reglas que prohiben que los impuestos de las CCAA recaigan sobre objetos imponibles
situados fuera del ambito territorial correspondiente, limiten la libre circulacién y com-
porten la traslacién de cargas fiscales. Los apartados a) y b) formulan el principio de
territorialidad, previendo que los elementos patrimoniales, rendimientos, gastos, nego-
cios, actos, hechos y transmisiones s6lo pueden gravarse por las CCAA si existe una vin-
culacion con su territorio (ubicacion de los bienes, generacion de los beneficios o gas-
tos, nacimiento o cumplimiento de las obligaciones, residencia de los adquirentes de
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bienes). Por su parte, el apartado c) formula el principio de no interferencia econémica,
que obliga a no obstaculizar la libre circulacion, principio también exigido por el TUE y,
por ello, de cumplimiento obligatorio; asimismo impide adoptar medidas fiscales que
produzcan la deslocalizacion de empresas ya instaladas en otras Comunidades o la des-
viacion territorial de proyectos empresariales o simplemente de inversion.

De esta exposicion se revela que el Estado ha sido sumamente receloso en transfe-
rir poder impositivo a las autonomias, dificultando, con diversas limitaciones, el hallaz-
go de nuevos hechos imponibles. Por ello, la fiscalidad ecologica, con la que se preten-
de gravar aquellos sectores productivos que sean lesivos para el medio ambiente en cuan-
to bien publico, es centro de reciente atencion por las CCAA. Antes incluso de la apro-
bacion de la LOFCA, Calvo Ortega ya reconocidé que “la instrumentacion de nuevos
impuestos no parece viable por lo que se ofrecen como otras posibles alternativas para
la financiacion regional el establecimiento de impuestos sobre objetos imponibles ya
gravados o la distribucion de los existentes entre los diversos entes impositores; la pri-
mera posibilidad enunciada genera una superimposicion o doble imposicion interna, por
‘lo que entiendo que ha de prevalecer como soluciéon mas adecuada el reparto de impues-
tos” ¥, Es razonable esta opinion ya que prohibidos expresamente por la LOFCA los
supuestos de doble imposicion y, dado lo limitado del margen de imposicién auténoma,
la coparticipacion de potestades normativas sobre los tributos existentes parecia la tinica
via adecuada para que las Comunidades hicieran realidad su autonomia financiera. Asi
se ha procedido tras la modificacién parcial de la LOFCA en 1996, que atribuy6 un
poder normativo limitado sobre los tributos cedidos a las Comunidades, sendero agran-
dado nuevamente en el afio 2001. En relacion con estos tributos, el Estado ostent6 en
exclusiva las potestades normativas, tanto legislativas como reglamentarias, confiriendo
a los entes autonomicos tan so6lo la recaudacion y la gestion por delegacion. Potestades
a las que se incoporo6 a raiz de 1997 la legislacion, de modo que la normativa aplicable
a los tributos cedidos tiene hoy una doble fuente de procedencia, el Estado y las CCAA,
estando las normas emanadas por éstas ultimas sujetas al alcance y los puntos de cone-
xion previstos en la LCT. La asignacion de competencias normativas a las CCAA ha
representado un gran avance en la descentralizacion fiscal emprendida en el Estado de
las Autonomias.

En relacion a las competencias de gestion, las autonomias administran sus propios
tributos y los tributos cedidos por el Estado, con la diferencia de que en los primeros la
titularidad de las competencias gestoras pertenece a cada Comunidad, mientras que en
los segundos, la titularidad la sigue conservando el Estado y la gestion es asumida por
delegacion (art. 19.2 LOFCA) *. Del ambito de la delegacion ha de exceptuarse el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto sobre el Valor Afiadido y

“ “La financiacion de las regiones”, Autonomias regionales, Madrid, Presidencia del Gobierno, 1977, p. 470.
“ En tales términos se expresan los EEAA, con excepcion del estatuto castellano-leonés: art. 46.1 y 2 EAC;

art. 54.1 y 2 EAG; art. 60.1 y 2 EAA; art. 54 EAV; art. 61.1 y 2 EACan.; art. 45.1 y 2 EAAst.; art. 50.1.y 2

EACant.; art. 36.1 y 2 EAR; art. 43.1 EAMur;; art. 60.1 y 2 EAAr; art. 52.1 y 2 EACM,; art. 61 €) y f) EAE;
art. 63.1 y 2 EAB; art. 56.1 y 2 EAM.
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lo~ dmpuestos Especiales de Fabricacion, cuya gestion sigue correspondiendo a la
Admmistracién Tributaria del Estado. En cuanto a los recargos establecidos sobre tribu-
tos del Estado, aunque nada especifica la LOFCA, su gestion debe corresponder al ente
que gestione el tributo principal. Si no se halla cedido, el rgcargo sera administrado por
la Administraciéon Tributaria del Estado, en caso contrario, serd gestionado por la
Comunidad Autéonoma. No obstante, la competencia para conocer de las reclamaciones
interpuestas contra los actos dictados por las respectivas Administraciones Tributarias en
materia de gestion, inspeccion y recaudacion de los tributos cedidos y, también, de los
recargos autonomicos establecidos sigue correspondiendo a los ()rgénos econdémico-
administrativos del Estado (art. 20.1.b) y ¢} LOFCA). Aunque la progresiva cesion de tri-
butos a las CCAA y la asuncion y ejercicio por éstas de competencias normativas en los
mismos aconsejo la necesidad de revisar la composicion de los Tribunales Econémicos-
Administrativos Regionales del Estado, de forma que se permitiera la participacion auto-
nomica en los mismos (art. 20.2 LOFCA). En el Acuerdo del CPFF de 27 de julio de
2001, se acordé la participacion de las CCAA en dichos Tribunales a través de la incor-
poracion de funcionarios de las mismas en calidad de Vocales o Ponentes que, en su caso,
y en funcion de la dimension del Tribunal de que se trate, formarén parte de Salas espe-
cificas. Por su parte, el art. 156.2 de la Constitucion ha previsto la posibilidad de dele-
gar en las Comunidades Autonomas la gestion de los demas tributos estatales, especial-
mente cuando asi lo exija la naturaleza del tributo, lo que permitiria “el acercamiento de
la Administracion tributaria a los administrados sin necesidad de recurrir al mas gravo-
so mecanismo del art. 150.2 CE. Posibilidad reiterada en el art. 19.3 LOFCA y nueva-
mente en los Estatutos de Autonomia .

I1.2. El reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas y su
incidencia financiera.

Dos son las cuestiones a las que con este titulo se hace referencia: la especificidad
del reparto constitucional de competencias financieras entre Estado y Comunidades
Auténomas y la incidencia de la cuestion competencial sobre la problematica de la
financiacion autonomica. La primera ya ha sido tratada con ocasion del estudio del arti-
culo 149.1.14 CE. Basta aqui con reiterar que al no reconducirse las competencias finan-
cieras al sistema de doble lista flexible de los articulos 148 y 149 CE, referidos exclusi-
vamente al reparto de competencias matermles ©, y al no estar tampoco definidas en los
articulos 156 a 158, optamos anteriormente por interpretar que los ingresos eran atri-
buidos por el articulo 157 CE, correspondiendo a la LOFCA la determinacion de la clase
de competencia que tienen sobre los mismos las Comunidades Autéonomas. La clausula

“ Cfr. art. 46.3 EAC; art. 54.3 EAG; art. 60.3 EAA; art. 54 EAV; art. 45.3 EAAst.; art. 50.3 EACant.; art. 36.3
EAR; art. 43.2 EAMur,; art. 60.3 EAAr.; art. 52.3 EACM; art. 61.b) EAE; art. 63.3 EAB; art. 56.3 EAM.
Ninguna referencia al respecto se contiene en los Estatutos de Canarias y de Castilla y Leon.

4 Asi, lo reconoce Ramallo: “En la Constitucion actual la competencia financiera de las regiones ha sido trata-
da de un modo desvinculado del resto de las competencias de las Comunidades Autonomas. La Hacienda
Regional es una materia que no aparece ni en la lista de competencias exclusivas del Estado (art. 148) ni en la
lista de competencias exclusivas de las Comunidades Autonomas (art. 149)” (“La incidencia de la
Constitucion...”, cit., p. 107).
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general del art. 149.1.14 CE es la pieza que ha de inspirar a la LOFCA en dicha tarea.
Asi el reparto de competencias Estado-Comunidades Auténomas sobre los recursos
financieros de las Haciendas Autonémicas ha de ser resuelto con arreglo al criterio de
que correspondera a la Comunidad Auténoma la regulacion de sus propios recursos en
cuanto lo exija la autonomia financiera, debiendo ser regulados los demas aspectos
estructurales por la normativa del Estado. Segun esta perspectiva, que parte de conside-
rar la Hacienda Regional como una competencia compartida, el Estado, en uso de la
reserva de ley organica del articulo 157.3 CE, ha de limitarse a fijar unos criterios gene-
rales que, segun los casos, ¢l mismo o la Asamblea Legislativa de la Comunidad debe-
ran concretar y desarrollar.

Respecto a la segunda, la expresion “cuestion competencial” alude a las diferencias
de competencias asumidas por las diferentes Comunidades, basicamente al distinto nivel
competencial que hasta el afio 2001 ha caracterizado a las autonomias del art. 151 y las
diez CCAA del art. 143, que se ha proyectado en el sistema de financiacion introdu-
ciendo en é] una dosis mayor de complejidad. Torres Cobo denuncia la falta de atencién
que esta relacion ha recibido, a pesar de ser un elemento cuya solucidn tiene un caracter
previo a las cuestiones de reparto de la capacidad tributaria y de las garantias en el nivel
de prestacion de los servicios publicos, que han ido adquiriendo un caracter preeminente
en el debate sobre financiacion en los ultimos afios “. El fondo del problema reside en
la opcién por un sistema de financiacion basado preferentemente en las necesidades rela-
tivas de cada ambito territorial, y no en su capacidad tributaria o de generacion de ingre-
sos, pues si los niveles de necesidad son diferentes, resulta mas complejo fijar la canti-
dad de recursos que deben recibir los distintos entes publicos. El nivel de competencias
materiales asumidas por cada Comunidad ha sido determinante para fijar su participa-
cién en los recursos estatales, su conocimiento era una tarea previa a la delimitacion del
sistema de financiacidn, puesto que de las competencias transferidas depende la carga
financiera de cada ente territorial y, en consecuencia, la porcion de gasto publico auto-
nomico que ha de ser financiado.

En el disefio competencial del Estado de las Autonomias han existido tres mapas
competenciales por el lado del gasto publico: las Comunidades del articulo 143, las
Comunidades del articulo 151 y las Comunidades Auténomas Forales. Estas ultimas tie-
nen basicamente los niveles competenciales de las comunidades del articulo 151, pero
ejercen otras funciones de nrigen foral, que en el resto de las autonomias corresponden
en exclusiva a la Administracion del Estado. El criterio de distincién entre los dos pri-
meros grupos de Comunidades se basa en el procedimiento utilizado para el acceso al
autogobierno: la via rapida del art. 151 o la via lenta del art. 143 CE. Las CCAA del art.
151 CE -Catalufia, Pais Vasco, Galicia, Andalucia, a las que se afiaden Valencia y

“ Reconoce que “el problema de la diferencias competenciales se encuentra entre los que parecen relegados a
un segundo plano por el protagonsimo que han adquirido la corresponsabilidad fiscal y la nivelacion de servi-
cios. Sin embargo, no es ficil encontrar soluciones universales y satisfactorias a estos ultimos problemas, sin
acometer el primero, al tener que desenvolverse en un contexto en que las necesdiades financieras de las
CC.AA. difieren sensiblemente” (“Los niveles competenciales de las Comunidades Auténomas” Cuadernos de
Actualidad, nim. 3, 1995, p. 116).
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Canarias, pues aunque accedieron a la autonomia por la via det art. 143 CE, igualaron su
techo competencial en virtud de la una ley organica dictada al amparo del art. 150.2 CE-
son las de maximo techo competencial y, por tanto, las que han disfrutado de una mayor
corresponsabilidad fiscal por el lado del gasto publico, al asumir amplias competencias
de gasto que precisan de un importante nivel de recursos publicos. Por su parte, las
Comunidades Auténomas del 143 o de techo competencial reducido (Aragon, Asturias,
Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla-Leon, Extremadura, Madrid, Murcia y
La Rioja), cuyos Estatutos han podido contemplar las competencias reconocidas en el
art. 148 de la Constitucion, han contado con un nivel competencial no propio de un ver-
dadero autogobierno hasta 1992. En este afio se suscribi6 el Pacto Autondémico de 28 de
febrero entre ¢l Gobierno, el Partido Socialista Obrero Espafiol y el Partido Popular con
el objetivo de equiparar los niveles competenciales de las Comunidades del 143 con las
del 151, que fue incorporado al ordenamiento juridico, de acuerdo con el art. 150.2 CE,
mediante la Ley Organica 9/1992, de 23 de diciembre, de Transferencia de
Competencias a las Comunidades Auténomas. Sin embargo, aunque recibieran un buen
numero de materias que hasta la fecha citada so6lo ejercitaban las del 151, no se produjo
una igualacion total entre las Comunidades Autéonomas, porque quedaron sin asignar a
las Comunidades del 143 algunas competencias, entre otras, servicios de asistencia sani-
taria de la Seguridad Social, instituciones penitenciarias o policia autondémica.

Esa desigualdad competencial, a la que se une los diferentes ritmos para la transfe-
rencias de los servicios, gener6 una disparidad en la distribucion espacial de los gastos
autondémicos. [gualmente dificultd no sélo la determinacion de los recursos que han de
transferirse a cada Comunidad, sino también los dos aspectos considerados fundamenta-
les en el desarrollo del sistema actual de financiacién: la potenciacién del grado de
corresponsabilidad fiscal y el disefio de un mecanismo de nivelacion eficaz. Estas cues-
tiones han de ser desgranadas individualmente para llegar a su plena comprension.

Interesa destacar, en primer lugar, la problematica que plantea que la diferencia de
niveles competenciales no se haya correspondido -por lo que se refiere a las
Comunidades de régimen ordinario, ya que Pais Vasco y Navarra han mantenido el régi-
men foral tradicional de Concierto y Convenio Econdémico-, con una diversidad de meca-
nismos de financiacion. Se ha aplicado un mismo sistema, el disefiado en la LOFCA,
ignorando las diferencias competenciales para la gestion y prestacién de los servicios
publicos existentes entre las Comunidades. Sin embargo, al ser las necesidades de gasto
distintas no ha sido posible establecer una unica regla basica para fijar la financiacién
correspondiente a cada Comunidad, habiendo debido utilizarse criterios distintos para
valorar las necesidades financieras. Asi en el primer modelo definitivo de financiacion
(periodo 1986-1991), se separaron los recursos totales en dos bloques correspondientes
a las grandes diferencias competenciales, uno integrado por los ingresos afectados a las
competencias comunes -so6lo en el reparto de éste, estaban implicadas todas las
Comunidades Autonomas- y otro destinado a la financiacién de las competencias edu-
cativas -unicamente traspasadas a las Comunidades del grupo 151-, en el que participa-
ban exclusivamente aquellas Comunidades que las tenian asumidas. En cambio, en el
segundo modelo (periodo 1992-1996), antes incluso del traspaso de las competencias de
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educacion a las Comunidades del 143, se paso a valorar los recursos segun cada clase de
Comunidad -de méaximo techo o del articulo 143-, desapareciendo el bloque de recursos
de distribucion general. Pero desde 1992 empezd a existir conciencia de que solo la
ampliacion generalizada de los techos competenciales hasta el maximo constitucional-
mente previsto para todas las CCAA permitiria incorporar al sistema de financiacion
figuras tributarias (tales como la cesion parcial del IRPF, el IVA en fase minorista o
algun sistema de recargos) destinadas a incrementar la responsabilidad autonémica sin
dafiar el principio de equidad horizontal. En tal sentido se procedié durante el quinque-
nio 1997-2001, en el que paralelamente al reforzamiento de la corresponsabilidad, se
llevo a cabo una homologacion competencial de todas las Comunidades Autonomas res-
pecto a los servicios que financia el sistema, debido al traspaso a las Comunidades del
art. 143 de las competencias y servicios en materia de educacion no universitaria a lo
largo de 1998. Como prevenia el Acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996, esta
circunstancia exigia la equiparacion financiera, de modo que se eliminara la division de
las Comunidades Auténomas en dos bloques, que hasta ahora habia sido constante en
nuestro sistema. Sin embargo, en la medida que siguieron sin transferirse las competen-
cias de Sanidad a la mayoria de las Comunidades Auténomas, era justificable la perma-
nencia de la existencia de un sistema particular, al margen del sistema LOFCA, para la
financiacion de los servicios en materia de asistencia sanitaria de la Seguridad Social.
Esta situacion ha sido afrontada por el Acuerdo de 27 de julio de 2001 del CPFF que ha
incorporado la financiacion de la sanidad al sistema general, al prevenir el traspaso gene-
ralizado de la gestion de los servicios sanitarios de la Seguridad Social, borrando las
diferencias entre las Comunidades de via lenta y las de via rapida, lo que ha permitido a
su vez avanzar de forma decisiva por el sendero de la corresponsabilidad fiscal.

En segundo lugar, la implantacion con caracter general de formulas que permitan a
las Comunidades financiarse con fuentes de ingresos propias, con el objeto de reducir el
grado de dependencia financiera, encontro un serio obstaculo en la falta de datos fiables
sobre el nivel de necesidades financieras y el saldo de las balanzas fiscales, esto es, de
las diferencias entre los ingresos recaudados y los gastos realizados de cada Comunidad
Autonoma. Podria darse el supuesto que algunas Comunidades obtuvieran, como conse-
cuencia de la atribucion de competencias tributarias, un volumen de rendimientos supe-
rior a sus necesidades, abriendo la posibilidad de que algunas de maximo techo compe-
tencial tuvieran una presion fiscal mas reducida que Comunidades con un menor nume-
ro de competencias, como consecuencia del nivel mas elevado de riqueza de las prime-
ras. Esta ausencia de datos individualizados sobre las necesidades efectivas de cada terri-
torio ha dificultado los planteamientos objetivos y ha conducido en muchas ocasiones a
la negociacion politica o a la discusion sobre los instrumentos concretos de financiacion
sin seguridad sobre sus resultados. Si bien es cierto que la diferente capacidad fiscal de
las Comunidades era subsanable mediante mecanismos de compensacion financiera, la
desigualdad competencial ha hecho mas compleja la instrumentacién de esos mecanis-
mos. Reflejo de esta cuestion ha sido que el mecanismo de nivelacion a que se refiere el
articulo 15 de la LOFCA, destinado a garantizar un nivel minimo en la prestacion de los
servicios publicos fundamentales, se mantuvo hasta el 2001 practicamente inédito fun-
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damentalmente por la falta de consenso sobre lo que debia entenderse por servicios
publicos fundamentales.

No obstante, lo dicho hasta ahora no freno los esfuerzos tendentes a acompasar la
capacidad de decision de gasto de los gobiernos territoriales con la asuncién de poderes
sobre los impuestos necesarios para cubrirlos, con el objetivo de disminuir la importancia
de las transferencias del gobierno central en el sistema de recursos autonémicos. De modo
que vistas las dificultades que conllevaba la falta de homogeneidad competencial, se han
emprendido las vias para culminar el proceso de transferencias de competencias y de ser-
vicios, hasta donde fuera constitucionalmente posible y siempre que la voluntad de la
Comunidad Auténoma fuera conforme, ya que en tanto permanezca abierto constituira
fuente de continuas reivindicaciones e impedird también dar por acabado el sistema de
financiacion. La Constitucion no exige la equiparacion de los niveles competenciales,
aunque regula las vias para alcanzar el maximo techo competencial de aquellas
Comunidades que asi lo desearan (art. 148.2 CE). Ahora bien, tal propuesta de equipara-
cion competencial esta condicionada por el respeto de las singularidades propias de una
o varias CCAA, que constituyen un limite a la igualacion competencial y que pueden exi-
gir el célculo de un coste adicional. Tal es la interpretacion de Lopez Guerra, que aclara
que el texto constitucional, en sus articulos 148 y 150 CE, contempla la posibilidad de la
ampliacion de competencias, pero no exige la igualacion competencial, pues ésta “no es
un objetivo deducible de los mandatos constitucionales, antes bien las previsiones consti-
tucionales reflejan una voluntad asimétrica, si bien no reducida a los casos catalan y
vasco” #. No obstante, es irrefutable que la homologacién minima de las competencias ha
puesto fin al desequilibrio que suponia la existencia de un unico sistema de financiacion
para regiones con esquemas competenciales diferentes y ha permitido utilizar un sistema
uniforme para el calculo de las necesidades de gasto derivadas del ejercicio de las
competencias. Se han reducido asi las dificultades para igualar el gasto publico autono-
mico con referencia al gasto por habitante, pues el indice mas simplista y, a su vez, mas
representativo de las necesidades globales cabe identificarlo con la poblacion. Ello con-
lleva que la capacidad financiera de cada Comunidad, esto es, el nivel de recursos dispo-
nibles para atender sus competencias, ha de ser, como minimo, proporcional al gasto
publico que corresponda seguin la poblacion residente en cada Comunidad Auténoma *.

* Entre tales previsiones cita los derechos historicos reconocidos en la Disposicion Adicional Primera de la
Constitucion, los derechos civiles, forales y especiales, a que se refiere el art. 149.1.8 CE, la competencia lin-
giiistica o las competencias sobre pesca maritima, u ordenacion del litoral (“La segunda fase de construccion
del Estado de las Autonomias (1983-1993)”, RVAP, nim. 36 (1), 1993, pp. 77-78). La misma reflexion ha des-
arrollado en su articulo “Algunas notas sobre la igualacion competencial”, D. 4., nim. 232-233, pp. 130-132.
“ Monasterio Escudero se ha mostrado a favor de esta propuesta: “la estabilidad futura del sistema podria
lograrse partiendo de un contexto de homogeneizacion de los techos competenciales, situacion a partir de la
cual podria retocarse el sistema de financiacion en la linea de igualacién de la financiacion per cépita desti-
nada a cubrir el coste de los servicios traspasados” (“La evolucion reciente de la Hacienda Autondémica”,
Papeles de Economia Espafiola, nim. 59, 1994, p. 245).
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I11.3. El sistema de financiacion disefiado en la Constitucién.

La segunda gran decision que el proceso de descentralizacién comporta, tras efec-
tuarse la delimitacion de competencias entre los niveles de gobierno estatal y autonomi-
co, es la relativa a las fuentes de financiacion de las Comunidades Auténomas, de la que
se encarga el articulo 157.1 CE. No establece este articulo un sistema de reparto de
ingresos entre los diversos niveles de gobierno, de modo semejante a la Ley
Fundamental de Bonn, sino una mera enumeracion de las modalidades de ingresos que
deben integrar la Hacienda Autonomica. Al ser genérica y detallada permite dar cabida
en ella a una gran diversidad de modelos de Hacienda Regional, pero también impide la
implantacion de un sistema de unioén o de separacion en toda su pureza.

I11.3.1. El sistema mixto como respuesta al dilema sistema de union versus sistema de
separacion.

El sistema de financiacion disefiado para las Comunidades de régimen comun res-
ponde a un sistema mixto, pues se articula tanto sobre ingresos que tienen su origen en
el propio territorio — impuestos cedidos o tributos propios-, como en transferencias esta-
tales — via Fondo de Suficiencia, Fondo de Compensacion Interterritorial, asignaciones
provenientes de los Presupuestos Generales del Estado-. No se ha precisado expresa-
mente de qué forma han de combinarse las fuentes de financiacidn, ni el peso que cada
una ha de tener en el conjunto de la Hacienda Autonomica, pues el elenco de recursos
del articulo 157.1 no contiene orden de preferencia ¥. Tampoco contiene el texto
constitucional precepto alguno que, de una manera especifica, regule los recursos comu-
nitarios del art. 157.1 CE -eludiendo cudles deben ser los impuestos propios y cedidos o
qué ha de entenderse por participacion en los ingresos del Estado-, salvo el articulo
133.2 relativo al poder tributario de las Comunidades Autonomas y el articulo 158 -refe-
rido a los recursos consignados en el apartado c¢) del art. 157.1 CE - sobre los mecanis-
mos redistributivos de la riqueza entre los diversos territorios, que también peca de cier-
ta imprecision. Ambos articulos revisten gran importancia para las Haciendas
Autondmicas, porque supone, el primero, el reconocimiento de autonomia tributaria a las
CCAA 'y, el segundo, garantiza que, paralelamente al desarrollo de dicha autonomia, se
arbitraran adecuados mecanismos redistribuidores, imprescindibles en un Estado como
el nuestro, caracterizado por manifiestas diferencias de desarrollo econémico interterri-
torial. La mayor conflictividad de ambas cuestiones de la realidad hacendistica ha justi-
ficado quizas un tratamiento constitucional mas detallado, pero con una redaccion
escasamente afortunada. Ha de incidirse que de la interpretacidén que se opte por dar al
articulo 133 CE podran ser constitucionales o no los mas diversos sistemas de estructu-
rar la financiacidn de las Comunidades Auténomas.

7 En tales términos se expresa Muiioz Machado: “La Constitucidn no precisa como han de combinarse las dife-
rentes fuentes de financiacion a que alude. No sefiala nada respecto a la posicion que en los sistemas autono-
mos de financiacion han de tener los ingresos propios y, por otra parte, la participacion, en cualquiera de sus
manifestaciones, en los ingresos del Estado. La Constitucién fija, pues, un marco general, absteniéndose de
establecer un modelo concreto que haya de seguirse necesariamente” (Derecho Publico de las Comunidades
Auténomas, vol 11, Madrid, Civitas, 1984, p. 410).
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El marco constitucional ofrece asi un abanico de posibilidades en relacion a los
posibles modelos de financiacién autonomica, de forma que el margen de maniobra con
que cuenta el legislador organico es relativamente amplio. No obstante, de una interpre-
tacion sistematica del conjunto de los preceptos constitucionales sobre financiacion se
derivan ciertos criterios orientadores para el establecimiento de un sistema financiero
concreto. Asi el art. 157 CE, al recoger la practica totalidad de las fuentes de financia-
cién posibles de los territorios autbnomos en un sistema descentralizado, refleja que el
marco constitucional es compatible con el esquema propuesto por la teoria del
Federalismo Fiscal, consistente en un reparto coherente de los tributos entre los diferen-
tes niveles de gobierno, de forma que cada nivel de Hacienda asuma el poder y la res-
ponsabilidad fiscal que corresponda al grado de desarrollo de sus servicios. Con este
esquema se pretende hacer realidad los principios de equilibrio vertical y responsabili-
dad fiscal, o, lo que es lo mismo, que los entes subcentrales asuman la responsabilidad
de la obtencion de unos ingresos suficientes para financiar los gastos que, de acuerdo
con sus competencias, les corresponda efectuar.

Sin embargo, la praxis constitucional, como a lo largo de este trabajo se desvelara,
siguio otros derroteros. Se avanz6 mas en la vertiente del gasto que en la de financia-
cion, generandose una asimetria entre las amplias competencias de gasto de que dispo-
nen las CCAA de régimen comtn y sus reducidas competencias fiscales. La rapida des-
centralizacion del gasto publico ha sido consecuencia del proceso de transferencia de
competencias a las CCAA, mientras que la correlativa descentralizacion fiscal ha coli-
sionado con limitaciones legales, que han imposibilitado a las autonomias ejercer un
papel activo en la politica impositiva. Este desequilibrio entre ingresos y gastos podria
ser corregido, desde la perspectiva del poder atribuido, mediante un reajuste competen-
cial, bien sea transfiriendo poder tributario hacia los niveles no-centrales de gobierno o
bien pasando responsabilidades de gasto al gobierno central. Y, sin modificar el reparto
existente, el desequilibrio puede corregirse con un incremento de la presion fiscal o una
disminucion de los gastos publicos efectuados por dichos niveles, o mediante transfe-
rencias del nivel central “excedentario”. Esta ultima es la solucién que se siguid en nues-
tro pais a través de la participacion de las Comunidades Auténomas en los impuestos
estatales no cedidos, principal mecanismo de financiacion de las Comunidades
Autonomas. Solo a partir de 1993 y mas acentuadamente de 1997 y de 2001, se han
adoptado medidas para descentralizar el sistema de ingresos por la via de hacer coparti-
cipes a las CCAA de los rendimientos fiscales susceptibles de generar determinados
impuestos estatales. En cualquier caso, como del estudio de las previsiones
constitucionales al respecto se pone de manifiesto en este capitulo, la situacién de des-
equilibrio ingresos-gastos que ha caracterizado el sistema financiero en los primeros
veinte afios de su funcionamiento no es imputable a nuestro texto constitucional, a cuyo
amparo pueden encontrar cobijo modelos financieros muy dispares.

111.3.2. El desequilibrio entre el modelo de Estado y el modelo financiero.

La Constitucion no vincula la autonomia financiera con la descentralizacion fiscal,
por lo que la existencia de Haciendas Territoriales dependientes, en las que el grueso de
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sus ingresos los proporcione el Estado, no contraviene el texto constitucional, en la
medida que el TC ha resuelto que “autonomia financiera” no significa autofinanciacion.
Por esta opcidn se decantd inicialmente el sistema de financiacion disefiado por la
LOFCA ya que, al dejar en manos del poder central el control de figuras estelares del
sistema impositivo, que generan la mayor parte de los ingresos tributarios - como el
IRPE, IVA e IS-, y restringir el margen de operatividad del poder tributario autonémico,
en cumplimiento por otra parte del articulo 157.2 CE, condujo a que las Haciendas
Autondmicas de las Comunidades de régimen comin se alimentaran de manera casi
exclusiva de los recursos procedentes de transferencias estatales, fundamentalmente por
la via de la participacion en los ingresos del Estado, hasta el extremo de configurarse
como Haciendas de Transferencias. El modelo LOFCA propicié que el grueso de los
ingresos autonomicos procediera del Presupuesto estatal, en detrimento de un sistema
tributario propio de las Haciendas Autondmicas, en la medida que los ingresos patrimo-
niales no han sido significativos, los tributos cedidos tuvieron una relativa significacion
y los tributos autonémicos o bien han carecido de importancia recaudatoria -el Impuesto
sobre Tierras Infrautilizadas de Andalucia es una simple figura testimonial- o bien se han
centrado casi exclusivamente en el ambito del juego, dada la prohibicion del art. 6.2
LOFCA de crear tributos sobre hechos imponibles gravados por el Estado. Por tanto, uno
de los rasgos que ha caracterizado el sistema de financiacion de las CCAA disefiado por
la LOFCA, en el marco de la Constitucidn, ha sido la inexistencia de medidas efectivas
para hacerlas coparticipes de la responsabilidad desde el punto de vista de ingresos del
mismo modo que son responsables de su politica de gasto. Dicho sistema propicié una
posicion de supremacia financiera del Estado. Tal y como fue disefiado inicialmente, el
margen real de autonomia financiera pasé a depender, en Gltimo instancia, del volumen
de recursos que las CCAA obtuvieran via porcentaje de participacion, negociado quin-
quenalmente entre el Estado y las CCAA. Cuanto menores han sido los ingresos que se
han arrebatado al Estado por este medio de financiacién, mayores han sido las dimen-
siones del “mayor Presupuesto™ y, por consiguiente, mayor el volumen de subvenciones
condicionadas que por el Estado han podido ser concedidas. Del peligro que un mal uso
del “mayor Presupuesto” central comporta para la autonomia politica, se ha percatado el
Tribunal Constitucional, que ha afirmado que estas subvenciones “se convierten en una
especie de fuente de financiacidon condicionada de la Hacienda Autondmica
complementaria o paralela a las previstas en la LOFCA y que otorga al Estado, por vir-
tud de su mayor Presupuesto, una preponderancia en ambitos competenciales ajenos
(transferidos) que constrifie el margen de decisién que corresponde a los organos de
gobierno de las CCAA ', por tanto, afecta a la autonomia politica y financiera misma
que la Constitucidn reconoce y garantiza” (STC 13/1992, FJ 6°).

Ese esquema descentralizador de la hacienda unitaria espafiola, acorde con los pos-
tulados que se asignan un regionalismo financiero, como escalon intermedio entre el
federalismo fiscal y los sistemas centralizados, que ha limitado la importancia los con-
ceptos de capacidad fiscal y esfuerzo fiscal de los territorios auténomos, refleja que el
proposito inicial de la LOFCA fue alcanzar un nivel elevado de homogeneidad entre las
haciendas regionales. Esta opcion tiene como gran inconveniente la desconexion entre
los ingresos regionales y las bases fiscales de sus territorios y, en consecuencia, la menor
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relevancia de la autonomia financiera y de la responsabilidad fiscal de las haciendas
autonomicas, que ha constituido el principal defecto que ha aquejado al sistema de
financiacion. Por ello, desde principios de los afios noventa origind una creciente preo-
cupacién politica y cientifica en aras de reforzar el principio de responsabilidad fiscal de
las CCAA. Por consiguiente, en el Estado de las Autonomias, desde sus origenes hasta
1996, la elevada descentralizacion del gasto, fruto de una intensa transferencia de com-
petencias desde la Administracion Central a las Comunidades Autéonomas, no ha tenido
un grado correlativo de autonomia en el campo de los ingresos. El proceso de descen-
tralizacion fiscal ha sido enormemente asimétrico, habiéndose nutrido las CCAA en
gran medida de los fondos que provienen del propio Estado. De este desequilibrio entre
la capacidad de gasto y de ingreso de las Comunidades Auténomas ha sido consciente el
Tribunal Constitucional, al describir que uno de los rasgos caracteristicos del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas disefiado por la LOFCA, antes de su refor-
ma, es el de que:

“la autonomia financiera de las Comunidades viene definida en el bloque de la
constitucionalidad mas por la relacion a la vertiente del gasto publico -y si acaso a las
transferencias de ingresos procedentes de la Hacienda estatal y que constituyen un dere-
cho de crédito frente a ésta a favor de las Haciendas Autondmicas (participaciones en los
ingresos del Estado, las transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial y las
asignaciones complementarias que se establecen en los Presupuestos Generales del
Estado conectadas a la prestacion de los servicios publicos fundamentales de las
Comunidades Auténomas) e incluso si asi se prefiere los tributos cedidos- que por la
relacion a la existencia y desarroilo de un sistema tributario propio con virtualidad y
potencia recaudatoria suficientes para cubrir las necesidades financieras de la Hacienda
Autonomica. Se configura asi un sistema de financiacion apoyado en mecanismos finan-
cieros de transferencias desde el Estado” (STC 13/1992, FJ 7°; doctrina reiterada en las
SSTC 68/1996, FJ 10° 104/2000, FJ 4).

Con posterioridad, el propio TC declaré que “este planteamiento sigue siendo vali-
do en la actualidad, no obstante, las modificaciones habidas en las fuentes de ingreso de
las Comunidades Auténomas tras la aprobacion, entre otras normas relevantes, de la Ley
Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion parcial de la LOFCA (...)” (STC
128/99, FJ 8°). No obstante, resulta interesante la reflexion realizada en el fundamento
juridico tercero de la STC 289/2000, que se hace eco de la progresion experimentada
desde un sistema de financiacion subordinado y dependiente hacia otro mas correspon-
sable:

“Es evidente que el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas se ha
venido articulando desde la 6ptica de unas Haciendas territoriales de transferencia en las
que el grueso de sus ingresos procedia del Presupuesto estatal, a través del porcentaje de
participacion en los ingresos del Estado (...). No obstante, no cabe duda alguna de que en
los ultimos afios se ha pasado de una concepcion del sistema de financiacion autonomi-
ca como algo pendiente o subordinudo a los Presupuestos Generales del Estado, a una
concepcion del sistema presidida por el principio de corresponsabilidad fiscal y conec-
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tada, no sélo con la participacion en los ingresos del Estado, sino también y de forma fun-
damental, de la capacidad del sistema tributario para generar un sistema propio de recur-
sos como fuente principal de los ingresos de Derecho Publico. Basta con acudir al dltimo
modelo de financiacion, correspondiente al quinquenio 1997-2001 (...) para comprobar
como 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 condi-
cionado a nueva estructura del sistema tributario que haga a las Comunidades Autonomas
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 obje-
tivo a conseguir en los futuros modelos de financiacion™ (FJ 3°).

Ante tal evolucion resulta conveniente reflexionar sobre los efectos que ha origina-
do la existencia de una Hacienda de Transferencias en un Estado descentralizado politi-
camente, asi como las consecuencias que pueden derivarse de una amplia descentraliza-
cion fiscal. En especial, las modificaciones que se han ido operando en el sistema de
financiacion para hacer efectiva la corresponsabilidad fiscal han avivado en los ultimos
afios una intensa polémica centrada en la compatibilidad de las medidas financieras con
la estructura territorial del Estado espaiiol.

1.3.2.1. Los efectos desequilibradores de un modelo financiero centralista en un Estado
politicamente descentralizado.

La instauracion en nuestro Estado, plural y descentralizado, de un modelo financie-
ro centralista acabd generando la problematica de su posible incompatibilidad. En el lla-
mado Libro Blanco sobre Financiacién de las Comunidades Autdnomas *, se concluyo,
con acierto, que la raiz de los problemas que han afectado al sistema de financiacion -
escaso grado de corresponsabilidad fiscal de las autonomias, excesivo endeudamiento y
ausencia de un mecanismo de nivelacion satisfactorio- residia en el desajuste que existia
entre la organizacion politica del Estado, ampliamente descentralizada, y un sistema de
financiacion publica, todavia centralizado, que descansaba en la capacidad de la Hacienda
Central para obtener recursos. De este modo se reconocid que, aunque en nuestro marco
constitucional es admisible la coexistencia de una Hacienda de Transferencia con el
fraccionamiento vertical del poder politico efectuado en el Estado Autondémico, no resul-
ta conveniente para su funcionamiento que la descentralizacion financiera hacia los nive-
les de gobierno territoriales sea minima por la via de los tributos y maxima por el lado del
gasto. La dependencia y condicionamiento de las Haciendas Territoriales han de tener un
limite, mas alla del cual resulta dificil hablar de autonomia financiera.

“ Con este libro se dio cumplimiento al encargo realizado por el CPFF, que encomendé, en su reunion del 7 de
Octubre de 1993, a un grupo de expertos la elaboracién de un estudio sobre la financiacion de las Comunidades
Auténomas y las propuestas de revision. Estudio que fue publicado con el titulo Informe sobre el actual siste-
ma de financiacion autonomica y sus problemas, Madrid, IEF-Ministerio de Economia y Hacienda, 1995.
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Dada la aproximacion del Estado Autonomico a los Estados de corte federal , era
necesario que las Comunidades Autéonomas asumieran, junto con la potestad de gasto,
una mayor capacidad de actuacion sobre los ingresos necesarios para financiar los ser-
vicios publicos a su cargo. Vogel ha planteado el riesgo que puede derivarse de la
desvinculacion de la competencia material respecto de la financiera para los entes
dependientes, al escribir que “no es posible ejecutar con eficacia una competencia si su
titular no dispone al mismo tiempo de los medios financieros necesarios para su realiza-
cidn. Si la competencia para decidir y la competencia financiera se encuentra en distin-
tas manos, ambos titulares s6lo podran realizar su trabajo si estan de acuerdo; y en ese
acuerdo, el titular de la competencia financiera tendra, por lo general, una mayor impor-
tancia. El ordenamiento financiero, asi, se ha convertido en un importante, incluso deci-
sivo, sector del sistema constitucional de separacion de poderes” . En efecto, el mante-
nimiento de un sistema de separacion en gastos y de unidn en ingresos puede tener, al
menos, dos importantes repercusiones politicas.

En primer lugar, al limitarse la autonomia financiera de las Comunidades
Autdnomas, se impide el pleno ejercicio de sus competencias, porque cuando los recur-
sos que posibilitan los gastos para la gestion de las competencias asumidas estatutaria-
mente los facilita de forma discrecional la Hacienda Central, si los recursos recibidos no
son suficientes o se decide gastar mas, las Comunidades s6lo pueden bien presionar a
aquélla para obtener un volumen mayor de recursos -aunque sean condicionados-, con lo
que se dificultan las relaciones entre ambas Haciendas, bien recurrir al endeudamiento
o bien asumir la limitacién de su autonomia politica por falta de los ingresos necesarios.

En segundo lugar, se puede ver afectado el correcto funcionamiento de los proce-
sos electorales de las Comunidades Auténomas, ya que si el gasto se financia
mayoritariamente con cargo a recursos procedentes de otro nivel de gobierno, y no
mediante tributos propios, los ciudadanos-contribuyentes-votantes no pueden evaluar
correctamente el coste impositivo que representa los programas de gasto publico oferta-
dos por su Comunidad -fenémeno de ilusion financiera- y, por consiguiente, no dispo-
nen de elementos de juicio suficientes para controlar y juzgar la labor realizada por su
gobierno autondmico, lo que repercute negativamente en el correcto funcionamiento del
sistema democratico. Ademas esta falta de percepcion entre los impuestos pagados y los
servicios publicos recibidos permite a los gobiernos regionales ocultar sin dificultades
los defectos de una mala gestiéon y administracion y, al tiempo, obtener importantes
beneficios politicos de una elevacion del gasto publico, aparentemente gratuito, respec-
to del que no se afronta la responsabilidad politica de su financiacidn, y que sélo es, a

“ Hasta fechas recientes los gobiernos auténomos administraban aproximadamente el 24% del gasto piblico,
algo mas que Alemania (21%), pero todavia bastante menos que Canada (41%). Sin embargo, con las nuevas
medidas descentralizadoras aprobadas en el 2001, al traspasarse las competencias sanitarias a las autonomias
que tenian pendiente esta transferencia, se estima que las CCAA pasaran a gestionar el 36,28% del gasto publi-
co en Espafia, frente al 48,04% de la Administracion central.

* “Hacienda Publica...”, cit., pag. 16.
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su vez, financiable reclamando mayores transferencias del Estado *. Esta ilusion finan-
ciera puede inducir también a los usuarios a una demanda excesiva, o incluso a un uso
abusivo, de los servicios publicos ofrecidos por la Administracion Autonémica, creyén-
dolos de bajo coste.

Tales disfunciones han afectado a la Comunidades de Régimen Comin, cuyas
Haciendas se han caracterizado por una fuerte dependencia financiera, un bajisimo nivel
de corresponsabilidad fiscal y una elevada tendencia al endeudamiento. Estos rasgos traen
causa bien en su insuficiencia financiera respecto a las competencias que tiene atribuidas,
bien en una politica de gasto excesivo apoyada en elementos de ilusion fiscal. El restable-
cimiento de una mayor correspondencia entre los poderes de decision sobre los ingresos
y sobre los gastos autondmicos, es decir, el reforzamiento del principio de corresponsa-
bilidad fiscal era la Gnica alternativa para poner fin a los anteriores inconvenientes y fre-
nar el crecimiento irresponsable del gasto, del déficit y, consiguientemente, del endeuda-
miento. En la medida que las autonomias se responsabilicen de la exigencia de tributos a
los ciudadanos, éstos, que soportan el coste de los servicios a través del pago de impues-
tos, reclamaran que se presten de la forma mas econdmica y eficiente, para lo que conta-
ran con el control que su voto ejerce sobre el poder fiscal y de gasto piblico de sus gobier-
nos. De este cambio de estructura deriva una mas correcta asignacion de las responsabi-
lidades politicas respecto de las distintas administraciones que concurren en el Estado
Autondmico e igualmente fortalece la autonomia financiera de las CCAA.

Pero en la permanencia de la desvinculacion territorial entre ingresos y gastos pose-
yeron interés ambas Administraciones, central y autonémica, al contemplar ambas con
desconfianza la terntorializacion de los ingresos por distintas razones. La Administra-
cion Central, como consecuencia de la presumible pérdida de poder y de influencia sobre
las Comunidades Auténomas que la territorializacion conllevaria, prefiri6 mantener el
control directo que las transferencias de recursos posibilitan sobre los niveles subcen-
trales de gobierno, sin confiar en el posible control politico que €l voto de los ciudada-
nos puede desempeiiar en un sistema en que la hacienda territorial se responsabilice de
sus ingresos. Tampoco las Haciendas Autondmicas cuestionaron la existencia del esque-
ma centralista de financiacion, hasta que éste se mostro insuficiente para atender sus cre-
cientes demandas. Esta falta de voluntad politica para fortalecer su autonomia financie-
ra se relaciona, por una parte, con el temor de las CCAA mas pobres a que ello acen-
tuara las diferencias de capacidad financiera entre regiones y, por otra, con el menor
coste politico que para los gobiernos autonémicos ha supuesto ejercer sus competencias
sin tener que acudir a los ciudadanos-votantes para solicitaries los correspondientes

% Estas deficiencias han sido criticadas enérgicamente por Rodriguez Bereijo, que contrario a la pervivencia de
una Hacienda de Transferencias, ha afirmado que “propende mas facilmente a convertirse en una Hacienda
parasitaria caracterizada por: la despreocupacion sobre el control de los contribuyentes y la gestion tributaria,
y sobre la generalizacion y reparto de la carga fiscal; la irresponsabilidad fiscal respecto de las decisiones y
demandas de gasto publico y una mala asignacion de los recursos publicos; la ausencia de una relacion entre la
Hacienda Autonomica y sus propios contribuyentes, que repercutira negativamente en la educacion tributaria
de los ciudadanos y no hara sino fortalecer el sentimiento de impopularidad y rechazo frente a los impuestos
locales y autonémicos” (“Una reflexion sobre el sistema general..”, cit., p. 71).
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ingresos en su condicion de contribuyentes. Dicha confluencia de intereses, que podria
acabar esterilizando la realidad del Estado de las Autonomias previsto en la
Constitucion, dificultdé una descentralizacion de los ingresos que, por las mayores cuo-
tas de responsabilidad que comporta, hubiera configurado un sistema de financiacion
mas adecuado a la estructura politica. Mientras tal desajuste persistio existid una situa-
cidn inestable, con frecuentes tensiones puesto que, o bien la Hacienda Central intento
influir sobre las demas Haciendas a la usanza del modelo centralista o bien las Haciendas
no centrales usando su fuerza politica, presionaron sobre la Hacienda central para
aumentar el volumen de las transferencias que, en definitiva, constituia su principal
fuente de recursos.

Sin embargo, a partir de 1993, puede detectarse una confluencia de intereses poli-
ticos que se plasmara en el intento de reestructurar la Hacienda de manera mas confor-
me con la organizacion territorial del Estado. Por un lado, el Estado paso a estar cada vez
mas interesado en que las CCAA respondieran fiscalmente ante los ciudadanos, para fre-
nar las continuas reivindicaciones autonémicas frente al Estado. Por otro, las
Comunidades mas prosperas econdmicamente preferian financiarse de lo que se recau-
dara sobre su propio territorio, previendo salir mas beneficiadas y con mas alto sentido
de estima territorial. Pero el giro experimentado ha de relacionarse igualmente, para evi-
tar incurrir en una vision parcial, con el nuevo contexto politico reinante desde 1993. A
partir de esta fecha hasta el afio 2000 la formacion del gobierno central ha estado con-
dicionada por la necesidad de contar con apoyos parlamentarios adicionales, recabados
de las minorias nacionalistas vasca y catalana *. Por todas estas circunstancias, se abrio
en 1993 la via de establecer una participacion territorializada en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, via agrandada nuevamente en 1996 con la atribucién a las
CCAA de capacidad normativa sobre elementos esenciales de los tributos cedidos, entre
los que se incluye un tramo del IRPF. Estas reformas iniciaron un proceso inexorable del
sistema de financiacion autondmica hacia la corresponsabilidad fiscal como se ha refle-
jado nuevamente en el ultimo acuerdo del CPFF, que ha establecido un modelo de finan-
ciacion descentralizado mas conforme a la estructura politica de nuestro Estado.

I1.3.2.2. El sistema de corresponsabilidad fiscal y sus posibles efectos desestabili-
zadores.

La apertura de estas vias para acabar con la dependencia financiera de las
Haciendas Autonomicas obliga a replantearse la cuestién de si el nuevo modelo de finan-
ciacion autonémica ha generado un desequilibrio entre la estructura territorial del Estado
Espafiol y el sistema de financiacién que se ha implantado, pero esta vez desde una pers-
pectiva contraria a la que anteriormente manejabamos. Esto es, en qué medida la adop-
cion de férmulas propias del federalismo fiscal son compatibles con un Estado que no

52 Porras Nadales atribuye un papel clave al proceso politico nacional, hasta el extremo de considerar que el
modelo evidentemente centralista es resultado de la presencia de una clara mayoria gubernamental del PSOE
desde 1982 hasta el afio 1993 (“El debate sobre la financiacion autonémica”, R44P, num. 28, 1996, p. 189).
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es explicitamente federal ®. Es patente que las medidas acordadas en los dos tltimos
acuerdos del CPFF, en especial el de julio de 2001, han propiciado una descentralizacion
de las decisiones de ingresos, que permitira a las CCAA asumir un nivel de competen-
cias normativas para la determinacion de sus ingresos fiscales mas proporcional con el
margen de autonomia en el gasto publico del que disfrutaban desde hacia algun tiempo.

Entre las novedades introducidas, la mas discutida fue la opcion de bifurcar el IRPF
en dos tramos —estatal y autonomica-. Su incidencia en la aplicacion simultinea y pon-
derada de los tres principios (unidad, autonomia y solidaridad) que, segtn lo dispuesto
en el art. 2° CE, deben conformar el Estado Autondémico, se nos aparece en una primera
aproximacién de la forma siguiente. Por lo que al principio de autonomia se refiere,
resulta evidente que al cederse capacidad normativa a las Comunidades Autdnomas
sobre los tributos cedidos, permitiéndoles incluso decidir sobre los tipos de gravamen y
las deducciones de la figura de mayor capacidad de imputacion del sistema tributario -
IRPF-, supone el fin de un modelo basado en la competencia exclusiva de la Hacienda
Estatal en materia de normativa tributaria, lo que comporta un mayor grado de autono-
mia fiscal, sin la cual es discutible la autonomia politica. Pero el principio de unidad fis-
cal, sobre el que se asienta el Estado espaiiol, podria quedar en entredicho en el caso de
que las Comunidades hicieran un uso inmoderado de sus potestades normativas, esta-
bleciendo diferentes niveles impositivos, de forma que la carga tributaria esté en funcién
del lugar de residencia, y no de su renta o capacidad econoémica, lo que resulta contrario
a la progresividad y al caracter redistributivo del IRPF. Tal disparidad fiscal influiria en
las rentas disponibles por las comunidades e incluso podria generar una competencia fis-
cal desleal entre las autonomias, con el consiguiente riesgo de promover desigualdades
territoriales que afecten a las garantias de igualdad en la prestacion de servicios publi-
cos. Ello no seria excesivamente grave si no fuera por la desigualdad del punto de parti-
da, es decir, la presencia ab initio de graves desequilibrios territoriales, lo que puede lle-
var a su vez a la quiebra del principio de solidaridad. Principio que requiere en un pais
como el nuestro, aun cuando existiese uniformidad normativa, unos adecuados sistemas
de redistribucion territorial, sin los que el Estado Autonémico seria inviable para pasar
a ser otra cosa distinta, y que resultan mucho mas necesarios desde una situacion de des-
igualdad normativa.

Sin embargo, la posicién de temor a una posible desvertebracion del Estado
Autonomico, derivada de la opcion de otorgar capacidad normativa a las CCAA sobre
los impuestos cedidos, se ha desvanecido, al menos en el periodo de tiempo en que ha

33 Para Solozabal Echevarria los diferentes supuestos politicos del Estado Autondémico y del Estado Federal con-
vierte en sumamente problematico el traspaso de instituciones o principios entre las mismas: “El Estado Federal
se adecua a unos supuestos, realiza unas funciones y se comporta con arreglo a unas pautas muy alejadas de las
bases, necesidades y margenes del Estado Espafiol. Y ello ha de tenerse en cuenta cuando se apunta a la susti-
tucion de nuestro sistema por el modelo federal o cuando simplemente se piensa en el transplante autonémico
de instituciones de un ordenamiento a otro, pues aunque se trate aparentemente de instrumentos técnicos, los
mismos tienen un significado politico totalmente diferente en un u otro caso” (“El Estado Autonoémico en el
debate sobre el Estado Federal”, Jornadas sobre el modelo de Administracion en el Estado Autonémico, Madrid,
Fundacion Fernando de los Rios, 1997, p. 73).
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estado vigente el modelo 1997-2001, por el uso prudente que de las potestades tributa-
rias reconocidas han hecho las CCAA y también debido a los retoques ulteriores opera-
dos sobre el modelo financiero, que seran estudiados en su momento, que han reducido
los efectos propios de un sistema real de responsabilidad fiscal. No obstante, ciertos
aspectos del modelo implantado justifican la opinion de que el principio de unidad y
solidaridad en su vertiente econdmica se han resentido. En primer lugar, si el IRPF es el
impuesto redistributivo por antonomasia y el Estado tiene un papel de reequilibrio terri-
torial de la riqueza entre los distintos territorios que lo integran, ha de concluirse nece-
sariamente que con la territorializacion del mismo, el Estado deja de monopolizar el con-
trol de uno de sus mas preciados instrumentos reequilibradores, con la consiguiente
reduccién de su capacidad de intervencion. En segundo lugar, la reforma podria posibi-
litar la invasion por el legislador autondmico de &mbitos competenciales reservados por
el constituyente al Estado de manera exclusiva y excluyente en los arts. 149.1.1, 13 y 14
CE. La competencia normativa cedida mas peligrosa es la que posibilita decidir sobre la
tarifa del IRPF, pues la formula de cesion no se refiere a un porcentaje sobre la cuota
liquida del Impuesto sobre la Renta declarado por los residentes en una Comunidad, sino
a la tarifa aplicable por las CCAA vy sin ningun tipo de topes de garantia, maximos o
minimos, en la recaudacion, por lo que se acrecienta el riesgo de que las diferencias auto-
noémicas en la presion fiscal y en el desarrollo econdmico se incrementen. Con este sis-
tema los ingresos autonomicos dependen en buena medida de la riqueza y la renta terri-
torial, lo que obviamente favorece a las comunidades mas ricas. En tercer lugar, la cesion
de una amplia cesta de impuestos disminuira de forma sustancial las posibilidades redis-
tributivas de la Hacienda Central, que no podra compensar a las Comunidades mas des-
favorecidas, como consecuencia de la merma experimentada por los ingresos estatales.

Con esta perspectiva, puede afirmarse que la solucion para un futuro modelo resi-
de en una ponderacion equilibrada de los principios de autonomia e igualdad. El sistema
de financiacion ha de lograr un equilibrio fundamentalmente entre los principios de res-
ponsabilidad fiscal y solidaridad, siendo inconstitucional el protagonismo exclusivo del
principio de corresponsabilidad fiscal. Este principio entendido como un valor absolu-
to permite eliminar los inconvenientes derivados de la dependencia financiera entre
Administraciones Piblicas, pero elimina las politicas redistributivas de renta y riqueza
de caracter general y reduce el ambito territorial de aplicacion del principio de solidari-
dad en la prestacion de los servicios piiblicos al espacio regional. De ahi que, como se
ha dicho con anterioridad, el principio de corresponsabilidad ha de considerarse como un
valor relativo dentro de un conjunto mas amplio de principios de vigencia simultanea,
cuyo fin ha de ser procurar un equilibrio entre la unidad de Espafia y la autonomia de las
nacionalidades y regiones, sin que la relativizacién de alguno de esos principios consti-
tucionales implique necesariamente que un modelo transgreda frontalmente el texto
constitucional. Actualmente el sistema puede seguir siendo catalogable como mixto,
aunque se abandona, en cierta medida, el modelo de participacion y se adentra en cierta
separacion, lo que es perfectamente admisible a la luz del texto constitucional. En reali-
dad, existe mas riesgo de inconstitucionalidad en la aplicacion concreta que se haga del
modelo, que en el modelo en si mismo. Por el contrario, Pérez Royo considera que la
atribucion de capacidad normativa sobre elementos esenciales del IRPF no es inconsti-
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tucional por la aplicacion que de la misma pueda hacerse, sino que es anticonstitucional
porque contempla una posibilidad que la Constituciéon no permite *.

Sobre la constitucionalidad del modelo vigente en el quinquenio 1997-2001 la ulti-
ma palabra corresponde al Tribunal Constitucional que habra de pronunciarse al respec-
to cuando resuelva los recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra dicho mode-
lo. Aungue con toda probabilidad su pronunciamiento, que con certeza no pondra fin a
las discusiones sobre financiacion autonémica, sea desestimatorio, dada la linea de con-
tinuidad que ha proseguido el actual sistema de financiacion, aplicable a partir del afio
2002. No obstante, el nuevo modelo aprobado en el 2001 se ha hecho eco de la conve-
niencia de no ahondar mas en la capacidad normativa autonomica sobre el IRPF, procu-
rando concentrar el poder normativo sobre esta figura tributaria basicamente en el
Estado, por cuanto se trata del principal impuesto redistribuidor del sistema tributario y
el que en mayor medida define la posicion juridica del ciudadano en cuanto contribu-
yente, cuya igualdad ha de quedar garantizada en todo el territorio nacional por impera-
tivo del art. 149.1.1 CE; si bien, este articulo, como ha recordado el TC, “no puede eri-
girse en obstaculo infranqueable a la existencia de las potestades normativas de las
Comunidades Autonomas (...) exigencia que haria imposible la existencia de un Estado
descentralizado” (STC 227/1993, FJ 4°.C). Estos argumentos plantearon la necesidad de
analizar el uso de otras figuras tributarias para avanzar en la corresponsabilidad fiscal
que no generaran los problemas juridico-constitucionales que ha presentado nuestro
impuesto personal sobre la renta.

En cualquier caso, lo que es indiscutible es que el articulo 156.1 CE al reconocer
autonomia financiera a las Comunidades Autonomas, lo hace sin mas limites que los
principios de coordinacion y solidaridad, los cuales solo tienen sentido en un sistema de
autonomias territoriales, que a su vez habran de ser mas reforzados cuanto mayores sean
las cuotas de autonomia alcanzadas. Por tanto, siendo la autonomia financiera una exi-
gencia constitucional indeclinable, su plena realizacién requiere una cierta descentraliza-
cion del sistema de ingresos, en paralelo a la ya registrada en las competencias de gasto,
aunque compensada con un instrumento de nivelacion que garantice la equidad
interterritorial. El creciente aumento del gasto publico cuya decision corresponde a las
Comunidades Autéonomas es conveniente que sea acompaiiado de un paulatino proceso
de descentralizacion de los ingresos publicos, de modo que las Comunidades Auténomas
tengan la responsabilidad sobre los medios necesarios para la financiacion del gasto que
realizan. Como mantiene Collado Yurrita “no se trata de que las haciendas autonomicas
se autofinancien, sino de que asuman el grado de responsabilidad fiscal que correspon-
da al grado de desarrollo de sus servicios, y sin perjuicio de que contimien los mecanis-
mos financieros de transferencias del Estado a las haciendas subcentrales, pero funda-
mentalmente en orden a desarrollar el principio de solidaridad y a corregir los desequi-

 El nuevo modelo de financiacion autonomica: andlisis exclusivamente constitucional, Madrid, McGraw-Hill,
1997, p. 70.
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librios econémicos interterritoriales” **. Por lo mismo, no sera posible decantarse por una
amplia descentralizacion fiscal, configurando haciendas independientes, ya que se
obviaria otros preceptos constitucionales que responden a la voluntad de mantener a la
hacienda central en una posicion destacada en la nueva organizacion de las finanzas
publicas. Reflejo inequivoco de ello es el articulo 133.1 CE, que confiere la potestad tri-
butaria originaria en exclusiva al Estado y el articulo 138.1 CE -referido al compromiso
estatal de garantizar la solidaridad interterritorial y el equilibrio econdémico-. Con la difi-
cultad afiadida de que un sistema de financiacién autonémica basado plenamente en tri-
butos propios de cada CA, dada las diferencias de capacidad de pago entre las mismas,
tenderia a provocar grandes disparidades en la provision de los servicios publicos, incre-
mentando las tareas redistributivas de la Hacienda Central, o niveles de presion fiscal
significativamente distintos contrarios al principio de igualdad territorial.

El modelo de descentralizacién més conforme con la Constitucién serfa aquel que
procediera a un reparto del sistema fiscal espafiol, de forma que se alcanzara el maximo
equilibrio vertical posible entre las capacidades de ingreso y gasto de cada nivel de
Administracién -hasta donde lo permitiera la unidad de la politica econémica-, conjun-
tamente con el equilibrio econémico y la redistribucion de la riqueza entre las distintas
partes del territorio espafiol. De ahi que la interpretacion del texto constitucional reali-
zada hasta 1996 por la LOFCA, aunque ninguno de sus articulos sea de dudosa
constitucionalidad, no ha sido la mas acertada. Asi lo pone de relieve Lambarri: “La
Constitucion disefia formalmente un Estado de las Autonomias que desde el punto de
vista hacendistico asigna a las Comunidades Auténomas un verdadero papel de agentes
de la politica fiscal, reconociendo en consecuencia el derecho de autogobierno de las
mismas. Sin embargo, este disefio no ha sido llevado a la practica desde la promulgacion
de la LOFCA en 1980 y con la puesta en marcha de los distintos Estatutos de Autono-
mia” *. El que el proceso de descentralizacion fiscal haya sido una tarea pendiente, se
debe, junto a la escasa tradicion federalizante de nuestro pais, a inconvenientes técnicos
-tanto en el plano tributario como en el de la gestion de la politica econémica- o al temor
de una posible pérdida de los equilibrios de solidaridad interregionales.

s “E] sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas en la Constitucion”, RDP, nim. 37, 1992, p.
267.

s E] desarrollo del Estado de las Autonomias y la corresponsabilidad fiscal en Espafia: una tarea pendiente,
Bilbao, Fundacién BBV, 1994, p. 12.
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CAPITULO II

EL SISTEMA DE FUENTES DE LA FINANCIACION
AUTONOMICA

Las fuentes encargadas de la regulacion del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas son esencialmente la Constitucion, los Estatutos de
Autonomia, la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, algunas
leyes especificas previstas en esta ultima -especialmente, las Leyes de Cesion de
Tributos y la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial- y los acuerdos de
financiacién adoptados por las Comisiones Mixtas o el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, que se instrumentan anualmente en las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado. En el ambito territorial autonomico, ¢l protagonismo en materia de financiacion
también lo asumen las leyes sobre Hacienda dictadas por cada Comunidad Auténoma en
desarrollo de sus respectivos Estatutos y las correspondientes Leyes de Presupuesto
Autonomicas. Este peculiar sistema de fuentes exige detenerse a discernir sobre las rela-
ciones existentes entre las mismas, fundamentalmente porque la LOFCA hace tan sélo
una velada referencia al tema de la jerarquia normativa en su articulo primero *’ y en su
Disposicion Final . Ambas disposiciones son escuetas y no aportan ni claros, ni sufi-
cientes criterios para la configuracion del sistema de fuentes en esta area especifica. No
ha de extrafiar que el art. | LOFCA no contenga alusion alguna a los acuerdos de finan-
ciacion antes citados, pues desde un punto de vista juridico no es correcto atribuirles el
caracter de fuentes del derecho. Pero la importancia que han adquirido en la practica,
hace conveniente incluirlos en este apartado, evidencidandose de esta forma que la regu-
lacion de esta materia autondmica ha estado caracterizada por una escasa juridificacion.

I. EL MARCO NORMATIVO BASICO.

El modelo de financiacién de las Comunidades Autonomas estd configurado en sus
lineas basicas por la Constitucion Espafiola de 1978, desarrollandose con mayor profun-
didad en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas y en los
Estatutos de Autonomia respectivos. Estas normas juridicas, que constituyen el marco
normativo basico del sistema de financiacién, forman parte del bloque de
constitucionalidad. El esquema general de la financiacion regional que contienen cons-
tituye el punto de partida al que habra de ajustarse todo modelo de financiacion autond-
mica que sea implantado en razén de su superioridad normativa, por lo que cualquier dis-
posicién que excediera del marco definido por esas normas habria de ser sometida a jui-
cio del juez constitucional. Y ello, pese a que la articulacion de las relaciones financie-

5 El articulo primero dispone: “La financiacion de las Comunidades Auténomas se regira por la presente Ley
Organica y por el Estatuto de cada una de dichas Comunidades. En lo que a esta materia afecte se aplicardn las
leyes ordinarias, Reglamentos y demas normas juridicas emanadas de las instituciones del Estado y de las
Comunidades Autonomas”.

%La Disposicion Final, referida a la relacion LOFCA-Estatutos, prescribe que sus normas deberan “interpre-
tarse armonicamente con las normas contenidas en los respectivos Estatutos”.
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ras entre la Administracion central y las administraciones autondmicas por estas normas
que componen el bloque de la constitucionalidad resulta imprecisa € insuficiente.

Aunque ni la doctrina, ni la jurisprudencia constitucional han determinado con
exactitud el contenido del bloque de la constitucionalidad, entendido como “conjunto de
disposiciones utilizables como parametro de la legitimidad constitucional de las leyes”
(STC 66/1985, FJ 1°), es incuestionable que la Constitucion y los Estatutos forman parte
del mismo. Toda ley estatal o regional que sea contraria a la Constitucién o a los
Estatutos es susceptible de ser declarada inconstitucional. En relacion a la LOFCA, dic-
tada al amparo de la habilitacion prevista en el articulo 157.3 de la Constitucién, tam-
bién integra el bloque de la constitucionalidad, en virtud de lo dispuesto en el art. 28.1
LOTC *. Esta Ley, al regular el ejercicio de las competencias financieras de las CCAA,
representa una ley dictada, dentro del marco constitucional, para delimitar Jas compe-
tencias del Estado y las diferentes CCAA a las que se refiere el art. 28.1 LOTC ®. De tal
manera que toda ley de presupuestos o norma con rango de ley, estatal o autonémica, que
vulnere o contradiga la LOFCA es susceptible de impugnacién ante el Tribunal
Constitucional, al que, no obstante, no corresponde pronunciarse sobre la bondad o fun-
cionalidad del sistema adecuado de financiacion de las Haciendas Territoriales.

L.1. La Constitucién Espaiiola de 1978.

Aunque no perfila la Constitucion un preciso sistema de financiacién -fundamen-
talmente por la falta de un definido modelo de Estado-, si se han constitucionalizado los
rasgos mas esenciales que cierran el paso a determinadas soluciones que se pretendiesen
introducir por la normativa infraconstitucional. Ese caracter abierto se ha compensado
con la garantia que supone la remision a una Ley organica para su desarrollo, impidien-
do que el silencio del constituyente fuera entendido como una remision en blanco a los
estatutos. Como se reconoce expresamente en la STC 109/2000: “La Constitucién no
predetermina cual haya de ser el sistema de financiacién autondmica, sino que se atri-
buye esa funcion a una Ley Organica, que cumple asi una funcién delimitadora de las
competencias financieras estatales y autonomicas prevista en el art. 157” (FJ 4°). De ahi
que el caracter de norma facultativa, y no de derecho constitucional necesario, con que
ha sido concebida dicha ley en el art. 157.3 CE sea de dificil aceptacion.

De acuerdo con las previsiones establecidas por la Constitucion, existen tres sistemas
de financiacion para las Comunidades Autonomas. De una parte, los peculiarisimos siste-
mas de Concierto y Convenio, aplicables a los territorios forales de Pais Vasco y Navarra

* Dice este articulo: “Para apreciar la conformidad o disconformidad con la Constitucion de una Ley, disposi-
cion o acto con fuerza de ley del Estado o de las Comunidades Autonomas, el Tribunal considerara, ademas de
los preceptos constitucionales, las leyes que, dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimi-
tar las competencias del Estado y las diferentes Comunidades Auténomas o para regular o armonizar el ejerci-
cio de las competencias de éstas”.

“ El caracter de parametro de la constitucionalidad es reconocido expresamente a la LOFCA en las SSTC
181/1988, FFJJ 3°y 7° 183/1988, FJ 2° 250/1988, FJ 1° 150/1990, FFJJ 3° y 4°; 68/1996, FJ 9.°, 109/2000,
FJ 10°
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La real finalidad de la LOFCA y, por consiguiente, del art. 157.3 CE, es
homogeneizar el sistema de financiacion en todas las Comunidades Autonomas de régi-
men comun. Para el disefio del mismo la LOFCA se inspir6 en el modelo establecido en
el Estatuto de Catalufia -unico aprobado hasta entonces, salvo el Estatuto vasco-, cuya
incorporacién en los demas Estatutos ha permitido hacer realidad el establecimiento de
un esquema financiero regional homogéneo. Esta pretension homogeneizadora induce a
relativizar el caracter potestativo con que se contempla esta ley en la Constitucién. La
intervencion del legislador estatal resultaba obligatoria, st la existencia de heterogéneos
sistemas, en el supuesto de que la descentralizacion politica se generalizase, no era dese-
able para el constituyente. Al no estar definidas las competencias autondémicas en mate-
ria de ingresos en el texto constitucional, con suma probabilidad los Estatutos, en ausen-
cia de un modelo, habrian configurado un esquema de financiacién diferente al de las
restantes. Esta idea ya fue resaltada por Cazorla Prieto, quien consciente de la conve-
niencia de una consideracion conjunta de los problemas econdmico-financieros que sus-
citan las Comunidades Auténomas en la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Autonomas, escribe: “Esta ley, aunque el nimero 3 del articulo 157 seiia-
la sdlo su posibilidad, no su obligatoriedad -dice “podra regularse” y no debera-, es una
de las metas prioritarias tras las elecciones de 1 de marzo de 1979. Desde un punto de
vista de la Hacienda Publica es de vital importancia su tramitacion previa a los Estatutos
de Autonomia, con el fin de dotar al fendmeno autondémico de una marco econémico-
financiero amplio y generoso, pero también integrado, arménico y realista” ®. Tal vision
ha sido confirmada por el Tribunal Constitucional con posterioridad: “Con el art. 157.3
CE, que prevé la posibilidad de que una Ley Organica regule las competencias finan-
cieras de las Comunidades Autonomas, no se pretendié sino habilitar una intervencién
unilateral del Estado en este ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de
homogeneidad en el sistema de financiacién autonémico, orillando asi la dificultad que
habria supuesto que dicho sistema quedase al albur de lo que se decidiese en el procedi-
miento de elaboracion de cada uno de los Estatutos de Autonomia. Su funcién no es, por
tanto..., sino sencillamente permitir que una Ley Organica -la actual LOFCA- pudiese
insertarse en el bloque de la constitucionalidad delimitador del concreto alcance de las
competencias autonémicas en materia financiera” (STC 68/1996, FJ 9°).

La prevision expresa de que la regulacion sea efectuada por una ley orgénica se
funda no sélo en la finalidad de evitar la disparidad de sistemas financieros entre las
autonomias, sino también en que, de esta forma, se incorporan mayores garantias para el
sistema de financiacion, pues se impide su modificacién por mayorias parlamentarias
simples. Se ha considerado, sin embargo, una solucién poco afortunada, ya que la Ley
Organica, aunque reforzada, se presenta como una manifestacion de la legislacion ordi-
naria, para cuya modificacion es suficiente una mayoria parlamentaria absoluta. Ahora
bien la elevacion de la LOFCA, en virtud del art. 28.1 LOTC, a la condicion de para-
metro de la validez del resto del ordenamiento juridico la dota de un carécter cualifica-
do frente al resto de las leyes organicas. No obstante, la reserva de ley organica se refie-

% “Incidencia de la nueva Constitucion en la legislacion territorial tributaria”, Hacienda y Constitucion, Madrid,
IEF, 1979, p. 771.
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re unicamente a aquellas normas estatales que regulen el ejercicio de competencias
financieras autondmicas, no siendo extensible tal exigencia a toda norma del Estado que
afecte a los recursos de las Comunidades Autonomas. Resulta aplicable el razonamien-
to realizado por la STC 76/83 que atribuye un caracter tasado a las reservas constitucio-
nales de ley organica en materia autonoémica: “El hecho de que el legislador constitu-
yente haya optado por determinaciones especificas de reserva de ley y no por una previ-
sion generalizada hace imposible la extension de reservas a otras materias por conside-
rarlas de analoga importancia en materia autonoémica” (FJ 2°).

Recientemente Balaguer Callejon se ha planteado si la reserva de ley orgénica del
art. 157.3 CE es la via adecuada para transferir competencias normativas sobre impues-
tos estatales. Al respecto ha concluido que esta reserva no puede actuar como mecanis-
mo de transferencia competencial, por lo que la via adecuada en 1997 hubiese sido la del
art. 150.2 CE, que ademas previene que solo se podra transferir facultades susceptibles
de transferencia o delegacion, limite material que, segln €1, se obvia recurriendo al arti-
culo 157.3 CE. Al tratarse el IRPF de un impuesto vertebrador del sistema, entiende que
las facultades normativas sobre el mismo forman parte de la Hacienda General del
Estado del art. 149.1.14 CE y, por consiguiente, no son susceptibles de delegacion . Al
margen del caracter cedible o no del IRPF, segun nuestro sistema constitucional, no me
parece aceptable esta tesis, pues el art. 19.2 LOFCA tan sélo actia como norma autori-
zante para la asuncion de competencias normativas. Las normas con la funcion de ceder
los impuestos son los Estatutos de Autonomia y las que han habilitado para dictar nor-
mas legislativas han sido las leyes especificas de cesion que han recurrido a tal efecto,
de forma acertada, a las leyes marco del art. 150.1 CE (art. 10.2 LOFCA).

I.3. Los Estatutos de Autonomia.

Como consecuencia de la reserva legal ex art. 157.3 CE, los Estatutos de
Autonomia -que ocupan una posicion jerarquicamente subordinada a la Constitucion en
cuanto Leyes estatales, con el rango formal de Ley Organica, aunque con un valor cuasi-
constitucional por su pertenencia al bloque de la constitucionalidad- han desarrollado el
sistema trazado en la Constitucion en relacion a la financiacion de las Comunidades
Auténomas conforme a la regulaciéon del mismo contenida en la LOFCA. En la institu-
cionalizacion estatutaria de las Haciendas Autonémicas ha de destacarse el papel que
Jjugaron los Acuerdos Autonomicos de 31 de julio 1981, firmados entre UCD y PSOE,
sobre estructuracion y desarrollo del Estado de las Autonomias. Estos incluian, ademas
de unos pactos politicos-administrativos, otros de caracter econdmico-financiero, inspi-
rados en el Informe sobre Financiacién de las Comunidades Autonomas encargado pre-
viamente a una Comision de Expertos. Doctrinalmente se les ha reconocido a esos
acuerdos caracter de convencion constitucional, pues mediante las opciones politicas en

® Este es uno de los motivos que le hacen dudar sobre la constitucionalidad del modelo de financiacion 1997-
2001 (Conferencia “Igualdad y desigualdad: los problemas de la financiacion de la Comunidad Auténoma de
Andalucia”, pronunciada en ¢l Curso Construccion y reconstruccion del Estado: la contribucion de Andalucia
al Estado de las Autonomias, Almeria, 16 de julio de 1998).
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extensible su eficacia a toda la materia hacendistica contenida en los Estatutos. Mas bien
la alteracién del contenido del Estatuto, sin tener que seguir los tramites de reforma esta-
tutaria, es posible no sélo porque asi lo establezca el mismo Estatuto, sino porque se refie-
re a una materia que la Constitucion reserva a la LOFCA. En este sentido, se ha pronun-
ciado Balaguer Callejon que ha estimado que en relacién a la modificacion de los pre-
ceptos relativos a la cesion de tributos no se puede hablar de auténtica reforma, porque se
trata de “una precision del contenido del articulo en virtud de remision a ley estatal que
trae causa del art. 157.3 CE” ™. Para Aguado Renedo tal “desestatutizacion” contradice
frontalmente el art. 147.3 CE, por lo que intenta salvar dicha contradiccién acudiendo a
la concepcion del Estatuto de Autonomia como norma institucional basica, entendiendo
que a la misma “le esta reservada absolutamente solo aquello que contribuye a su carac-
terizacion como tal, mientras que todo lo demas que debe o puede regular, le esta reser-
vado de forma relativa, sélo lo primero requiere de la aplicacién del procedimiento de
reforma estatutario, mientras que en los demas casos, que deberan ser (y de hecho lo son)
tan escasos como excepcionales, existe ia posibilidad de que el propio Estatuto de
Autonomia facilite su modificacion hasta el mencionado punto (esto es, hasta donde
comienza la reserva absoluta) por otras normas, sin necesidad de observar el procedi-
miento de reforma que el mismo establece” ™. Aplicando esta interpretacion, es obvio que
los impuestos cedidos, por su potencial caracter mutable, no es materia esencial del
Estatuto en su calidad de norma institucional basica, por lo que las previsiones estatuta-
rias no pueden estimarse inconstitucionales.

I.4. La especial relacion de los Estatutos en materia hacendistica y la LOFCA: su
interpretacién armonica.

Respecto a la posicion de la LOFCA en el sistema de fuentes, ha de distinguirse por
un lado las relaciones de esta ley con la Constitucién y por otro, con los Estatutos de
Autonomia. Por lo que respecta a la primera, la cuestion es pacifica, la Constitucion, en
cuanto norma juridica suprema del ordenamiento juridico, prevalece sobre la LOFCA, y
las contradicciones existentes deben ser resueltas a favor de la Constitucidon. No es
correcto, sin embargo, llevar esta regla de la supremacia constitucional hasta sus tltimas
consecuencias, considerando que las leyes ordinarias que regulan algunas cuestiones
relativas al ejercicio de las competencias financieras de las Comunidades Autdnomas
incurren en inconstitucionalidad por vulnerar la reserva de ley organica del articulo
157.3 CE. Este es el supuesto de las leyes de cesion cuya constituctonalidad no es dis-
cutible, en todo caso, solo cabria cuestionarse la constitucionalidad del articulo 10.2
LOFCA por liberar del caracter de orgénica a las leyes reguladoras del alcance y condi-

™ “Naturaleza juridica del Estatuto de Autonomia para Andalucia. La reforma del Estatuto”, en AAVY, Curso
de Derecho Publico de Andalucia, Valencia, Tirant lo Blanch, 1997, pp. 47 y 51-52.

™ El Estatuto de Autonomia y su posicion en el ordenamiento juridico, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1996, p. 456.

98



LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

ciones de la cesion ™. En la STC 181/1988 el Tribunal Constitucional ha despejado toda
duda, al reconocer que los articulos 10 y 11 de la LOFCA, aunque no regulan en toda su
extension y detalle la cesion de tributos, contienen los principios basicos y los aspectos
esenciales suficientes para dar cumplimiento a la reserva de ley del articulo 157.3 de la
Constitucion (FJ 3°). Posteriormente el TC ha indicado que la funcién del art. 157.3 no
es “la de establecer una reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier aspecto ati-
nente al grupo de recursos autonomicos enumerados en el art. 157.1 CE requiriese inelu-
diblemente una norma de tal rango” (STC 68/96, FJ 9°) . Pérez Royo diverge de esta
solucion, al considerar que esta jurisprudencia no es trasladable al nuevo marco norma-
tivo de la cesion, porque el reparto del poder normativo sobre los impuestos no es cual-
quier aspecto de la regulacion de las competencias financieras sino un elemento esencial
reservado al legislador organico y, por ello, no delegable al legislador ordinario. Como
consecuencia, ha sostenido la inconstitucionalidad de los arts. 10.3, ultimo inciso, y 19.2
LOFCA, al defraudar la reserva constitucional a favor de la Ley Organica, incumplien-
do el mandato del art. 157.3 CE”.

Mayor virulencia reviste la cuestion de la relacion Estatuto-LOFCA, pues no ha sido
solucionada de forma nitida por la Constitucion la posicion que ocupa el Estatuto de
Autonomia en el sistema de fuentes. La solucién mas acertada es sostener que el Estatuto
y la LOFCA tienen igual rango normativo ™, pero ¢sta prima sobre los Estatutos de
Autonomia que deben actuar dentro del marco disefiado por aquélla, como consecuencia
de la remision que efectia el art. 157.3 CE al legislador organico ™. El caracter homoge-
neizador de 1a LOFCA quedaria desvirtuado si las previsiones estatutarias pudieran des-
viarse del modelo en ella disefiado. Por ello, las normas estatutarias relativas a los ingre-
sos podran aplicarse en tanto en cuanto se acomoden a lo previsto en la LOFCA, por lo

™ Asi lo han entendido Calero Gallego/Escribano Lopez y Ramirez Gomez, quienes, calificando de inacepta-
ble la remision de la regulacion a una ley ordinaria, concluyen: “La remision, pues, de la LOFCA en su articu-
lo 10.2, asi como la del articulo 57.3 del EA, que alude, incluso, a la posible aprobacion mediante Decreto-ley
del alcance y condiciones de la cesion han de considerarse como viciadas de inconstitucionalidad por violar el
articulo 157.3 de la Constitucién” (“La cesion de tributos...”, cit., p. 36).

% Sobre la posibilidad de que una ley organica se remita a una ley ordinaria, véanse SSTC 137/86, FJ 3°; 224/93,
FJ3°

™ El nuevo modelo..., cit., pp. 111-123.

™ No es éste el parecer de Ramallo Massanet que atribuye una posicién de superioridad a los Estatutos por ser
leyes organicas reforzadas por la doble instancia a que formalmente esta vinculada su aprobacién, modifica-
cién o derogacion: una en sede estatal (parlamentaria) y otra en sede autonémica (referéndum més las previ-
siones estatutarias). Por lo que afirma que: “Si la Ley del articulo 157.3 es anterior a un Estatuto de Autonomia
éste puede derogar a aquélla en su ambito territorial. Si la Ley es posterior al Estatuto y le afecta directamen-
te, habrd que modificarlo para que aquella ley tenga efectos en la regién y en su orden juridico parcial”
(“Incidencia de la Constitucion...”, op. cit., p. 122).

™Matiza Linares y Martin de Rosales en el sentido de que habra de estarse a la materia especifica en la que la
colision normativa LOFCA-Estatuto se produce: “si la colision se produce en el ambito material...que por man-
dato constitucional, o mejor por potestad constitucional, deberia ser objeto de regulaciéon por la LOFCA (los
supuestos del articulo 157.3 de la Constitucion: recursos de las Comunidades, resolucion de conflictos y for-
mas de colaboracion) como tal Ley Orgénica, deberia de prevalecer ésta. En aquellos otros supuestos en los que
la LOFCA solo sea Ley Organica en sentido formal, prevaleceria el Estatuto, salvo que la materia controverti-
da esté fuera del ambito de su competencia” (“Comentarios a la Ley Organica de Financiacién de las
Comunidades Auténomas”, HPE, n.° 65, 1980, p. 140).

99



Emilia Giron Reguera

que en caso de discordancia insalvable entre las disposiciones financieras de la citada Ley
y el Estatuto, tal discrepancia ha de ser resuelta en favor de la aplicacion de la primera *.
Tal proceder ha sido matizado por la regla de interpretacion armoénica de los Estatutos con
la Ley Organica de Financiacion, contenida en la Disposicion final unica de la LOFCA,
que prevé que sdlo si una contradiccion no es superable por via interpretativa, la norma
estatutaria habra de quedar inaplicada. En tal sentido, el Tribunal Constitucional, en las
sentencias que sobre el contenido de la Disposicion Final de la LOFCA han recaido
(SSTC 58/1982, FJ 1.°, 85/1984, FJ 3°), ha aclarado la equivoca formula utilizada por esta
disposicion, optando por considerar que es el precepto estatutario el que ha de plegarse a
la LOFCA, y no viceversa, si bien ésta debe recibir la interpretacion que sea mas amplia
y flexible para dar acogida en ella a las previsiones estatutarias.

Esta prevalencia de la LOFCA no representa una excepcion frente a la regla general
de que los Estatutos gozan de una especial fuerza pasiva respecto al resto de las leyes,
organicas u ordinarias, pues s6lo se encuentran sometidos a las normas constitucionales
primarias *'. Los Estatutos de Autonomia ocupan una posicion jerdrquicamente superior a
las demas leyes por su caracter materialmente constitucional, pero la primacia de la
LOFCA sobre las normas estatutarias se justifica en el principio de competencia que rige
las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y las leyes estatales. El Estatuto no puede
regular ninguna materia reservada constitucionalmente a una ley estatal sin acudir pre-
viamente al procedimiento de su Titulo X, pues, en caso contrario, esa regulacion exorbi-
tante incurriria en inconstitucionalidad por modificar la Ley Fundamental, que atribuye
distintos papeles al Estatuto de Autonomia y a la LOFCA *. Por ello, si la LOFCA fuera
modificada, lo que resulta posible sin necesidad de reforma previa de los Estatutos, todos
los Estatutos de Autonomia -salvo, el vasco y la LORAFNA-, en el supuesto de que fue-
ran afectados, habrian de ser reformados para adaptar su articulado a la nueva normativa.
No es esta la postura sostenida por Pérez Royo, que se ha planteado la cuestion de la posi-
bilidad de reformar la LOFCA sin reformar previamente los Estatutos de Autonomia y,
por consiguiente, si es posible que el legislador del Estado pueda modificar unilateral-
mente el bloque de la constitucionalidad de la financiacion autonémica. Al respecto ha

*Tal posicion en el sistema de fuentes fue ratificada por el Estatuto de Autonomia de Cataluiia, que aprobado
con anterioridad a la entrada en vigor de la LOFCA, ha reconocido explicitamente su subordinacion a esta ley.
Dispone en su Disposicion Adicional Séptima: “El ejercicio de las competencias financieras reconocidas por
este Estatuto a la Generalidad se ajustara a lo que establezca la Ley Organica a que se refiere el articulo 157 de
la Constitucion”. Prevision incorporada con posterioridad a la publicacion de la LOFCA por otros EEAA, véan-
se D.A. 2 EAG; D.T. 1* EAV, D.A. 3" EAAr.; D.A. 2 EACM; art. 57.1 EAE.

¥ Fuerza que se funda en “ese caracter que les corresponde, de ser concrecion dispositiva del sistema autono-
mico constitucional, como, de manera especial, por la superrigidez que en su favor define el articulo 152.2 de
la Constitucién” (GARCIA DE ENTERRIA: “La primacia normativa del Titulo VIII de la Constitucién”,
REDA, Madrid, IEE, 1980, p. 280).

2 De Otto, sin embargo, admite que “los Estatutos de Autonomia pueden regular materias no incluidas en la
reserva estatutaria, pero las normas en que lo hagan carecen de la especifica rigidez de los Estatutos y pueden
ser modificados por las leyes del Estado, organicas u ordinarias segin los casos” (Derecho Constitucional.
Sistema de Fuentes, Barcelona, Ariel, 1987, p. 269). No comparte tal opinion Aguado Renedo, para quién la
regulacion constitucional exorbitante seria invalida, rechazando la posibilidad de que los contenidos indebidos
del Estatuto puedan verse alterados constantemente por leyes posteriores, organicas u ordinarias, sin cambios
formales del texto estatutario (op. cit., p. 520).
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concluido que no es constitucionalmente admisible la reforma unilateral por el legislador
del Estado del bloque de la constitucionalidad, una vez que el Estado de las Autonomias
existe y funciona, sin reforma constitucional o estatutaria previa: “la LOFCA como deci-
sion unilateral del Estado pudo insertarse en el bloque de la constitucionalidad autoné-
mico cuando el derecho a la autonomia no habia sido ejercido por las nacionalidades y
regiones en colaboracion con el Estado. Hoy la LOFCA sélo puede ser una norma reac-
tiva, es decir, una norma que reacciona ante los cambios que introduzcan los Estatutos de
Autonomia en la financiacion autondmica a través del procedimiento de reforma en ellos
previstos. Si se reforman los Estatutos de Autonomia y se revisa la financiacion autono-
mica, entonces, pero unicamente entonces, podra o tendra incluso que intervenir el legis-
lador del Estado para regular el ejercicio de las nuevas competencias financieras” ®.

Esta polémica debe ser relativizada tanto por la amplia redaccion de los Estatutos,
como por la prevision estatutaria de que la modificacion del articulo relativo a los tribu-
tos cedidos -el mas susceptible de ser afectado por una reforma- no requiere seguir el pro-
cedimiento de reforma de los estatutos. Esta apertura estatutaria restringe a niveles mini-
mos toda esta problematica. Parecer que no comparte Pérez Royo, ya que entiende que
“una cosa es que se admita esta via de reforma impropia para cesiones complementarias
y otra muy distinta que se la pueda utilizar para establecer un nuevo modelo de financia-
cién autondmica, que exige nada menos que la modificacién del bloque de la constitu-
cionalidad. Dicho proceder solo podria ser calificado de fraude de Constitucion” *. En
cualquier caso, ya se ha procedido en dos ocasiones a la reforma de dichos preceptos esta-
tutarios para adecuar su contenido al nuevo régimen general de tributos, sin que se hayan
seguido los tramites previstos especificamente para la modificacion de los Estatutos, en
virtud de la claisula estatutaria citada, admitiéndose tal proceder por todas las
Comunidades Auténomas, sin que hayan alegado ningun atisbo de inconstitucionalidad.

Es de interés plantearse si todos los preceptos de la LOFCA participan de la natu-
raleza de orgénicos y, por consiguiente, todas las materias tratadas en dicha ley gozan del
efecto de congelacion de rango. A la luz de la jurisprudencia constitucional -especial-
mente en STC 5/1981, FJ 20.° y 21° ¥-, se deduce que el contenido de la LOFCA es
esencialmente organico, por lo que cualquier modificacion habra de efectuarse median-
te una norma del mismo rango, salvo en los supuestos expresamente previstos en su arti-

# El nuevo modelo de financiacion..., op. cit., p. 35.

& Ibidem: pp. 38-39.

®La solucién adoptada por el Tribunal Constitucional parte de considerar que “cuando en una misma ley orga-
nica concurran materias estrictas y materias conexas hay que afirmar que en principio éstas también quedarian
sujetas al régimen de congelacion de rango sefialado en el art. 81.2 de la Constitucién™ (FJ 21°.C), si bien, para
evitar que una concepcion formal de la ley organica conlleve una petrificacion del ordenamiento juridico admi-
te que ese régimen puede “ser excluido por la misma ley orgéanica o por sentencia del Tribunal Constitucional
que declaren cuales de los preceptos de aquéllas no participan de tal naturaleza” (FJ 21°.A) y, por tanto, pue-
den ser alterados por una ley ordinaria de las Cortes Generales, o en su caso, por las leyes de las Comunidades
Auténomas.
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culado . Entre éstos ultimos es posible encuadrar la ley ordinaria prevista en el articu-
lo 16.1 in fine, para ponderar los indices o criterios de distribucion del Fondo de
Compensacion Interterritorial, concretados en la propia LOFCA. De esta forma, se ver-
tebraria “la técnica de exclusion del efecto de congelacion en materias que a juicio del
legislador organico no participan de la naturaleza organica que reviste la propia
LOFCA” ¥. Sin embargo, en la medida que la Constitucion prevé la existencia de esta
ley, si bien como un tipo especifico tanto por la funcién que cumple y la materia que trata
(art. 158.2) como por el procedimiento para su aprobacion (art. 74.2), es obligado esti-
mar que la exclusién de la regulacion de tales aspectos por ley organica ha sido operada
por la propia Constitucion. Lo que no legitima para que las leyes que han regulado el
Fondo de Compensacion hayan introducido algunas modificaciones y precisiones que
exceden los extremos de regulacion ulterior por ley ordinaria previstos expresamente en
el articulo 16 LOFCA, ya que al tener ese articulo caracter de organico, es mas que
cuestionable la constitucionalidad de algunos de los preceptos de aquellas leyes, que han
eludido el procedimiento del articulo 81.2 CE, que prevé la necesidad de una mayoria
cualificada para la modificacion de leyes organicas *.

No es posible ver en la LOFCA, frente a las opiniones vertidas en este sentido, la
norma paralela en el terreno financiero a las leyes de armonizacion previstas en el arti-
culo 150.3 CE. En primer lugar, porque, las leyes de armonizacién son una categoria for-
mal distinta a las leyes organicas y ordinarias, por lo que es constitucionalmente inad-
misible dictar una “ley organica de armonizacion” que de cumplimiento al art. 157.3 CE.
En segundo lugar, aunque ambas leyes pertenecen al bloque de la constitucionalidad, las
funciones constitucionalmente atribuidas son bien distintas. El art. 150.3 “constituye una
norma de cierre del sistemna, aplicable s6lo a aquellos supuestos en que el legislador esta-
tal no disponga de otros cauces constitucionales para el ejercicio de su potestad legisla-
tiva o éstos no sean suficientes para garantizar la armonia exigida por el interés general”
(STC 76/1983, FJ 3°). Y dado que el legislador estatal dispone, en virtud del articulo
157.3 CE, de la facultad de regular mediante ley orgénica el ejercicio de las competen-

% No es esta la posicion sostenida por Lopez Laborda, que considera que ha de atenderse al criterio de si la
materia a modificar cae dentro del ambito de reserva de ley organica del art. 157.3 CE, pues en caso negativo
la modificacion puede ser realizada por una ley ordinaria, sin necesidad de reconocimiento por el legislador
organico (Los equilibrios financieros en el Estado de las Autonomias, Madrid, IEF, 1991, p. 274). Idéntico pare-
cer adopta De Otto: “la ley organica puede regular cualquier materia, y no sélo la que le esté reservada, sin que
ello signifique que en el futuro el precepto no organico quede dotado de fuerza pasiva frente a la ley ordinaria,
esto es, sin que quede sustraido a la disponibilidad del legislador ordinario, que podra modificarla o derogar-
1a” (Derecho Constitucional, cit., p. 113).

¥ LOPEZ NIETO/FERNANDEZ RODRIGUEZ: “Andlisis de las divergencias entre la Constitucién, la Ley
Organica de Financiacion de las Comunidades Autonomas y el Proyecto de Ley del Fondo de Compensacion
Interterritorial ”, RDP, nims. 18-19, 1983, p. 139.

% Plantean la cuestién en términos correctos Lopez Nieto/Fernandez Rodriguez: “La ley de ponderacion de los
criterios del reparto del Fondo de Compensacion prevista en el articulo decimosexto de la LOFCA prolongaria
necesariamente al articulo decimosexto. Y también podria pensarse lo mismo de una Ley del Fondo que ade-
mas de ponderar criterios introdujera otras prolongaciones y diversas precisiones sin incurrir en el riesgo de
modificacion. El problema juridico surge cuando una Ley del Fondo dotada de una ampliacién de contenidos
respecto de las previsiones del articulo decimosexto, incorpora no s6lo prolongaciones y precisiones, sino alte-
raciones con visos de modificacion” (ibidem, p. 145).
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cias financieras de las Comunidades, no es preciso, en principio, que acuda al procedi-
miento previsto en el articulo 150.3 de la Constitucién (STC 150/1990, FJ 4°) ®. La
LOFCA se halla desprovista del caracter excepcional de las leyes de armonizacion, sien-
do “el punto de referencia para determinar la extension y limites de la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Autéonomas” (STC 179/1987, FJ 2.°). Otra diferencia que ha
sido alegada en ocasiones es que las leyes armonizadoras del art. 150.3 son “ordinarias”,
mientras que, por el contrario, se exige el rango de organica a la ley financiera del arti-
culo 157.3 CE. Tal opinion ha llevado a la conclusién, ya comentada, de considerar que
mientras aquéllas han de ser respetuosas con las Leyes Organicas que aprueben los
Estatutos de Autonomia (articulo 81.2 CE), la aprobacion y modificacion de ley del art.
157.3 CE si puede afectar a la regulacion prevista en un Estatuto. Podria plantearse el
supuesto de que el ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos generara
una situacion de disparidad de la presion fiscal o un caos fiscal que legitimara acudir a
las leyes de armonizacién del art. 150.3 en materia tributaria en aras del interés general.
Se trata, sin embargo, de una hipdtesis de laboratorio, por cuanto la cesidén de estas com-
petencias no se ha realizado de forma inmoderada, sino limitadamente.

I1. LAS LEYES DE CESION DE IMPUESTOS.

Una de las fuentes de financiacion autonémica de la que gozan las Comunidades
para hacer efectivas sus respectivas competencias son los impuestos cedidos total o par-
cialmente por el Estado. El procedimiento de cesién de impuestos estatales esta regula-
do en la LOFCA, que previene que la cesion se entiende efectuada en virtud de precep-
to expreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio de que por ley especifica se esta-
blezca el alcance y condiciones de la cesion (arts. 10.2 LOFCA) *. La auténtica norma
de cesidn no es, por tanto, ni la LOFCA, ni la ley especifica de cesion, sino los articu-
los o disposiciones estatutarias que relacionan los tributos que se atribuyen a las
Comunidades Autéonomas °'.

La LOFCA constituye el marco organico general por el que ha de regirse el régi-
men de cesion de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, pero la determina-
cion del régimen juridico concreto de la cesion se encomienda por la LOFCA y por los
Estatutos de Autonomia a una ley especifica, lo que a sensu contrario implica que legal-
mente es admisible que el régimen de la cesién no sea plenamente uniforme, a salvo las

® Aunque refiriéndose a los recargos exclusivamente, para Falcon y Tella, incluso, sélo el articulo 157.3 sera
de aplicacion en relacién con el gjercicio de las competencias financieras de las Comunidades Auténomas, pues
la ley ordinaria armonizadora del articulo 150.3 sélo puede ocuparse, a su juicio, de aspectos adjetivos o secun-
darios que no afecten a las competencias autondmicas en este ambito, en el cual, aboga, sélo puede intervenir-
se via ley organica (“Comentario general de jurisprudencia”, REDF, n.° 68, 1990, p. 574).

*En opinion de CALERO/ESCRIBANO/RAMIREZ, la ley especifica de cesion actuaria como una conditio
iuris suspensiva del ejercicio del derecho a los tributos cedidos adquirido en virtud del precepto estatutario
correspondiente (Op. cit., p. 30).

9 Cfr. DA 6* EAC; DA 1* EAG; art. 57.1 EAA; art. 52.1 EAV; DA 2*.1 EACan; DA 1 EAAst.; DA 1* EACant;
DA 1.1 EAR; DA 1°.1 EAM; DA 2°.1 EAAr; DA 1°.1 CM; DA 1*.1 EAE; DA 3.1 EAB; DA 1°.1 EAM; DA
1*.1 EACL.
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disposiciones de la LOFCA que constituye el referente normativo comun. Estas leyes
han sido concebidas como una modalidad de leyes paccionadas, ya que la participacion
de las CCAA en la elaboracion de esas leyes resultaba obligada, al requerirse en los
Estatutos que la tramitacion de las mismas sea precedida de un previo Acuerdo de la
Comision Mixta Estado-CCAA, en el que se delimite el contenido del Proyecto de Ley
de Cesion o, en su caso, Decretos-Leyes. Ello permite que las condiciones de cesion
pudieran ser diferentes entre las Comunidades, recogiéndose asi las particularidades que
se estimasen oportunas (STC 181/1988, FJ 3°) y reforzando, en ultima instancia, el prin-
cipio de autonomia financiera.

Sin embargo, tal posibilidad quedo vedada desde los Acuerdos de 31 de julio de 1981.
Ante el riesgo de que se produjera una dispersion de criterios, en dichos acuerdos se consi-
der6 la necesidad de un marco juridico de referencia idéntico con el objeto de que el proce-
so de cesion se desarrollase de forma homogénea en las diferentes Comunidades *. La Ley
30/1983, de 28 de diciembre, respondio a ese intento de racionalizar el proceso de cesion,
creando un marco juridico idéntico sobre el alcance y condiciones de la cesion de tributos
estatales, que fuera de aplicacion general a todas las CCAA. Dicha ley fue sustituida por la
Ley 14/1996, de 30 de diciembre, que asumié fa misma funcién de constituir un modelo
unico de aplicacion general a todas las Comunidades Autonomas, conteniendo su Titulo |
una regulacion del alcance y condiciones del nuevo régimen de cesion de tributos cuya
estructura respetaba sustancialmente el esquema de la Ley 30/83, adaptandolo a la nueva
situacion derivada de la materializacion del principio de corresponsabilidad fiscal efectiva.
No resultd, sin embargo, de aplicacion a las Comunidades de Andalucia, Extremadura y
Castilla-La Mancha, ya que no ratificaron el modelo de financiaciéon 1997-2001, por lo que
se siguieron rigiendo por la Ley 30/1983, coexistiendo de esta forma dos leyes generales de
cesion. Finalmente, la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, cuyo Titulo I, siguiendo el esque-
ma trazado por sus predecesoras y, en especial, el contenido en el Titulo I de 1a Ley 14/1996,
establece el nuevo régimen general de la cesion de tributos del Estado a las Comunidades
Autonomas, ha derogado de forma definitiva las dos leyes de cesion anteriores, por cuanto
todas las CCAA se han acogido al nuevo modelo de financiacion autonémica.

Aprobadas las leyes generales de cesion, que complementan el marco general dise-
fiado por la LOFCA, las Comisiones Mixtas de las distintas CCAA se limitan a asumir
el contenido de las mismas, haciendo suyas sus disposiciones. Sobre la base de estos
acuerdos de las Comisiones Mixtas, el Gobierno elabora los proyectos de ley especifi-
cos para las Comunidades, que se remiten integramente a lo dispuesto en las leyes gene-
rales a los efectos de delimitar el alcance y condiciones de la cesion. En relacion a la pri-
mera ley general de cesion, la Ley 30/1983, las leyes especificas se presentaron como
leyes de articulo unico, el cual se limitaba a prescribir que: “El alcance y condiciones de
cesion de tributos (..) son los establecidos en la Ley General reguladora de la Cesidn de

% El apartado 25 aconsejaba: “El alcance y condiciones de la cesion de tributos serd igual para todas las
Comunidades Autonomas. A tal efecto se elaborara una ley donde se especifiquen dicho alcance y condiciones
con caracter general, de forma que la cesion de tributos para cada Comunidad se haga en una ley de articulo
unico mediante la cual se aplica a dicha Comunidad la ley antes citada”.
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Tributos del Estado a las Comunidades Autonomas” *. En relacion con las otras dos
leyes generales de cesion, si bien, las leyes especificas también se han remitido plena-
mente a su contenido, ademas se han encargado de operar los correspondientes ajustes
en los respectivos preceptos estatutarios que regulan los tributos cedidos con el fin de
adaptarlos a los nuevos regimenes de cesion que introdujeron tanto la Ley 14/1996 *
como la Ley 21/2001 *.

El ambito de aplicacion de la Ley 30/83 se extendid al conjunto de 1as Comunidades
de régimen comun, exceptudndose a Catalufia. Dicha ley no fue aplicada a la Comunidad
Auténoma catalana, que se rigié por su propia Ley de Cesion -Ley 41/1981, de 28 de
octubre-, aprobada con anterioridad, como consecuencia de la no observacion del trami-
te del previo acuerdo en Comision Mixta paritaria. Segin el Tribunal Constitucional, que
declaré inconstitucional y nulo el inciso final del parrafo tercero de la Disposicién Final
de la Ley 30/1983 -que prevenia que la Ley 41/1981 quedaria modificada en los térmi-
nos que sefialare esa ley en las materias referentes al alcance y condiciones de la cesion-
por vulneracién del articulo 10.2 LOFCA, que requeria ley especifica, y el apartado tres
de la Disposicion adicional sexta del Estatuto catalan “que obligaba al Gobierno a ela-
borar el correspondiente proyecto de ley de modificacion de la Ley 41/1981, sobre la
base de un Acuerdo adoptado por la Comisién Mixta Paritaria que el Estatuto crea”, por
lo que “el Gobierno no pudo adoptar legitimamente de manera unilateral la correspon-
diente iniciativa legislativa”, pues “el hecho circunstancial inico del adelanto en el tiem-
po de la inicial ley catalana, tramitada conforme a las reglas estatutarias, no resulta
justificacion suficiente para excluir a Catalufia del sistema de ley especifica y del
procedimiento negocial de elaboracion del proyecto de ley”, y aplicar directamente a
dicha Comunidad la Ley 30/1983 (STC 181/1988, FJ 7°). La doctrina contenida en la
STC 181/1988 estimaba, por el contrario, que “la Ley 30/1983 podia derogar cualquier
precepto de la Ley 41/1981, ajeno a la cesion de tributos. No siendo esta materia reser-
vada, por su contenido, a una ley especifica para cada CA, una ley posterior del mismo
rango y naturaleza... podia abordarla” (FJ 6°).

El proceso de cesion de tributos respecto a las fechas y el alcance de la cesion no
fue un proceso uniforme, ni homogéneo, ya que se procedio a la cesion de uno o varios
tributos cuando el gasto producido por las competencias transferidas sobrepasaba el
volumen de recursos que generaba el tributo. En aquellas Comunidades Autonomas con
un nivel bajo de transferencias, cuya recaudacion pudiera ser superior al coste efectivo
de los servicios traspasados, los impuestos susceptibles de cesion se han ido transfirien-
do de forma paulatina y no de una sola vez. De esta forma, la cesion del ingreso se ha
producido con posterioridad a la del gasto que debe financiar con el objetivo de que no
se pudieran producir flujos negativos, es decir, de las Comunidades Autonomas al

% Estas son las Leyes 31/1983 a 43/1983, de 28 de diciembre, reguladoras de la cesion de tributos.

™ Cfr. las Leyes 25 a 36/1997, de 4 de agosto, de modificacion del régimen de cesion de tributos del Estado a
las CCAA de régimen comin que hayan ratificado el Acuerdo de 23 de septiembre de 1996 y de fijacién del
alcance y condiciones de la cesion.

*Cfr. Leyes 17 a 31/2002, de 1 de julio, del régimen de cesion de tributos del Estado a las distintas CCAA y
de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesion.
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Estado. Se sigui6 asi la recomendacion de los Acuerdos Autondmicos de 1981, que esti-
mo que las leyes de cesion no deberian surtir efectos hasta que el gasto generado por las
competencias cedidas excediera del rendimiento obtenido por tributos cedidos, entre
tanto, el porcentaje en la participacion en los ingresos del Estado debia cubrir este coste,
evitandose asi supuestos en que la financiacion obtenida excediera las necesidades de
gasto del gobierno autondmico.

IL.1. Las leyes marco como instrumento normativo para la cesion de impuestos.

El art. 150.1 CE permite a las Cortes Generales atribuir a las CCAA la facultad de
dictar normas legislativas en materias de competencia estatal mediante leyes marco que
establezcan los principios, bases y directrices a los que habran de ajustarse en el gjerci-
cio de dichas facultades, asi como los procedimientos de control politico de las Cortes
para la fiscalizacion de la actividad normativa, sin perjuicio del control juridico corres-
pondiente a los Tribunales. Se estd ante un supuesto de delegacion legislativa, pero no
entre una ley y un decreto gubernamental, sino entre una ley estatal y otra autondémica.
La delegacion se produce entre dos sujetos constitucionalmente legitimados para dictar
leyes, mientras que la delegacion prevista en el art. 82 CE habilita de forma excepcional
a dictar un decreto con rango de ley al Gobierno, sujeto carente de la potestad legislati-
va. Ello explica las mayores limitaciones a que se sujeta tanto el legislador del Estado al
dictar la ley de habilitacién como el Gobierno al hacer uso de la misma tendentes a evi-
tar que el legislador parlamentario haga dejacion de su responsabilidad constitucional en
el legislador gubernamental. Requisitos inexistentes en las leyes marco, donde no hay
fijacion de plazo, ni la delegacion se agota por el uso que de ella se haga. De ahi que,
como indica Solézabal Echevarria, “se permite a la ley autonomica un superior margen
de actuacion que el consentido al decreto del Gobierno en el caso de la legislacion dele-
gada. En efecto, este tipo de delegacion se esta pensando en su agotamiento mediante un
tinico ejercicio de la misma, de modo que no cabe un uso sucesivo de la delegacion para
corregir una normacion ya emitida, mientras la delegacion legislativa del art. 1560 per-
mitiria un ejercicio continuado de la potestad legislativa que en la misma se atribuye. Se
trataria asimismo de un uso no sometido a plazo definido, de modo que durara mientras
la delegacion no se revocase” *. Tampoco cabe la posibilidad de identificarlas con las
bases o leyes basicas, o lo que se conoce como “legislacion basica”, sobre determinadas
materias reservadas al Estado por el art. 149.1 CE, de modo que a las CCAA tan s6lo les
corresponde el desarrollo legislativo de esas bases estatales. Aunque en ambos casos se
esta ante técnicas delimitadoras de competencias, responden a supuestos distintos. Las
leyes basicas aplican el marco constitucional de reparto competencial, a diferencia de las
leyes del art. 150.1 CE que suponen una alteracion de la distribucién competencial ope-
rada por el texto constitucional. En otras palabras, el contenido de las leyes-marco no
puede afectar a los supuestos de legislacion compartida del art. 149.1, sino a materias de
exclusiva titularidad estatal.

% Las bases constitucionales del Estado Autonémico, Madrid, Mc-GrawHill, 1998, p. 155.
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Este instrumento normativo, cuya aplicacion ha permanecido inédita hasta 1997,
deja abierta la puerta para que sobre los impuestos propios del Estado se produjera una
atribucion de potestades normativas, parciales y puntuales, por las Cortes Generales a las
Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas . Asi la utilizacién por prime-
ra vez de estas leyes ha sido con este objeto, esto es, ceder a las CCAA la competencia
para dictar para si mismas normas legislativas en relacién con los tributos cedidos, ejer-
ciendo sobre ellos un poder tributario compartido con el del Estado. Las leyes especifi-
cas de cesion aprobadas en 1997 y posteriormente en 2002 han actuado como leyes
marco del art. 150.1 CE. Pero dado que estas leyes al ceder la facultad para dictar nor-
mas legislativas se remiten a los casos y condiciones previstos por la Ley general de
cesion de tributos del Estado -es decir, 1a Ley 14/1996, de 30 de diciembre, y la Ley
21/2001, de 27 de diciembre, respectivamente-, son estas leyes las que realmente reali-
zan la funcion de marco. Tal proceder no es juridicamente admisible para los profesores
Garcia Morillo, Pérez Tremps y Zornoza Pérez, ya que razonan que de ese modo la
LCTE “careceria de cualquier valor o, mejor dicho, s6lo lo adquiriria por su invocacion
en la ley particular de cesion a cada Comunidad; lo que supondria tanto como admitir
que la LCTE, inicialmente dictada como ley ordinaria, transformaria su naturaleza para
convertirse en una ley marco del art. 150.1 de la Constitucion en virtud de una remision
que a ella efectian la totalidad de las leyes particulares de cesion” *. Pérez Royo tam-
bién ha criticado el uso realizado de las leyes del apartado 1 del art. 150, aunque por otra
razon, ya que entiende que éstas no pueden ser acordadas y las leyes especificas sobre
el alcance y condiciones de la cesion han de elaborarse sobre la base de un acuerdo adop-
tado por la Comisién Mixta Paritaria *. Pese a estas discrepancias suscitadas inicial-
mente, en el afio 2002 se ha utilizado la misma técnica legislativa, de modo que las leyes
especificas aprobadas han incorporado la misma prevision, con la unica diferencia que
se remiten a la nueva ley general, en lugar de a la Ley 14/1996: “De acuerdo con lo dis-
puesto en el art. 150.1 de la Constitucion y conforme a lo previsto en el art. 19.2 de la
Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiaciéon de las Comunidades
Auténomas, se atribuye a “la Comunidad Auténoma” la facultad de dictar para si misma
normas legislativas, en los casos y condiciones previstos en la Ley 21/2001, de 27 de
diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo siste-
ma de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comun”.

Discrepo de la opinién que entiende que la via adecuada son las leyes de transfe-
rencia o delegacién del art. 150.2 de la Constitucion Espaiiola, pues tan sélo se ceden
facultades legislativas y no la totalidad de las competencias sobre los impuestos. No obs-
tante, la Disposicion Adicional tercera del Estatuto de Autonomia Canario incita a la
reflexién a este respecto, ya que dispone que: “Una ley organica de las previstas en el
articulo 150.2 de la Constitucién podra atribuir a lJas Comunidad Auténoma de Canarias

Al respecto discrepa Pérez Royo, que sostiene que no es posible el uso en el terreno de la financiacion auto-
nomica de las leyes del art. 150 CE, previstas para la delimitacion extraestatutaria de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas (E! nuevo modelo..., cit., pp. 94-108).

% Constitucion y Financiacion Autonémica, Valencia, Tirant lo Blanch, 1998, p. 81.

* Ibidem: pp. 103-107.
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facultades relativas a los impuestos indirectos de especifica aplicacién en Canarias, deri-
vados de su régimen econdmico-fiscal”. Pero independientemente del instrumento nor-
mativo que se hubiese utilizado —ya sean las leyes del 150.1 CE, ya las del 150.2 CE-,
las competencias cedidas podrian ser recuperadas por el Estado en cualquier momento,
revocando la delegacion efectuada, dado que la titularidad de las mismas sigue siendo
estatal, salvo que a posteriori se proceda una reforma de los Estatutos con el fin de dar
forma estatutaria a la ampliacion de competencias previamente formalizada. Por ello, si
las facultades normativas sobre los tributos cedidos pasaran a ser asumidas por los
Estatutos, el Estado perderia la posibilidad futura de su reintegracion mediante el mismo
procedimiento. A la vista del art. 19.2 LOFCA, que permite al Estado recobrar las com-
petencias que se atribuyan a las Comunidades Autdnomas en relacién con los tributos
cedidos cuando resulte necesario para dar cumplimiento a la normativa sobre armoniza-
cion fiscal de la Union Europea, este proceder con el fin de afianzar la cesion con carac-
ter definitivo no resulta aconsejable.

Otra cuestion controvertida es si el ejercicio de facultades legislativas sobre los tri-
butos de titularidad estatal es susceptible de ser cedido por medio de una ley marco. Las
materias que pueden ser objeto de descentralizacion por esta via tienen que ser compe-
tencia exclusiva del Estado, bien porque asi esté expresamente previsto en el art. 149.1
de la Constitucion, excluyendo las materias reservadas a ley orgénica, o bien por el juego
de la cladsula residual del art. 149.3 CE, en cuya virtud las materias que no hayan sido
asumidas por los Estatutos de Autonomia, corresponderan al Estado. Las competencias
residuales no plantean ningun problema, las primeras, sin embargo, tan s6lo podran ser
delegadas o transferidas en la medida que no se afecte al principio de unidad del art. 2
CE. Lo que resulta dificil que ocurra, ya que las leyes marco no realizan un traspaso glo-
bal de la totalidad de la competencia sobre la materia —en este caso, de los impuestos-,
sino simplemente pretenden que tenga naturaleza compartida —de forma que ya se habla
de los impuestos cedidos como impuestos compartidos-. La clave reside, por ello, en
determinar si mediante el ejercicio de las facultades impositivas cedidas, el principio de
unidad fiscal puede resultar quebrantado. Por ello, no es posible establecer una regla
general, sino que habra de analizarse cada caso concreto. Como mds adelante se estu-
diara, las leyes de cesion han fijado una serie de cautelas —o segun la Constitucion, prin-
cipios, bases o directrices- para prevenir una excesiva disparidad fiscal, por lo que una
posible trasgresion de la unidad financiera tan sélo seria imputable al uso efectivo que
de estas facultades pudieran ejercer las autonomias '®.

Las leyes de cesion forman parte del bloque de la constitucionalidad, por cuanto actu-
an como normas delimitadoras de las competencias entre Estado y Comunidades
Auténomas (art. 28.1 LOTC). Ha de aclararse que aunque Andalucia, Castilla-La Mancha

% Segun Balaguer Callejon, no puede “definirse una prohibicién absoluta en determinados ambitos generales
(tales como Defensa, Justicia, relaciones internacionales) ya que el carcter sectorial que puede tener la ley
marco (acotando la materia a aspectos puramente secundarios sobre los que sea conveniente proceder a una
cierta descentralizacion), asi como las fuertes limitaciones que el legislador general del Estado puede estable-
cer en la misma, impiden definir un limite rigido que nos indique previamente si la ley marco vulnera o no el
principio de unidad” (Derecho Constitucional, Madrid, Tecnos, 1999, p. 350).
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y Extremadura quedaron fuera del ambito de aplicacion de la Ley 14/1996, por no haber
asumido como propio el modelo de financiacion autonomica aplicable al quinquenio 1997-
2001, nada puede obstarse al respecto, pues el articulo 150.1 CE permite que la delega-
cidn pueda ser general o asimétrica, esto es, que la facultad de dictar leyes es delegable a
todos o algunos de los Parlamentos Autonoémicos. Por tanto, €l ejercicio desigual de esta
facultad constitucional por las Cortes Generales puede generar legitimamente supuestos de
asimetria competencial extraestatutaria a favor de una o varias CCAA.

En el art. 150.1 CE se dispone que “sin perjuicio de la competencia de los tribuna-
les, en cada ley marco se establecerd la modalidad de control de las Cortes Generales
sobre las normas legislativas de las Comunidades Auténomas”. Las normas legislativas
emanadas de las CCAA estan asi sujetas tanto a un control jurisdiccional, que corres-
pondera al TC, como a un control politico a cargo de las Cortes Generales. Respecto a
éste, el art. 167 RCD no ha incorporado ninguna prevision especifica, limitandose a
remitirse a lo dispuesto en el art. 153 RCD, referido a las formulas de control del
Congreso de los Diputados sobre los decretos-legislativos. En dicho articulo se permite
que si en el plazo del mes siguiente a la publicacion del texto articulado o refundido,
algin Diputado o Grupo Parlamentario formulara objeciones al uso de la delegacion, la
Comision de la Camara competente elevara un dictamen que sera debatido en Pleno. No
obstante, se dictamina que los efectos juridicos de dicho control serdn los que se preve-
an en la propia ley de delegacion y, como consecuencia de la remision, en la propia ley
marco. Ademas, en cumplimiento de la prevision constitucional, el art. 2.2 de las res-
pectivas leyes especificas de cesion exige que las CCAA remitan a la Comision General
de las CCAA del Senado los proyectos de normas elaborados, antes de 1a aprobacion de
las mismas. Esta modalidad de control no encaja facilmente con las previsiones del 150.1
CE y el RCD, que parecen exigir que el control de las Cortes se ejerza sobre las normas
legislativas una vez dictadas, no antes de la aprobacion de las mismas. Al margen de lo
cual, por parte de la doctrina, se ha criticado que se trata de una férmula muy liviana de
control pero que pudiera tener repercusiones de gran trascendencia, ya que las Cortes
Generales, ante un uso incorrecto o inoportuno de las facultades legislativas cedidas por
una ley marco, estarian facultadas para recuperarlas.

III. LAS LEYES DE HACIENDAS AUTONOMICAS.

Los Estatutos de Autonomia previenen que mientras los Parlamentos autonémicos
no legislaran sobre las materias de su competencia, continuaran en vigor las leyes y dis-
posiciones del Estado que se refieran a dichas materias. Asi hasta que no se dictaron las
propias leyes de finanzas, la norma reguladora de la actividad financiera de las
Comunidades Auténomas fue la Ley General Presupuestaria 11/1977, de 4 de enero. Las
leyes de Hacienda Publica de las CCAA dedican un capitulo a la regulacion de los dere-
chos de las Comunidades Auténomas, al margen de otras precisiones en diferentes capi-
tulos y titulos relativas al sistema de financiacién. Como derechos figuran los estableci-
dos tanto en los Estatutos de Autonomia, como en la Ley Orgénica de Financiacién de
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las Comunidades Auténomas (art. 4), con una enumeracion y régimen juridico similar al
establecido en ambas disposiciones.

El rango normativo de estas leyes no plantea dificultad alguna, se trata de leyes
autondémicas con rango de ley ordinaria, que han de respetar las prescripciones de los
Estatutos correspondientes y de la LOFCA, en cuanto normas del bloque de constitu-
cionalidad que delimitan el marco normativo basico del sistema de financiacién autono-
mica, ya que en caso contrario podrian ser declaradas inconstitucionales.

IV. L0oS ACUERDOS DE FINANCIACION AUTONOMICA: SU VALOR JURIDICO.

La regulacion de los diversos modelos de financiacién autonémica aplicados desde
el establecimiento de los entes autonémicos ha sido fruto no sélo de los textos legales,
sino también de forma destacada de los acuerdos adoptados por las Comisiones Mixtas
Estado-Comunidades Auténomas y por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este
desarrollo de los principales elementos del sistema de financiacion autonémica funda-
mentalmente mediante acuerdos, que se incorporan con posterioridad a disposiciones
legales del Estado, no deja de suscitar serios interrogantes sobre su idoneidad y, lo que
es aun mas grave, sobre su constitucionalidad. En el estudio de estos acuerdos ha de dis-
tinguirse segun se trate de acuerdos bilaterales de las Comisiones Mixtas o de los multi-
laterales del Consejo, al ser dos vias de regulacion de la financiacion autondmica sus-
tancialmente diferentes, que obedecen a logicas diferentes. La dificultad para conjugar
ambas vias ha concluido en la practica con la preponderancia de los acuerdos adoptados
en el CPFF respecto a los acordados por las Comisiones Mixtas, que se limitan a asumir
o ratificar los previamente adoptados a nivel multilateral. De manera que el CPFF se ha
acabado convirtiendo en un elemento central del sistema, pues aunque se haya concebi-
do como un organo consultivo, carente de potestades decisorias, sus acuerdos de hecho
han contribuido de forma decisiva al propésito de homogeneizacién de la financiacion
autonomica perseguido por la LOFCA. Pero este efecto estd condicionado a la acepta-
¢ion de los acuerdos del CPFF por las Comisiones Mixtas, al no tener para ellas fuerza
vinculante. De ahi que siempre quepa la negativa de una o varias comunidades a instau-
rar el modelo que pretenda ser implantado en la generalidad de las Comunidades
Auténomas. Ademas las relaciones entre estos 6rganos “no pueden explicarse en térmi-
nos de jerarquia o dependencia alguna, pues se trata de 6rganos con naturaleza y com-
petencias diversas, que intervienen de modo distinto en la determinacion de la financia-
cion de las Comunidades Autonomas™ . Pero el lugar adecuado para discutir y elabo-
rar las propuestas del sistema de financiacion de las CCAA es ¢l Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, en cuyo seno se puede obtener un consenso generalizado, que es
practicamente imposible con discusiones bilaterales en quince Comisiones Mixtas.

' RAMALLO MASSANET/ZORNOZA PEREZ: “El Consejo de Politica Fiscal y Financiera y.las Comisiones
Mixtas en la financiacion de las. Comunidades Autdonomas”, Cuadernos de Derecho Publico, nim. 2, 1997, p.
96.
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IV.1. Las Comisiones Mixtas.

En relacién a la eficacia de los acuerdos de las Comisiones Mixtas Paritarias -inte-
gradas por representantes del Gobierno del Estado y la Comunidad Auténoma-, el
Tribunal Constitucional ha distinguido los acuerdos de transferencia de bienes y servicios,
como consecuencia del traspaso de competencias del Estado a las CCAA, de los acuer-
dos en materia de financiacion (de determinacion del régimen de los tributos cedidos, de
fijacion del porcentaje de participacion en los ingresos estatales que le corresponde a la
Comunidad y de adopcion de los modelos de financiacién recomendados por el CPFF).
Segln cada Estatuto, las comisiones mixtas que adopten estos ultimos acuerdos pueden
coincidir o no con aquéllas que adopten los acuerdos de transferencias de servicios inhe-
rentes a las competencias, pero, en cualquier caso, la jurisprudencia constitucional les
atribuye un valor diferente a ambas actuaciones de las Comisiones Mixtas "%

Sobre los Reales Decretos aprobados por el Gobierno para formalizar normativa-
mente los acuerdos que establecen las normas de traspaso de funciones y servicios, el
Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de declarar que constituyen “el instrumento
juridico por el que se aprueban los acuerdos de las Comisiones Mixtas, pero no cabe con-
fundirlos con ellos. Los acuerdos son propuestas vinculantes para el Estado, que debera
respetar su contenido”, afiadiendo que, dado que la validez de estos acuerdos deriva
directamente de los Estatutos de Autonomia y tienen su origen ultimo en el articulo
147.2 de la Constitucion, “no cabe admitir que una ley estatal pueda incidir en el 4mbi-
to competencial de las Comisiones Mixtas e imponerse a sus acuerdos; el inferior rango
del instrumento juridico utilizado para la aprobacion de los mismos no implica una sub-
ordinacion jerarquica normativa” (STC 76/1983, FJ° 28). Se reconoce asi una reserva
competencial en favor de las Comisiones Mixtas para la regulacion de los traspasos de
servicios a las Comunidades Auténomas, que opera como fundamento de la fuerza vin-
culante de los acuerdos. Esta jurisprudencia constitucional sobre la naturaleza de los
acuerdos de las comisiones mixtas de transferencias de servicios resulta aplicable para
explicar el valor de los acuerdos de las comisiones mixtas en los primeros momentos del
desarrollo de la financiacién autonémica -hasta la aprobacion de la LOFCA-, pues el
traspaso de servicios y su financiacion se realizé de forma conjunta. No obstante, con
posterioridad los Reales Decretos de transferencias de servicios acordados por las
Comisiones Mixtas han seguido incorporando una importante prevision a efectos de
determinar la financiacion a transferir a las Comunidades, ya que deben incluir la valo-
racion del coste efectivo de las funciones y servicios cuyo traspaso se efectia (art.
18.2.d) Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico).

Es conveniente precisar que los Reales Decretos de transferencia no tienen un valor
atributivo de competencias a las CCAA, la titularidad de las mismas corresponde a cada
Comunidad Auténoma por obra de la Ley Organica por medio de la cual se aprueba el
Estatuto de Autonomia, actuando aquellos Reales Decretos unicamente como instru-
mento para facilitar su ejercicio. El traspaso de servicios no es, por tanto, un requisito

2 Diferenciacion que también se efectiia en la STS 29-1-1999, fundamento de derecho 3° (4r. 1959).
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para la adquisicion de la titularidad de las competencias, sino “condicion para el pleno
ejercicio de las competencias estatutariamente transferidas cuando, segiin su naturaleza,
sea necesario e imprescindible, caso en el cual es constitucionalmente licito el ejercicio
de las competencias por el Estado mientras los servicios no sean transferidos” (STC
25/1983, FJ 3°). Ha de constatarse que esta afirmacion es valida respecto a los Reales
Decretos de Transferencias vigentes ya los Estatutos, ya que en la fase preestatutaria los
Reales Decretos no procedieron a la simple traduccidén administrativa de las competen-
cias asumidas, sino que atribuyeron al mismo tiempo las competencias al ente
preautondémico '*. El exacto valor juridico de los Reales Decretos de traspasos ha sido
precisado con mas rigor por Tornos, que les atribuye un valor de norma interpretativa:
“no establecen distribucion de competencias, pero si que establecen una interpretacion
de lo previsto en la Constitucion y Estatutos” '®. Observacién similar ha realizado el
Tribunal Constitucional: “si esta claro que dichos Reales Decretos no pueden alterar la
distribucién de competencias establecida en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomia, si son medios idoneos para concretar las formas, modos y procedimientos
para el ejercicio de las respectivas competencias estatales y autonéomicas”, consideran-
dolos como “elementos auxiliares de interpretacion” (STC 146/1986, FJ 2°). De ahi que
haya calificado estos Reales Decretos como criterio interpretativo valido para determi-
nar el alcance de las competencias, en cuanto contienen, con mayor o menor detalle, una
especificacion de las funciones que se traspasan a la Comunidad Auténoma, las que se
reserva el Estado y aquéllas en que deban concurrir ambas Administraciones. No obs-
tante, ha advertido que “el intérprete, ante eventuales antinomias entre lo dispuesto entre
aquellos Reales Decretos y lo regulado en las normas atributivas o delimitadoras de com-
petencias no podra hacer prevalecer aquellos sobre éstas sin introducir, al tiempo, una
jerarquizacion por completo contradictoria con la Constitucién y con la autonomia que
aquella garantiza” (STC 102/1985, FJ 2°) '*.

Por el contrario, a los acuerdos de las Comisiones Mixtas relativos a la financiacion
de las CCAA no les ha sido reconocido valor vinculante para el poder legislativo.
Respecto a los acuerdos de las Comisiones sobre cesion de tributos unicamente obligan
al Gobierno a tramitarlos como proyectos de ley o a incluir sus resuitados en el proyec-
to de Ley de Presupuestos respectivamente. No hay fundamento constitucional alguno
que habilite para imponer al Parlamento los acuerdos de las Comisiones Mixtas, impi-
diendo la posibilidad de que introduzcan en sede parlamentaria enmiendas en los textos

'% Esta diferencia de valor juridico ha sido reconocida por la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
que sefiald que: “sdlo en las situaciones de lo que se llamo preautonomias las competencias se adquirieron por
medio de traspasos, y esta modalidad puede todavia hoy funcionar respecto de aquellas competencias que en el
Estatuto no hayan sido mencionadas. Habra que concluir entonces que no es posible, en puridad, transferir las
competencias que corresponden ya en virtud del Estatuto, si corresponden en virtud de éste, ope legis o ipso
iure, mal se pueden transferir” (STC 25/1983, FJ 3°).

'™ El sistema juridico de las Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 1985, p. 194.

% En esta linea, véase también la STC 147/1991, FJ 4.°.E). Al respecto, matiza Mufioz Machado que si los
Reales Decretos de Transferencias “aciertan a contener la interpretacion correcta tienen la misma fuerza que la
norma que interpretan, pero hasta tanto el Tribunal Constitucional verifique este extremo dichas normas no le
vinculan en absoluto ni contienen criterios que deban prevalecer sobre las previsiones constitucionales y esta-
tutarias” (Derecho Publico..., cit., vol. 1, p. 385).
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pactados. No obstante, tal posibilidad de enmienda es remota, pues los acuerdos de fija-
cion del alcance y condiciones de la cesion de tributos y de modificacion de los tributos
cedidos aprobados en Comision Mixta paritaria asumen el contenido de las leyes gene-
rales de cesion, que contienen un marco de referencia idéntico. Estos acuerdos son tra-
mitados con posterioridad como leyes estatales especificamente referidas a una
Comunidad. El TC reconocio en la sentencia 181/1988 que dichos Acuerdos sobre
cesion de tributos, sobre cuya base el Gobierno ha de elaborar un proyecto de Ley o
Decreto-ley, son una especialidad procedimental que afecta inicamente al trAmite previo
de iniciativa legislativa, referida a un proyecto que en su tramitacién en las Cortes se
comportard como cualquier ley ordinaria en cuanto a su debate y aprobacion (FJ 4°). Por
ultimo, precisé que las leyes especificas de cesion no pueden ser calificadas como
paccionadas y, por tanto, el proyecto de ley remitido por el Gobierno es susceptible de
ser enmendado por las Cortes Generales con entera libertad (ibidem). En igual sentido
sostiene el Tribunal Supremo, que se trata de leyes paccionadas, por lo que “resulta difi-
cil separar el acuerdo de la correspondiente Comision Mixta de lo que es el proyecto,
porque ciertamente tal acuerdo se transforma inmediatamente y sin posibilidad alguna
de modificacion en el proyecto de ley, por ello se trata de un acto preparatorio propio de
la elaboracion de las leyes, que no es materia susceptible de recurso contencioso-admi-
nistrativo” (STS 29 de enero de 1999, FJ 6°).

Idéntica conclusion es extensible en relacién a los acuerdos de fijacion del porcen-
taje de participacion en los ingresos del Estado, por lo que, salvo esa especialidad en la
fase de iniciativa legislativa, que obliga a presentar al Gobierno el texto pactado, la tra-
mitacion ha de seguir los cauces ordinarios '®. En el periodo transitorio se previno expre-
samente que la determinacion del porcentaje corresponderia a una Comisiéon Mixta, cuyo
acuerdo debia ser incluido en los Presupuestos Generales del Estado (D. T. 1* LOFCA).
Para el periodo definitivo, sin embargo, el articulo 13.4 de la LOFCA, en su redaccién
anterior, sdlo prevenia la aprobacion por ley, pero no exigia necesariamente la interven-
cion de las Comisiones Mixtas, ni, en el supuesto de que tal acuerdo se produjera, impo-
nia que esa aprobacion fuera necesariamente por la Ley de Presupuestos. No obstante, en
la practica las leyes presupuestarias continuaron aprobando el porcentaje de participacion
fijado en previos acuerdos de las comisiones mixtas, que siguieron realizando la funcién
asumida en el periodo transitorio. La continuidad de la intervencion de las Comisiones
Mixtas no esta exenta de logica, ya que el articulo 13.1 de la LOFCA establecid, al regu-
lar la participacion en los ingresos del Estado en el periodo definitivo, que el
correspondiente porcentaje “se negociard”, sin determinar el 6rgano en que la negocia-
cion habria de producirse; lo que permitié entender que eran las comisiones mixtas las
que debian asumir dicha funcién, dado que el porcentaje debia negociarse separadamen-
te para cada Comunidad Auténoma lo que implicitamente remite a la actuacién de comi-

'% Tal es la postura de Medina Guerrero, que aunque atiende al “dato de que el legislador esté vinculado
politicamente por la negociacion y que lo deseable es que las Cortes se limitan a sancionarla, no parece de reci-
bo admitir sin mas el texto tal y como quede configurado en el acuerdo previo, o que, como maximo, todas sus
facultades al respecto se reduzcan al reenvio del mismo a los sujetos negociadores” (“La Hacienda de la
Comunidad Auténoma Andaluza”, op. cit., p. 127).
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siones mixtas Estado-Comunidad Auténoma y, ademas, al menos el art. 51.2 Estatuto de
la Comunidad Canaria expresamente atribuye esa misién a la comisiéon mixta.

A vpartir del Acuerdo 1/1988, de 27 de julio, del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, se admitié la revision de oficio del porcentaje de participacion por el
Ministerio de Economia y Hacienda, prescindiendo aparentemente de las comisiones
mixtas, al dictaminar que comunicara “el nuevo porcentaje a la Comunidad interesada y
procediendo a la inclusion del mismo en el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado del ejercicio en que haya de surtir efecto para su aprobacion por las Cortes
Generales”. No se tratd con ello de reducir la importancia de las comisiones bilaterales,
sino de agilizar el proceso de revision, pues la intervencidn de estas comisiones resulta-
ba reiterativa y, por tanto, innecesaria en los supuestos de traspasos de servicios o cesion
de nuevos tributos -circunstancias ambas que habilitaban para la revision del porcenta-
je-, ya que, previamente se habia aprobado la valoraciéon matemética de los elementos
que debian tenerse en cuenta para la fijacion del porcentaje, al establecer las condicio-
nes del traspaso o al aprobar la cesion.

En las leyes presupuestarias han sido recogidos exclusivamente los resultados de las
negociaciones, no los criterios para su fijacion y su respectiva ponderacion -incluidos en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera-, lo que ha dificuitado la posibi-
lidad de un control de constitucionalidad de la participacion en los ingresos del Estado.
Pero, a pesar de la no inclusién de los criterios y su valoracion, en la medida que las par-
tidas aprobadas son resultado directo de la aplicacion de los mismos, nada obsta para que
sean impugnadas si se infieren tachas de inconstitucionalidad. Pero las posibilidades de
control jurisdiccional eran limitadas, como consecuencia del amplio margen de maniobra
concedido a los entes negociadores para la fijacion del porcentaje, por lo que salvando
supuestos extremos de porcentajes claramente discriminatorios o manifiestamente insufi-
cientes, no parecia que el Tribunal Constitucional fuera la instancia adecuada para resol-
ver toda desavenencia que surgiera sobre el particular. Al respecto, fue novedosa la STC
13/1992, de 6 de febrero, que por primera vez admitidé expresamente la posibilidad de
impugnar partidas presupuestarias -de subvenciones en este caso- de la Ley de Presupues-
tos Generales del Estado. No obstante, la aprobacién por ley especifica, distinta a la de
presupuestos, ofrece mayores garantias frente a la inconstitucionalidad de una regulacion,
en cuanto en ella se concretarian normativamente los criterios que conducen a su fijacion
y la ponderacion que les corresponde, s6lo implicitamente incorporados en las leyes de
presupuestos. Estas se limitarian, en aplicacién de dicha ley, en consignar los créditos
correspondientes para cada Comunidad. También Carmona Contreras estimé convenien-
te “el abandono de la practica habitual de la mera y directa recepcién de los acuerdos sus-
critos por las Comisiones Mixtas o en el CPFF por parte de las leyes presupuestarias”,
proponiendo que “junto con el necesario reflejo contable en la norma presupuestaria, el
Gobierno deberia presentar previamente a la discusion de la misma un especifico pro-
yecto de ley al menos al inicio de cada quinquenio, momento en el que los genéricos cri-
terios de la LOFCA se concretan positivamente, determinando los porcentajes de partici-
pacién autondémica para dicho periodo, proyecto que una vez aprobado se incorporara a

114



LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

la Seccién 32 de la Ley de Presupuestos” '”. A esta exigencia ha respondido la LMFAF-
CA en la que se ha articulado legalmente el modelo de financiacion, definiendo y cuan-
tificando las diversas variables y criterios. No obstante, el actual art. 13.3 LOFCA ha aco-
gido el mismo sistema respecto al Fondo de Suficiencia, determinando que su valor se
fijara para cada Comunidad Auténoma en la Comisiéon Mixta de Transferencias.

Por tltimo, resta destacar el importante papel de las Comisiones Mixtas en relacion
con los modelos de financiacion aprobados por el CPFF, ya que la ratificacion de los
acuerdos que adopte este o6rgano es condicion necesaria para entenderse aprobados por
las distintas CCAA. Si una Comision Mixta convocada al efecto no asume expresamen-
te el contenido de un acuerdo del CPFF, en virtud del principio dispositivo, éste no puede
ser aplicado a la CA correspondiente, quedando reducido asi el ambito de vigencia del
modelo de financiacion aprobado.

IV.2. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

La LOFCA cre6 el Consejo de Politica Fiscal y Financiera como 6rgano consultivo y
de deliberacion para la adecuada coordinacion entre la actividad financiera de las
Comunidades Autonomas y de la Hacienda del Estado. El Consejo esta integrado por el
Ministro de Economia y Hacienda (Presidente), el Ministro para las Administraciones
Publicas y los Consejeros de Hacienda de cada Comunidad Auténoma o Ciudad
Auténoma, representantes, todos ellos, del Poder Ejecutivo. El Secretario del Consejo es
el Director General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales del Ministerio de
Economia y Hacienda, que intervendra con voz pero sin voto. De acuerdo con su carac-
ter consultivo, los acuerdos que ¢! Consejo adopte sobre las materias de su competencia '
tienen, segun el art. 10.2 del Reglamento de Régimen Interior del Consejo '®, la forma de

19 “Decreto-Ley y financiacion de las Comunidades Auténomas. Comentario critico al RDL 7/1997, de 14 de
abril”, REDC, nam. 52, 1998, p. 124.

1% Como organo de coordinacion de! Estado y las Comunidades Auténomas en materia fiscal y financiera
entiende, conforme al art. 3.2 LOFCA, de las siguientes materias: la coordinacién de las politicas presupues-
taria, de endeudamiento, de inversiones publicas y de cualquier otro aspecto de la actividad financiera de las
Comunidades y de la Hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacion coordinada (art.
3.2.a, f, g, h); la emision de informes y la adopcion de acuerdos relativos a la estabilidad presupuestaria (art.
3.2.b) e intervencion en el proceso de determinacion de los recursos financieros de las Comunidades
Auténomas mediante “el estudio y valoracién de los criterios de distribucion de los recursos del Fondo de
Compensacion” (art. 3.2.c), “el estudio, la elaboracion, en su caso, y la revision de los métodos utilizados para
el célculo de los costos de los servicios transferidos™ (art. 3.2.d) y “la apreciacion de las razones que justifi-
quen, en cada caso, la percepcion por parte de las Comunidades Auténomas de las asignaciones presupues-
tarias, asi como los criterios de equidad seguidos para su afectacion” (3.2.e). Igualmente ha de valorar anual-
mente la incidencia en el sistema de financiacion autonémica de las actuaciones del Estado en materia tributa-
ria o de cualquier otra medida de interés general que adopte (art. 2.1.¢) LOFCA).

1% Aprobado por el propio Consejo en el Acuerdo 1/1981, de 20 de agosto, que fue modificado por el Acuerdo
1/1983, de 29 de julio.
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recomendaciones, esto es, sus dictamenes gozan solo del valor de informes '°. Estas reco-
mendaciones van dirigidas bien al Gobierno, para su conversion en proyecto de ley, bien a
las comisiones mixtas, como base orientadora para adoptar sus propias decisiones. No
puede atribuirseles en principio valor normativo alguno, aunque se exija la publicacion de
los acuerdos en el Boletin Oficial del Estado y en los de las Comunidades Auténomas. Sin
embargo, la actuacion del CPFF ha ido mas alla de lo que suele corresponder a un 6rgano
de semejante naturaleza, ya que sus acuerdos han desarrollado la LOFCA como si de
disposiciones reglamentarias se tratara, llegando a alcanzar de hecho el valor de auténticas
normas juridicas, pues en la mayoria de las ocasiones las Comisiones Mixtas los han rati-
ficado sin grandes objeciones y su contenido ha sido asumido por las leyes.

Este protagonismo del CPFF casa mal con su caracter de 6rgano consultivo y de
deliberacion. El valor que han adquirido sus acuerdos resulta, incluso, discutible desde
la perspectiva de la teoria de las fuentes del derecho. El sistema de financiacion conte-
nido en el bloque de la constitucionalidad ha de ser desarrollado por normas juridicas, y
no mediante acuerdos como se ha producido en la practica. Con la incorporacién de los
resultados de estos acuerdos en normas de rango legal, fundamentalmente las leyes de
presupuestos, que incluso se remiten a los mismos confiriéndoles valor normativo, se ha
pretendido sostener que se trata de un sistema validamente juridificado, con la logica
condicion de que esas leyes no estén viciadas de inconstitucionalidad. La cuestion es de
especial gravedad pues en numerosas ocasiones los acuerdos han reinterpretado la
LOFCA, han introducido modificaciones e incluso se han apartado de ella mediante
amplias interpretaciones para acoger resultados pactados y en cuanto frutos del didlogo
y la negociacion politica, ha resultado infructuoso cualquier intento de judicializacién
ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo o ante el Tribunal Constitucional.
Como se ha encargado de resaltar el Tribunal Supremo: “el modelo para la aplicacion del
sistema de financiacion para el quinquenio 1997-2001 es un programa politico y, por
tanto, no es materia susceptible per se de ser objeto de impugnacion en el orden juris-
diccional contencioso-administrativo” (FJ 5°) (STS 29-1-1999, 4r 1959). Incluso el
Tribunal Constitucional en la sentencia 68/1996 ha asumido implicitamente el valor juri-
dico de los Acuerdos del CPFF, desaprovechando una oportunidad para descalificar el
papel adquirido por los mismos en el orden constitucional, al no objetar la constitucio-
nalidad de los porcentajes de participacion establecidos en la LPGE para 1998 funda-
mentandose en el dato de que eran resultado de aplicar la interpretacion que de los cri-
terios previstos en el art. 13.1 de la LOFCA se efectud en el Acuerdo 1/86, de 7 de
noviembre, del CPFF. Acuerdo sobre el que obviamente, pese haber introducido impor-
tantes innovaciones, incluso contradictorias con el tenor literal dei precepto, no hubiera
sido susceptible una declaracion de inconstitucionalidad, sino, como mucho, la de los
preceptos de la Ley de Presupuestos en que encontré aplicacion.

' ] a forma de votacion se regula en el art. 10.3 del Reglamento, en el que se previene que los acuerdos se
tomaran en primera votacion por dos tercios de los votos de los miembros que integran el Consejo, y en segun-
da votacion por mayoria absoluta. A tal efecto, el Gobierno central contara con el mismo nimero de votos que
posean las Comunidades que formen parte del Consejo, adjudicandose a cada uno de los Ministros la mitad de
los que a éstas correspondan, y los representantes de los entes autonémicos dispondran cada uno de ellos un
voto.

116



LA FlN;ANCIAC[ON AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

Este panorama se ensombrecid aun mas con la aprobacion de la reforma parcial de
la LOFCA en 1996 y la LCTE 14/1996, que surtieron efectos a partir de 1997, porque
estos textos legales dieron cuerpo legal, de forma casi literal, al Acuerdo 1/1996 del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de 23 de septiembre, que -rubricado en lo esen-
cial en el Acuerdo de Investidura y Gobernabilidad, de 28 de abril de 1996, entre el PP y
CiU - fue aprobado sin el consenso de otras Comunidades Auténomas, las gobernadas en
aquel momento por el PSOE, y sin que en su tramitacion parlamentaria se aceptara
enmienda sustancial alguna. Por su parte, Aja ha criticado la forma de adopcién de las
decisiones que reforman el sistema de financiacion autondémica seguida en el CPFF, en la
que “cada Comunidad Auténoma calcula los beneficios que le puede reportar la nueva
formula y vota a favor o en contra, segiin esos resultados y segun la presion del partido
politico al que pertenecen”, de ahi que para este profesor “el CPFF resulta util cuando se
trata de intercambiar informacion y experiencias entre los gobiernos, es decir, mientras
funciona como Conferencia Sectorial, pero resulta inutil cuando debe adoptar decisiones
sobre el sistema de financiacion, porque siendo un drgano consultivo, se limita a repro-
ducir mecanicamente las mayorias politicas de las CCAA, sin afiadir elemento técnico
alguno a la consulta” "'. Aun asi es loable que el establecimiento del modelo de finan-
ciacion 1997-2001 se operara con una modificacion expresa de los textos legales, renun-
ciandose a forzar, como hasta ahora, la interpretacion de los mismos.

E! papel normativo que se ha arrogado al CPFF se ha asumido por la normativa
legal sin devaneos, pues no se han reproducido legalmente en su integridad el texto de
sus acuerdos, limitandose a remitirse a lo que en ellos se disponga. Asi se refleja en las
Leyes de Presupuestos Generales del Estado aprobadas entre los afios 1997 a 2001, que
se remitieron a las reglas del modelo incorporado a los Acuerdos del CPFF de 23 de sep-
tiembre de 1996 y también a los Acuerdos de 20 de enero de 1992 y de 27 de marzo de
1998, como si de normas juridicas se tratasen. Cuestion agravada si se atiende que ade-
mas el principio de publicidad de las normas del articulo 9.3 de la Constitucion pudo
entenderse vulnerado por el art. 83 de la LPGE para 1997 al remitirse a las reglas del
Acuerdo 1/96, que no fue publicado en el BOE hasta abril de 1997, por lo que durante
esos meses no pudo obtenerse un pleno conocimiento del régimen juridico para la dota-
cion y liquidacién de la participacion de las CCAA en los ingresos territoriales del
Impuesto sobre la Renta, lo que generd una situacion de inseguridad juridica no acepta-
ble en un Estado de Derecho, contrario a la falta de transparencia de la normativa.
Supuesto similar concurri6 en relacion a las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
para 1999, 2000 y 2001, que se remitieron a lo dispuesto en el Acuerdo de 27 de marzo
de 1998, relativo al Fondo de Garantia del sistema de financiacion para el quinquenio
1997-2001, cuando procedian a concretar las reglas para la liquidacién de estas garanti-
as, pese a que tal Acuerdo no ha sido publicado, hasta la fecha, en el BOE. El principio
de publicidad que garantiza el art. 9.3 CE precisa de “un instrumento de difusion gene-
ral que dé fe de su existencia y contenido, por lo que resultardn evidentemente contra-
rias al principio de publicidad aquellas normas que fueran de imposible o muy dificil

"' Estado Autondmico (federalismo y hechos diferenciales), Madrid, Alianza Editorial, 1999, pp. 226-227.
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conocimiento” (STC 179/89). También en el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
por la Junta de Andalucia contra el Real Decreto-Ley 7/1997, de 14 de abril, se cuestio-
no el papel decisorio del que se esta dotando el CPFF, en base a que dicho Real Decreto-
Ley remitia al modelo aprobado en el Acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996.
El Ejecutivo regional alegé la vulneracion de los principios de legalidad, seguridad juri-
dica y publicidad, en base a que el CPFF es tan s6lo un organo consultivo y de delibera-
cion por lo que sus acuerdos carecen de efecto juridico alguno.

Otra manifestacion de la funcién normativa que se ha atribuido a los acuerdos del
CPPF se encuentra en las leyes especificas de cesion aprobadas en 1997 para aquellas
CCAA de régimen comun que aceptaron el modelo de financiacion aplicable para el
quinquenio 1997-2001. Estas leyes, que tan sélo cedieron el 15% del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, aunque a lo largo del quinquenio estaba previsto que se
cediera hasta el limite maximo del 30%, de conformidad con lo estipulado en el art. 11.a)
LOFCA, previnieron en su apartado segundo de la disposicion adicional unica que la
cesion parcial definitiva del restante 15% tendria lugar previo acuerdo del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, seguido del acuerdo de la Comision Mixta paritaria Estado-
Comunidad Auténoma.

Aun asi conforme al principio dispositivo, las CCAA ostentan la tltima palabra, ya
que gozan de la facultad de aceptar o no la politica propuesta por el CPFF, quedando libres
de seguir politicas distintas, ya que los acuerdos del Consejo son simplemente programa-
ticos, sin valor juridico alguno. Por ello, una cuestion atn no resuelta de forma inequivo-
ca es la normativa aplicable en los supuestos de que las Comisiones Mixtas no asuman
como propio los acuerdos adoptados por el CPFF. La posibilidad de que las Comisiones
Mixtas de las Comunidades Autonomas que no ratifiquen un modelo desarrollen un
modus operandi especifico es bastante improbable, ya que no es logico suponer que la
Administracion Central otorgue su asentimiento en Comision Mixta a cualquier solucion
que no sea previamente debatida por el CPFF, pues en este caso se produciria una penali-
zacion politica de las CCAA que hayan adoptado el modelo recomendado. Pero la conse-
cuencia quizas mas grave derivada de esta manifestacion del principio de voluntariedad
es que la posibilidad de aplicacion de distintas formulas de financiacion quiebra la pre-
tension constituyente de homogeneizacion del régimen juridico de la financiacion auto-
nomica.

Ha de apuntarse también los problemas de indole politico que los acuerdos del CPFF
-especialmente aquellos que aprueban los sistemas quinquenales que formulan y renue-
van el modelo financiero a partir de las previsiones de la LOFCA- han planteado en aque-
llas Comunidades en que el Parlamento Autonémico desaprueba la actuacion de un
Ejecutivo, que haya acordado en Comision Mixta con el Estado un determinado desarro-
llo de su financiacion, normalmente conforme a un acuerdo multilateral del CPFF. Este
problema fue planteado en la Comunidad de Andalucia al aprobarse en el Pleno de su
Parlamento, de 9 de agosto de 1994, una Resolucion que instaba al Consejo de Gobierno
y/o al Presidente de la Junta a “denunciar los acuerdos sobre corresponsabilidad”, a plan-
tear ante el Presidente del Gobierno y el CPFF “el rechazo del actual sistema de partici-
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pacion..., en el 15 por 100 de la cuota liquida del IRPF” y, finalmente, a retirar “el apoyo
de la Comunidad Auténoma de Andalucia al Acuerdo del CPFF de siete de octubre de
1993”. Similar situacion se produjo en la CA asturiana, que pese haberse adherido el
Gobierno autonomico del PP al modelo de financiacién 1997-2001, el Parlamento auto-
nomico, mediante el acuerdo de los Grupos Parlamentarios PSOE, IU y Grupo Mixto,
recurrié dicho modelo ante el TC. Situaciones politicas conflictivas que han trascendido
el seno de una Comunidad Auténoma, como se puso de manifiesto a raiz de los acuerdos
del CPFF de 7 de octubre de 1993 y 23 de septiembre de 1996 que desataron una viva
polémica de dmbito nacional sobre la financiacién autondmica, hasta tal extremo de que
al menos tres Comunidades Autonomas rechazaron la aplicacion de los mismos en su
territorio. Discrepancias basadas, ademas de sobre el modelo financiero en si, en su forma
de adopcion, ya que el disefio del mismo en estas reuniones estuvo vinculado con los pac-
tos celebrados por el Gobierno con la fuerza nacionalista catalana para la obtencion por
parte del partido ganador en las elecciones generales de la mayoria necesaria para gober-
nar durante la legislatura. Modelos de financiacioén, que una vez pactados, se han plas-
mado legalmente a posteriori, relegdndose a las Cortes Generales a la funcién sanciona-
dora de los compromisos extraparlamentarios.

Con ello se refleja el gran déficit democratico que ha padecido la adopcién de las
decisiones sobre financiacion autonémica. Los acuerdos que desarrollan el sistema son
resultado de negociaciones puramente intergubernamentales -en el CPFF y en
Comisiones Mixtas-, en las que no han intervenido los Parlamentos de las Comunidades
Auténomas, y las Cortes Generales han limitado su participacion a la sancién de los mis-
mos, a través de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado 2. Con esta forma de
proceder solo a través de los cauces para el control politico del correspondiente
Gobierno y no a través de la adopcion de decisiones legislativas, como sucede en los
regimenes forales, los Parlamentos autondmicos tienen la posibilidad de incidir en la
configuracion de esos elementos primordiales de su financiacion. No obstante, no ha de
desconocerse que en la negociaciéon del modelo de financiacién para el quinquenio
1997-2001, las Cortes Generales tuvieron una intervencion mas acusada, en la medida
que la aplicacion del nuevo modelo exigio la aprobacion de una modificacion parcial de
la Ley Organica de Financiacion y de una nueva Ley de Cesion de Tributos. Al igual ha
ocurrido en el ltimo modelo de financiacion que ha requerido llevar a cabo nuevas
reformas en la LOFCA, e incluso, se ha ido mas alla, ya que por vez primera se ha regu-
lado pormenorizadamente el nuevo sistema de financiacion en vehiculo con rango for-
mal de Ley (LMFAFCA). Se trata de una auténtica novedad en la técnica legislativa
seguida hasta ahora con los distintos métodos, modelos y sistemas empleados para finan-

"2 Alberti Rovira, aunque refiriéndose a las relaciones de colaboracion en general, ha puesto de manifiesto el
riesgo de desparlamentarizacion del sistema politico que puede derivarse si se defiere la adopcién de impor-
tantes decisiones a relaciones cooperativas entre entidades territoriales, pues “la capacidad de decision de estos
procesos cooperativos tiende a desplazarse hacia los ejecutivos, en condiciones mejores para desarrollar com-
plejas y largas negociaciones que los Parlamentos, relegados a desempefiar un papel de meras méaquinas de rati-
ficacion de los acuerdos logrados en sede ejecutiva” (“La colaboracion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas”, El futuro de las Autonomias Territoriales: Comunidades Autonomas: balance y perspectivas,
Santander, Asamblea Regional de Cantabria, 1991, p. 209).
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ciar las CCAA, en la medida que la inica concrecion normativa de los mismos se limi-
taba a las Leyes de Presupuestos Generales del Estado o la publicacion tardia de los
acuerdos del CPFF en el Boletin Oficial del Estado. Asi se ha alcanzado una transpa-
rencia y seguridad juridica, de la que se carecia con anterioridad, si bien el paquete de
leyes que ha dado traduccion legal al nuevo modelo sigue remitiéndose en sus exposi-
ciones de motivos como texto base al Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, reconociendo que las reformas legales operadas por las Cortes Generales se
limitan a dar traslacion normativa al nuevo modelo aprobado, sin que las mismas tengan
mayor margen de maniobrabilidad. Asi la Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre, de
modificacién de la LOFCA, declara en su exposicion de motivos que “en el momento
presente, ya articulado el principio de corresponsabilidad fiscal, el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de las CCAA, en su reuniéon de 27 de julio de 2001, también a pro-
puesta del Gobierno de la Nacion, ha aprobado una ampliacién del mismo, razén por la
cual resulta necesario llevar a cabo una nueva reforma de la LOFCA que dé cobertura
legal a los acuerdos alcanzados™; mientras que las reformas legales sin caracter organi-
co que exige la puesta en practica de dicho acuerdo del CPFF de 27 de julio constituye
el objeto de la Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fis-
cales y administrativas del nuevo sistema de financiacién, como expresamente reconoce
en su propia exposicion de motivos. Igualmente la nueva ley reguladora de los Fondos
de Compensacion Interterritorial (L. 22/2001, de 27 de diciembre) se autojustifica en las
modificaciones introducidas por el Acuerdo del CPFF de 27 de julio de 2001, que han
obligado a configurar un nuevo marco legal. Incluso la Ley de Presupuestos Generales
del Estado para el afo 2002, pese a la aprobacion de la LMFAFCA, contenia constantes
remisiones al Acuerdo de 27 de junio de 2001, ratificando la preeminencia del CPFF
sobre el Parlamento en la configuracion de los modelos de financiacion autondmica. Si
bien, la Ley de Presupuestos del ejercicio 2003 ha omitido toda referencia a dicho acuer-
do, remitiéndose a lo dispuesto en la LMFAFCA, como cobertura legal del modelo de
financiacion, aunque a efectos de la liquidacién del Fondo de Garantia del quinquenio
1997-2001 ha sido ineludible la alusion a los acuerdos del CPFF de 23 de septiembre de
1996 y 27 de marzo de 1998.

No obstante, la importancia de las recomendaciones del CPFF ha de ser contem-
plada de forma positiva, porque ha contribuido a matizar la disfuncion que provoca la
existencia en nuestro sistema de financiacion de dos cauces de regulacion de distinta
naturaleza -bilateral y multilateral-. En esta linea han de ubicarse las propuestas de que
en la futura reforma del Senado, orientada a convertirla en una auténtica Camara de
Representacion Territorial, se prevea que los acuerdos de financiacion autondémica ela-
borados por CPFF sean aprobados por la Camara Alta para tener valor juridico, ponien-
do fin a la necesidad de que sean bilateralmente ratificados para tener efectos. De esta
forma, el método para la determinacion de los ingresos autondémicos no seria resultado
ni de una decision central, ni de una negociacion entre el gobierno central con los dis-
tintos gobiernos autonoémicos, sino una decision politica de la nacidn, en cuya elabora-
cion habrian participado las Comunidades Auténomas. El asentimiento del Senado a
estas leyes debiera ser por mayoria absoluta, incorporandose asi un elemento descentra-
lizador del federalismo aleman consistente en que el Bundesrat (o Camara de los Léinder

120



LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

o Estados federados alemanes) goza de poder de veto sobre todas las leyes que afectan
a los Lénder, al exigirse su conformidad (las Zustimmunsgesetze). Asimismo al dotarse
a estas reformas de la financiacion de las CCAA de una formalizacion legal, también se
posibilitaria el control de su constitucionalidad y se alcanzaria la homogeneizacion a
nivel regional de la normativa que se estableciera, poniendo fin a los problemas de diver-
gencias entre las distintas Comunidades Autonomas y entre las distintas fuerzas politi-
cas dentro de una misma Comunidad Auténoma.

La funcion ordenadora de la financiacién autonémica ha de corresponder definiti-
vamente al Senado, en lugar de a “esa especie de consejo federal o Senado de los
Ejecutivos que la Constitucion no recoge” '2. La inadecuacion del ambito parlamentario
para la articulacion de los acuerdos sobre el delicado problema de la financiacion auto-
nomica resultaria superable mediante la reserva de la funcién de consulta y proposicion
al CPFF -foro iddneo para apuntar, de forma estimativa, las lineas fundamentales de la
normativa de financiacion- y una regulacion reglamentaria especial del trabajo parla-
mentario en estos supuestos. En similares términos Aja propone, tras la reforma del
Senado, la reconversion del CPFF “en un organo técnico de auténtico asesoramiento, que
proporcionara al Senado, a los gobiernos autondémicos, e incluso a la opinién publica,
datos fiables sobre la financiacién autonémica”, racionalizandose de esta manera el
debate politico "*. Igualmente podria plantearse un cambio en su composicion o en la
forma de adoptar acuerdos que en la actualidad favorecen al Gobierno central, ya que los
acuerdos son adoptados por mayoria absoluta y aquél tiene la mitad de los votos.

A la potenciacion de la funcién territorial del Senado se orientd la reforma de su
Reglamento en 1994, que cre6 una Comision General de las Comunidades Autonomas,
a la que se han asignado todas las funciones referidas al dictamen, informe o estudio de
materias de naturaleza autondmica. Sus especificas funciones en materia de financiac-
ién son: informar y conocer los acuerdos del CPFF; informar sobre la dotacion, distri-
bucion y regulacion del Fondo de Compensacion, ejercer el control y seguimiento de los
proyectos de inversion incluidos en él y valorar su impacto conjunto en la correccion de
los desequilibrios territoriales e informar sobre las secciones del proyecto de Ley de
Presupuestos del Estado que afecten al sistema de financiacion. Pero tal medida fue insu-
ficiente, es apremiante una reforma del mismo para evitar que siga siendo una Camara
de segunda lectura. No se trataria de constituir tanto una Camara de las Autonomias,
como una Camara especializada en politica autondmica, en la que se diriman los asun-
tos de gran alcance territorial (tales como el Plan Hidrologico Nacional o €l modelo de
financiacion autonémica), otorgando una mayor capacidad de decision a las
Comunidades en aquellas materias que afecten directamente a sus intereses. Dos medi-
das son esenciales en esta reforma. Por un lado, es aconsejable sustituir las provincias
como circunscripcion electoral por las Comunidades Auténomas, que habrian de elegir

13 Tal es la opinién de Garcia Roca, fundamentada en la trascendencia de la financiacion autonémica para la
estructura del Estado (“Espafia asimétrica (descentralizacion territorial y asimetrias autonémicas: una especu-
lacion tedrica”, Asimetria y cohesion en el Estado Autonomico, Madrid, INAP, 1997, p. 58).

" El Estado Autonomico...,cit., p. 228.
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a los Senadores bien por sufragio directo en la legislatura autondmica bien en una elec-
cién de ségundo grado a través de los Ejecutivos de las CCAA o de sus Asambleas, uti-
lizando una férmula de representacion proporcional, evitando posibles disfuncionalida-
des entre los senadores y las instituciones de la Comunidad Auténoma a la que repre-
sentan. Por otro lado, es necesario que la Camara Alta se coloque en una posicion de pre-
ferencia respecto del Congreso en la iniciativa, tramitacion y decision final de proyectos
y proposiciones de ley con especial incidencia autonémica, de forma que su voluntad
afirmativa sea indispensable para lograr su aprobacién . Esta especializacion funcional
habria de realizarse, como ha expuesto Leguina Villa, “no con base en una clausula gene-
ral de contenido indeterminado, pues ello daria lugar en muchos casos a complejos pro-
blemas de calificacion previa y a inevitables conflictos politicos entre las Camaras y las
Comunidades Auténomas”, sino en una lista cerrada de supuestos normativos referidos
a la politica autonomica, entre los que se incluirian las leyes de financiacion de las
Comunidades Auténomas, esto es, “las leyes de cesion de tributos, las que concedan sub-
venciones o ayudas financieras del Estado a las CCAA, y las que aprueban el FCI, asi
como también las secciones de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado relativas
a dicha financiacion” '¢. Estas reformas institucionales acompafiadas de un adecuado
desarrollo normativo evitarian los desequilibrios y los conflictos que se han producido
con ocasion de la discusion y negociacion continua en sede no parlamentaria, es decir,
entre los poderes ejecutivos estatal y autonomicos, no sometidos al rigor de la publici-
dad parlamentaria, ademas de la grave patologia institucional que representa que una
politica tan importante para el Estado, como es la financiacion, se hurte del debate par-
lamentario. Situacion que ha llegado a generar la férrea conviccioén de que lo que no es
admisible, en un Estado de Derecho, es un sistema de financiacion permanente abierto
a la negociacion politica y en la practica disefiado por acuerdos de un drgano que, segin
la Ley, tiene caracter meramente consultivo.

V. LAS LEYES DE PRESUPUESTO AUTONOMICAS.

La competencia de las Comunidades Auténomas para elaborar, aprobar y ejecutar
sus propios presupuestos es una de las manifestaciones -quizas la principal- de la auto-
nomia financiera que la Constitucion reconoce a las Comunidades Auténomas para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias, que también se recoge en el art. 1.1 LOFCA.
Sin embargo, la Carta Magna no establece unos principios o lineas basicas a los que
hayan de ajustarse los Presupuestos de las Comunidades Autonomas. El tnico precepto
relacionado con esta cuestion es el articulo 134, relativo a los Presupuestos Generales del

'* En esta linea, Punset Ramon ha propuesto diversas formulas para reforzar las facultades de la Alta Camara
en la tramitacion de las leyes organicas de financiacion comunitaria del art. 157.3 CE y respecto a los demas
instrumentos normativos de financiacion de las Comunidades Auténomas -Ley del Fondo de Compensacidn,
leyes de presupuestos o de fijacién del porcentaje de participacion de las Comunidades en los impuestos esta-
tales no cedidos, leyes de cesion- (El Senado y las Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 229-
331).

"« a reforma del Senado y los hechos diferenciales”, RAP, nam. 143, 1997, pp. 14-16.
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Estado, cuya aplicacion analdgica a las Comunidades Auténomas ha sido excluida por el
Tribunal Constitucional, al entender que el art. 134 CE regula “una institucion estatal, en
concreto, de una fuente normativa del Estado, entendido este Gltimo término en sentido
estricto, es decir, como sinénimo de organizacion central o general del Estado”, y “de los
preceptos constitucionales que regulan instituciones del Estado no pueden inferirse, sin
mas, reglas y principios de aplicacion, por via analdgica, a las instituciones autondmicas
homologas” (STC 116/1994, FJ 5°).

Por consiguiente, las tnicas referencias a los presupuestos autondémicos, a nivel
general, se encuentran en la LOFCA, cuyo art. 17.a) atribuye a éstas la regulacion, por
sus organos competentes y de acuerdo con las previsiones de sus Estatutos, de la elabo-
racion, examen, aprobacion y control de sus presupuestos. El art. 21 de la misma Ley
regula algunos aspectos de dichos presupuestos, tales como su contenido minimo —en el
que subyace los principios de estabilidad, universalidad y unidad presupuestaria-, el prin-
cipio de anualidad, la prérroga automatica, en el supuesto de que los Presupuestos
Generales no fueran aprobados antes del primer dia del ejercicio econdémico correspon-
diente, y la necesidad de que sean elaborados con criterios homogéneos, de forma que
permitan su consolidacién con los Presupuestos Generales del Estado. Al respecto se ha
suscitado la cuestion de si la LOFCA podia abordar la institucidén presupuestaria auto-
nomica, ya que se trata de una materia ajena a los recursos autonoémicos, y, consecuen-
temente, qué valor tendrian sus preceptos en caso de colision con los Estatutos. Se trata
de una problematica sin gran trascendencia, si se atiende a que el art. 21 LOFCA se ha
limitado a recoger los principios generales de ordenacion presupuestaria que no suponen
restriccion alguna a la potestad autondmica para decidir sobre el gasto publico, es decir,
a la autonomia financiera. Ademas la inclusion de estas prescripciones presupuestarias
se ha pretendido justificar en que son reglas tendentes a posibilitar la colaboracion finan-
ciera entre Estado y CCAA, materia que también reserva el art. 157.3 CE para su regu-
lacién por ley organica. Quizas la incorporacion de estas reglas presupuestarias pudo
deberse al intento de dar respuesta a cierto sector doctrinal, que defendi6 la necesidad de
que las Cortes Generales elaborasen una Ley Presupuestaria para las Comunidades
Auténomas que contuviera los principios generales que deben aplicar las Comunidades
en sus presupuestos. No obstante, el legislador estatal no ha llevado a la practica esta
aspiracion, quizas por entender que la coordinacion de la actividad presupuestaria com-
pete al CPFF (art. 3.2.a) LOFCA) y no a las Cortes Generales mediante Ley. Opcién
correcta, por cuanto dicha Ley presupuestaria no tiene apoyo constitucional y su necesi-
dad real es mas que discutible.

El silencio del texto constitucional y la remisioén que el art. 17 LOFCA efectia a los
Estatutos de Autonomia, obliga a acudir los Estatutos para conocer las previsiones a las
que se encuentran sujetos los Presupuestos de las Comunidades Auténomas. A grandes
lineas, los Estatutos atribuyen al Consejo de Gobierno la elaboracion y aplicacion del
presupuesto de la Comunidad Auténoma y al Parlamento Autondémico su examen,
enmienda, aprobacidn y control. Asimismo, se ocupan de determinar, con caracter gene-
ral, el contenido minimo e indisponible del Presupuesto, disponiendo que incluira la
totalidad de los gastos e ingresos de la Comunidad Auténoma y de los organismos, ins-
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tituciones y empresas de ella dependientes, habiendo de consignar expresamente los
beneficios fiscales '". Esta parca regulacion se ha subsanado con la promulgacion de la
Leyes de la Hacienda Publica de cada Comunidad, que dedican un capitulo especifico a
regular pormenorizadamente el Presupuesto, cubriendo las lagunas de la norma institu-
cional basica. La mayoria de estas disposiciones legales han definido el presupuesto
como la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones que, como maéxi-
mo, pueden reconocer la institucion autonémica y sus organismos e instituciones y de
los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi como de
los programas de actuacién, inversién y financiacién de empresas. De estas previsiones
se deduce que el Presupuesto cumple en la esfera autondmica las mismas funciones que
en la estatal, configurandose como ley de aprobacion y de ordenacion juridica del gasto
publico de la Comunidad.

Pero ademas, las Leyes de Presupuestos de la Comunidad también constituyen una
importante fuente normativa de la financiacion autonémica, por cuanto la prevision de
los ingresos que se pretenden recaudar en cada ejercicio econdémico forma parte del con-
tenido esencial de esas leyes, que deben ser aprobadas anualmente. Aunque tan sélo se
trata de una prevision inicial, las cifras de los presupuestos definitivos en la vertiente de
ingresos ofrecen una variacion minima, como consecuencia de que las fuentes de finan-
ciacion, una vez consignadas en las Leyes de Presupuestos, no suelen experimentar sus-
tanciales modificaciones. El estado de ingresos de los presupuestos autonémicos es el
resultado del modelo de financiacion de ese nivel de Hacienda vigente en el momento
de su aprobacion. A diferencia del estado de gastos, se ha tendido a negar cualquier valor
juridico al estado de ingresos, al constituir tan s6lo un célculo no vinculante de lo que se
prevé recaudar. Sin embargo, tal y como ha reconocido Montejo Velillas, “el estado de
ingresos de un presupuesto tiene un estricto contenido juridico” "*®. Indica la forma como
el gasto publico va a ser financiado y, por tanto, es la justificacion politica del nivel de
gasto publico propuesto por el Gobierno. La diversidad entre el tratamiento presu-
puestario de los ingresos y gastos publicos tiene su origen en el principio de bifurca-
cion de la legalidad financiera. Mientras que los ingresos adquirieron, a través de las
leyes tributarias, estado de permanencia sin que necesitaran ser ratificados o convali-
dados por las leyes de presupuestos, los gastos han debido seguir siendo autorizados
anualmente.

" A estos efectos, constltense arts. Arts. 25 y 44 EAPV; arts. 30 y 49 EAC; arts. 10 y 53.1 EAG; arts. 27, 30.4,
63 EAAnd; arts. 11 y 18 LORAFNA; arts. 11 y 55 EAV; arts. 12, 59.1 y 60 EACan; arts. 23, 24.10 y 47 EAAst.;
arts. 9y 55 EACant; arts. 17.d), 35.a) y 39 EAR; arts. 22, 23.10, 46 EAMur; arts. 12, 16.h), art. 55 EAATr; arts.
9.2, 20, 51 EACM; arts. 20.1 y 61 EAE, arts. 19, 28.7 y 34 EAB; arts. 9, 14, 59.c) y 61 EAM; arts. 13 y 40
EACL.

" “La naturaleza juridica del estado de ingresos de los Presupuestos”, El sistema economico en la Constitucion
Espariola, vol. 111, Madrid, Ministerio de Justicia, 1994, p. 1797.
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VI. LA LEY DE PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO COMO NORMA INSTRUMENTA-
DORA DEL MODELO DE FINANCIACION.

Las Leyes de Presupuestos Generales del Estado revisten una importancia trascen-
dental en materia de financiacion autonémica, ya que articulan el sistema de financia-
cion autondmica aplicable en el ejercicio econdmico correspondiente. Ademas de ins-
trumentar juridicamente los modelos de financiacion que se aprueban por el CPFF, fijan
las transferencias, tanto estatales como comunitarias, con destino a las Comunidades
Auténomas, que han constituido hasta ahora su principal fuente de financiacién. En con-
creto, las leyes presupuestarias del Estado dedican el capitulo 1I del Titulo VII (sobre
entidades territoriales) a proyectar legalmente las formulas para calcular la financiacion
estatal a percibir por las Comunidades Auténomas de régimen comtn. No se trata de un
contenido ilegitimo, pues, como de forma reiterada ha declarado el Tribunal
Constitucional, “tratdindose de una ley que no es sélo un conjunto de previsiones conta-
bles, sino un vehiculo de direccion y orientacion de la politica econdmica que corres-
ponde al Gobierno, no sélo puede —y debe- contener la prevision de ingresos y las auto-
rizaciones de gasto” (STC 76/92, FJ 4°.a.), sino que también puede establecer “disposi-
ciones de caracter general en materias propias de la ley ordinaria estatal (con excepcion
de lo dispuesto en el apartado séptimo del mismo art. 134 CE) que guardan directa rela-
cion con las previsiones de ingresos y las habilitaciones de gastos de los Presupuestos o
con los criterios de la politica econdmica general en que se sustentan” (SSTC 63/86, FJ
12°; 65/87, FJ 4% 76/92, FJ] 4°.a). Es indiscutible que la financiacién de las autonomias
constituye una materia que guarda una conexién directa con la politica de gastos del
Estado.

No tan pacifica ha sido la resolucion de la cuestion de si ciertas disposiciones sobre
financiacion autondémica adoptadas por las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
son adecuadamente deliberadas en sede parlamentaria. Las peculiaridades del procedi-
miento de discusion y aprobacion de las leyes presupuestarias, donde las facultades de
examen y enmienda del poder legislativo son restringidas, hace que subscribamos la opi-
nion de Medina Guerrero de que la maxima publicidad parlamentaria tan solo es garan-
tizada por el procedimiento legislativo ordinario, por lo que éste constituiria la via mas
adecuada para adoptar dichas decisiones y a su vez “el mas eficaz mecanismo de con-
trol frente a la arbitrariedad o la injusticia en el reparto de los ingresos™'"”. Es, por ello,
que seria conveniente la aprobacion periddica por las Cortes Generales de una ley espe-
cifica para esta materia, tramitada conforme al procedimiento legislativo ordinario, que,
dentro del marco de la LOFCA, desarrollara en grado suficiente las prescripciones de la
Constitucion financiera, explicitando los criterios para el reparto de los recursos finan-
cieros, asi como para fijar las transferencias de solidaridad. Esta medida legislativa
incorporaria mayores garantias juridicas, al limitar el margen de operatividad de las ins-
tancias gubernamentales en el seno del CPFF, pero también el tratamiento asimétrico en

" L imites y posibilidades del control de constitucionalidad en el reparto de los ingresos en el Estado
Autonémico™, Constitucion y el nuevo disefio de las Administraciones estatal y autonomica, Madrid, Civitas-
BCH -Ministerio de Justicia, 1998, p. 923.
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la financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun del mismo nivel
competencial, al amparo del principio dispositivo. No obstante, los resultados de la apli-
cacion de este texto legislativo, que para su aprobacién definitiva deberia recibir el con-
sentimiento del Senado, habrian de ser recogidos anualmente en las Leyes de
Presupuestos. Por cuanto es indiscutible que las leyes presupuestarias son las normas
juridicas mas apropiadas, por su caracter temporal y por su contenido, para incluir las
previsiones anuales precisas para la correcta articulacion del modelo de financiacidén
autonomica vigente en cada momento. Las peculiaridades que caracterizan su tramita-
cién no invalidan su idoneidad como norma instrumentadora de los diversos modelos.

De esta forma se ha procedido con la aprobacion del nuevo modelo de financiacion
que ha entrado en vigor en el 2002, ya que, como se ha comentado ya en este capitulo,
se ha introducido una novedad sustancial, al aprobarse una ley cuyo objeto especifico ha
sido ofrecer una regulacion completa del nuevo sistema de financiacion de las CCAA de
régimen comtn, dentro del marco general de la LOFCA, que la Ley de Presupuestos se
ha encargado de complementar mediante la correspondiente concrecidn de los créditos,
reglas y formulas necesarias para cuantificar los ingresos estatales que han de ser trans-
feridos a las distintas CCAA. Ademas los Presupuestos Generales del Estado para el
ejercicio 2002 y 2003 han estado marcados por el nuevo sistema de financiacion auto-
nomica, que ha incrementado la autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal de
las Comunidades Auténomas, al permitirles la participacion en la mayoria de los gran-
des impuestos estatales, reduciendo de forma significativa la importancia de las transfe-
rencias del Estado como fuente de financiacion. Tal cesion de poder recaudatorio de la
Administracion central se ha proyectado en los presupuestos con la supresidon de las
transferencias destinadas a Sanidad financiada ahora por las CCAA y con el recorte de
los ingresos tributarios de la Hacienda estatal en un 12,1 %, debido a la cesién de
impuestos acordada con las CCAA —en alrededor de 8108,7 millones de euros (1,33
billones de pts.)-. En contrapartida, los Presupuestos Autondmicos recogen un notable
incremento de sus recursos tributarios, debidos en su mayor parte a la inyeccion de ingre-
$0s que supone para las arcas autonomicas la aplicacion del modelo de financiacién para
el periodo 2002-2006, independizandose asi en alto grado de los Presupuestos Generales
del Estado.
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CAPITULO III

LOS PRINCIPIOS INFORMADORES DE LA
FINANCIACION AUTONOMICA

El desarrollo del modelo constitucional exigio, en el ambito de la hacienda publica,
la transformacion de la hacienda centralizada del anterior régimen politico en una
descentralizada. Para ello ha sido pieza clave la LOFCA, que precisa el esquema abier-
to en la Constitucion, tomando como base las parcas indicaciones de la norma
fundamental; asi como los Estatutos de Autonomia que, por imperativo del art. 157.3 CE,
disefiaron un sistema ajustado al modelo LOFCA. En esta Ley y en los Estatutos se con-
cretan a nivel legislativo los principios constitucionales orientadores de la financiacion
de las Comunidades Autéonomas y el sistema de ingresos previsto en los articulos 157-
158 CE, sobre el que debe construirse el edificio juridico de la financiacion. No obstan-
te, ni la LOFCA ni los EEAA han ofrecido un modelo de financiaciéon delimitado, ni
tampoco una regulacion acabada de los recursos de que han de nutrirse las Haciendas
Autondmicas, limitandose a precisar los limites que han de enmarcar su empleo. Este
proceder es el que ha permitido la aplicacion posterior de diversos modelos normativos
“cuyo vértice (la LOFCA) se integra en el bloque de la constitucionalidad” (STC
192/2000, FJ 10).

Cada recurso de la Hacienda Regional se ha vinculado mas fuertemente a alguno de
los tres grandes principios que han de presidirla -los principios de suficiencia, autono-
mia financiera y solidaridad-, de ahi que la importancia que hayan asumido en el con-
junto de los ingresos permite conocer si ha existido un equilibrio entre los anteriores
principios o si alguno de ellos ha sido desatendido en beneficio de otro. En atencién al
principio que pretendan hacer efectivo ha sido usual agrupar los recursos financieros en
tres bloques, aunque esta tradicional clasificacion ha de ser hoy sometida a un replante-
amiento.

Un primer bloque se ha integrado por aquellos recursos econoémicos cuya finalidad
es asegurar la suficiencia financiera de las Haciendas Autondmicas. La cobertura del
coste de las competencias asumidas con el fin de garantizar un presupuesto equilibrado
se ha logrado mediante el rendimiento de los impuestos cedidos, la participacion en los
ingresos del Estado en sus dos tramos -en ingresos generales e ingresos territoriales del
IRPF- y las tasas afectas a la financiacion de los servicios transferidos, que han consti-
tuido las principales fuentes de recursos comunitarios. En los modelos iniciales de finan-
ciacion autonémica se confirié un papel preeminente a estos recursos que garantizaban
la financiacion basica a las Comunidades, mientras que los recursos propios se destina-
ron a una funcion de mejora en la prestacion de los servicios publicos de su competen-
cia, sacrificandose asi el principio de autonomia en beneficio del principio de suficien-
cia de la Hacienda Autonémica.
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En segundo lugar, el bloque de la autonomia financiera, integrado por los tributos
propios y los recargos sobre impuestos estatales, posibilita a las Comunidades, en ejer-
cicio de la autonomia que les ha sido reconocida, prestar nuevos servicios en el marco
de sus competencias o mejorar la intensidad y calidad de los asumidos en funcion de sus
preferencias. La financiacion autonémica propia “permite a las CCAA elegir sus propias
opciones, atendiendo a sus especificidades de modo legitimo” (STC 128/99, FJ 16). De
esta forma, el sistema tributario propio ejerce un papel complementario de los recursos
que provienen de las participaciones en los tributos del Estado y de los tributos cedidos,
destinados a la financiacion los servicios basicos, que debe ser garantizada en todo caso
por el Estado. Tras la profunda alteracién del grupo de los tributos cedidos, al afadirse
a la cesion de la recaudacion liquida, la atribucion de competencias normativas, €stos
pueden ser ubicados tanto en el bloque de suficiencia como en el de autonomia, por
cuanto los recursos que devienen de esta fuente de financiacion contribuyen a la realiza-
cion de ambos principios. Lo que ha ampliado la facultad de las instancias autondémicas
para adoptar decisiones sobre los niveles de financiacion que juzgan adecuados aten-
diendo a los niveles de prestacion de servicios que desean.

Por 1ltimo, el bloque de la solidaridad lo conforman los mecanismos de nivelacion,
esto es, los recursos estatales que se transfieren a las Comunidades Autéonomas no en
funcion del volumen de competencias asumido o segun lo que se recaude en su territo-
rio sobre determinados tributos, sino con una funcion eminentemente correctora de los
desequilibrios econémicos regionales. La solidaridad se ha materializado en distintos
instrumentos (algunos de los criterios para el calculo del anterior porcentaje de partici-
pacion en los ingresos del Estado, el Fondo de Compensacion Interterritorial, los Fondos
Estructurales, el Fondo de Garantia creado por el Acuerdo 1/96 del CPFF y otras trans-
ferencias afectadas a fines especificos) en cuya distribucion entre las CCAA se utilizan
criterios correctores de los desequilibrios interterritoriales. Sin embargo, los dos instru-
mentos de financiacion especificamente previstos por la Constitucion, en su art. 158,
para la redistribucion interterritorial de la riqueza son las asignaciones presupuestarias
especiales en garantia de un nivel minimo de prestacion de los servicios publicos
esenciales en todo el territorio nacional y el FCI.

El sistema de financiacion acufiado por la LOFCA, hasta su ultima reforma, confi-
rié un papel decisivo al primer bloque de recursos, es decir, a los ingresos que deben ase-
gurar la suficiencia financiera, en especial, a las transferencias de fondos estatales, redu-
ciendo la importancia de la financiacion autonoma. No obstante, la LOFCA ha ofrecido
siempre una serie de posibilidades para ampliar la autonomia tributaria, como son los
impuestos autonomicos y los recargos sobre impuestos estatales, pero que han sido
escasamente explotados, a pesar de que el Tribunal Constitucional ha emitido pronun-
ciamientos favorables al establecimiento de ambas vias de financiacioén en las SSTC
37/1987 -relativa al Impuesto Andaluz sobre Tierras Infrautilizadas- y 150/1990 -en que
se cuestioné la constitucionalidad de un recargo de la Comunidad Auténoma de Madrid
sobre la cuota liquida del IRPF-, cuya doctrina sera expuesta al hilo del estudio de dichos
recursos en el siguiente capitulo. En la practica las Comunidades Auténomas han prefe-
rido acudir al endeudamiento para obtener financiacion adicional a la proporcionada por
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financiacién autonémica se basen en el principio de generalidad, de modo que sean fruto
de un acuerdo entre todas las autonomias para lograr su aplicacion generalizada.

Recientemente este principio se ha utilizado en otra acepcion distinta, para hacer
referencia al caricter integrador del sistema de financiacion, en tanto que abarca la
financiacion de todos los servicios susceptibles de traspaso a las Comunidades
Auténomas. Hasta el afio 2001 existieron tres formas de financiacion diferenciada: —el
modelo de financiacion de competencias comunes, el sistema de financiacion de los ser-
vicios de asistencia sanitaria de la Seguridad Social transferidos y el modelo de finan-
ciacion de los servicios sociales de la Seguridad Social-, que se han fusionado al acor-
darse que la financiacion de los servicios sanitarios y sociales transferidos a las
Comunidades Auténomas se rigiera a partir del 2002 por el sistema general de financia-
cion diseriado en la LOFCA, desapareciendo los dos subsistemas especificos de finan-
ciacion. Con la integracion por este sistema de los tres modelos de financiacion de ser-
vicios publicos gestionados por las CCAA existentes se ha logrado una mayor estabili-
dad, una mayor capacidad fiscal y una mayor transparencia.

I1. EL PRINCIPIO DE SUFICIENCIA FINANCIERA.

Pese al silencio de la CE, el principio de suficiencia financiera, definido como la
disponibilidad de medios fiscales y financieros para poder afrontar las responsabilida-
des de gasto derivadas del ejercicio de las competencias propias, es un principio basico
del modelo de financiacidn autondémica, que se configura como una garantia institucio-
nal que impide al Estado privar de recursos a las Haciendas Autonomicas y le obliga a
financiarlas mediante ciertos recursos. Constituye, por tanto, un auténtico limite materi-
al al poder financiero del Estado en la medida que sobre éste pesa el deber de hacer efec-
tivo dicho principio. La jurisprudencia constitucional ha sefialado que es el nivel com-
petencial asumido el que determinara en Ultima instancia lo que es suficiente en térmi-
nos financieros, atn asi se ha matizado declarando que la suficiencia de los recursos eco-
némicos “debe quedar enmarcada, como concepto relativo que es, en el marco de las
posibilidades reales del sistema financiero del Estado en su conjunto y de las diversas
fuentes de financiacion” (STC 87/1993, FJ 3°). La misma idea de relatividad se contie-
ne en la STC 135/1992, al precisar que el principio de suficiencia de recursos es “algo
muy concreto y dependiente de muchas variables. Por un lado, las necesidades traduci-
das en el gasto pablico generado por el funcionamiento efectivo de las competencias asu-
midas. Por otro, el rendimiento de los demas recursos y especialmente de los tributa-
rios”, resaltando como primer limite de la suficiencia “las posibilidades reales de la
estructura econdémica del pais en su conjunto” (FJ 8°).

La faita de referencia constitucional explicita a este principio, aunque implicita en
el reconocimiento de autonomia financiera, ha sido paliada por la LOFCA, que en el
" articulo 2.1.d) reconoce este principio con caracter general. Ademas la inclusién del tras-
paso de nuevos servicios como supuesto que faculta para la revision de la participacion
en los ingresos del Estado (arts. 13.4.a) LOFCA y 16 LMFAFCA) corrobora la funcion
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de suficiencia desempefiada por este tltimo. De ello se deduce que las asignaciones con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado reguladas en el art. 158.1 CE y, en desarro-
lo de aquel precepto constitucional, el articulo 15 de la LOFCA son también un mecanis-
mo para hacer efectivo el principio de suficiencia, pues su objetivo es complementar
transitoriamente la participacion ordinaria en los ingresos del Estado cuando resulten
insuficientes. Asi se reconoce implicitamente en el articulo 15.4 LOFCA, al prescribir
que si la deficiencia de medios financieros fuera cronica o estructural, reiterandose en
los Presupuestos Generales del Estado a favor de las CCAA en un periodo de tiempo
inferior a cinco afios, el Gobierno, previa deliberacion del CPFF, ha de proponer a las
Cortes reajustar el Fondo de Suficiencia con objeto de garantizar la suficiencia de
medios de financiacion a través de créditos incondicionados.

Desde los inicios del sistema se ha adoptado como criterio de suficiencia financie-
ra, es decir, para calcular los recursos requeridos para el pleno ejercicio de las compe-
tencias propias, el criterio del coste de los servicios transferidos. En el cémputo inicial
del coste efectivo se excluyd desacertadamente la inversion “nueva”, por lo que fue
necesario recurrir al Fondo de Compensacion Interterritorial para dar cobertura a la
inversion neta o nueva y, de esta forma, asegurar la suficiencia financiera. Por ello, hasta
su reforma en 1990, dicho Fondo ejercid, junto con su objetivo reequilibrador, una fun-
cién de suficiencia, ya que financio, incluso en regiones con renta elevada, la mayor
parte de la inversidn nueva realizada, ya que ésta quedod excluida del coste efectivo de
los servicios traspasados. Ello, al margen de falsear el verdadero proposito de este ins-
trumento constitucional, fue la causa de su anémalo funcionamiento hasta esa fecha,
como refleja el hecho de que todas las CCAA tuvieran derecho a obtener las asignacio-
nes procedentes del Fondo. En el modelo actual se utiliza un criterio semejante, mas ade-
cuado para un Estado en el que sistema de reparto competencial se halla consolidado,
cual es el de las “necesidades de gasto” de cada CA, correspondiendo su cobertura al
Fondo de Suficiencia cuando no puedan ser satisfechas con la respectiva capacidad fis-
cal. Por ultimo, los ingresos derivados de la recaudacién por tributos cedidos, en cuanto
han supuesto la reduccion de la participacion en los ingresos del Estado, también han de
considerarse destinados a asegurar los ingresos necesarios para financiar suficientemen-
te las necesidades financieras derivadas del ejercicio de las competencias asumidas.

II1. EL PRINCIPIO DE FLEXIBILIDAD O GRADUALIDAD.

La articulacion de la nueva estructura financiera regional aconsejaba una aplicacion
gradual de la legislacion de financiacion. La propia LOFCA previ6 dos etapas para el
establecimiento del sistema de financiacién por ella trazado, en consonancia con el
grado de desarrollo y asuncion de competencias de las CCAA. La primera, concebida
con un caricter transitorio, duraria hasta que quedara completado el traspaso de servi-
cios correspondientes a las competencias asumidas por cada Comunidad o, en todo caso,
seis afios después de la entrada en vigor del Estatuto respectivo. El objetivo de este
esquema de financiacion transitorio era asegurar el funcionamiento de los servicios
recién transferidos en un momento en que a las dificultades de reorganizar una Hacienda
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central, se unian las derivadas del simultaneo proceso de transferencias competenciales.
Este periodo concluy6 en 1986, fecha en la que se aprobaron los nuevos criterios de
financiacion para el periodo 1987-1991, aunque tan sélo el Estatuto de Catalufa llevaba
vigente seis afios y el proceso de traspaso de competencias no habia finalizado. Se ini-
¢ié entonces la segunda etapa denominada periodo definitivo. Esa concepcion gradua-
lista del proceso de configuracion del modelo de financiacion autonémica ha perdurado.
Se negociaron nuevos modelos de financiacion para los quinquenios siguientes, 1992-
1996 y 1997-2001. También la participacion en la recaudacion territorializada del 15%
del importe de las cuotas liquidas del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas -
puesta en vigor en 1994, en las Comunidades que ratificaron el acuerdo del CPFF de
siete de octubre de 1993- es buena muestra del caracter gradual que ha impregnado el
proceso de financiacion. Aunque se cre6 como un instrumento provisional para los
gjercicios de 1994 y 1995, fue prorrogado para 1996 y nuevamente acogido en el mode-
lo aplicable en el quinquenio 1997-2001. A la provisionalidad que ha caracterizado la
materia de financiacion autondémica no parecia que se fuera a poner fin con el modelo
negociado para el quinquenio 1997-2001, pues desde los inicios de la aplicacion de éste
ultimo se empezaron a esbozar nuevas demandas de mejora del sistema. Aunque tal gra-
dualismo no tiene connotaciones negativas, antes bien el proceso autonomico debe ser
entendido como un proceso de reformas permanentes, pues lo importante es que las
correcciones sean reales y significativas; y que sirvan para avanzar, y para hacerlo en la
direccion correcta.

Entre las causas de inestabilidad de las soluciones previstas para la financiacion
autonémica ha ocupado un lugar destacado el caracter abierto del proceso de transferen-
cias de competencias y servicios, que ha obligado a dotar de forma creciente de mayo-
res recursos a las CCAA. Y mientras no se cierre el mapa de transferencias no se podra
cerrar tampoco la financiacion autonémica. No obstante, una vez que el proceso de
transferencias de servicios y competencias esta casi concluido y ha alcanzado cierta
estabilidad, seria deseable que se inyectara similares dosis de permanencia a los
instrumentos de financiacién. Por ello, de forma paralela a la culminacién del traspaso
de los servicios a las comunidades, debe acordarse un modelo fiscal estable que dé con-
tinuidad y seguridad a las comunidades y les permita una planificacion a medio o a largo
plazo, evitando que, al menos, sus lineas fundamentales no sean recreadas cada cuatro o
cinco afios. La estabilidad no debe entenderse como la busqueda de un modelo cerrado.
A ta} pretension se ha tratado de dar respuesta con el ultimo modelo de financiacion
acordado en julio de 2001, que ha sido gestado con vocacion de permanencia en el tiem-
po, sin necesidad de sujetarse a revision transcurridos cinco afios. Sin embargo, la falta
de prevision en el texto del acuerdo de clausulas de adaptacién a nuevas circunstancias
y de actualizacion hace pronosticar un periodo de vigencia no superior a cinco afos.

De ahi la conveniencia de replantearse la existencia de un verdadero sistema esta-
ble de financiaciéon autondmica, porque un elemento de la estructura del estado tan
importante, permanentemente abierto y sometido a discusion, determina una situacion
general de inseguridad, no conveniente a los efectos de la consolidacion del Estado de
las Autonomias. Ello, sin perjuicio de que el sistema esté abierto a cambios, ya que “todo
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sistema complejo, federal o regional, que aspire a mantenerse debe ser, pues, en alguna
medida abierto, es decir, adaptable'®. Y, en especial, el sistema de financiacién autono-
mica que es “un elemento dinamico en propia esencia”, que nunca se cierra de manera
definitiva, porque los datos de los que hay partir cambian de manera continua, de forma
que si se pretendiere cerrar el modelo se estaria cortando de raiz su capacidad de evolu-
cidn.

IV. EL PRINCIPIO DE UNIDAD FINANCIERA-TERRITORIALIDAD: PRINCIPIO DE NO TRASLA-
DABILIDAD DE LA CARGA TRIBUTARIA.

El propio Tribunal Constitucional advirtio desde fechas tempranas que ha de man-
tenerse un equilibrio entre los principios de unidad y autonomia de las nacionalidades y
regiones, argumentando que éste se da sobre la base de la unidad nacional, por lo que en
ningun caso puede oponerse a ella (STC 4/1981, FJ 3°), aunque sin desconocer que “la
accion estatal debe desplegarse teniendo en cuenta las peculiaridades de un sistema de
autonomias territoriales” (STC 146/1986, FJ 4°). La traslacion de esta jurisprudencia al
ambito economico-financiero implica un equilibrio entre la unidad fiscal y la diversidad
juridica que deriva de la autonomia financiera. Aquél requiere la reserva en favor de la
Administraciéon central de aquellos poderes financieros y fiscales necesarios para la
direccion unitaria de la politica econémica, para lo que resulta esencial que quede en
manos del Estado los impuestos basicos del sistema impositivo. Hasta 1996 la LOFCA
resolvig ese dificil equilibrio dando preferencia al principio de unidad, al impedir la
cesion de los impuestos basicos y limitar las competencias tributarias de las
Comunidades. Sin embargo, desde 1997 v, en especial, desde el afio 2002 la balanza se
ha inclinado en mayor medida hacia el otro extzciiio, ya que al permitirse la cesion par-
cial de impuestos basicos, como el IRPF, el IVA o los IIEE, y reforzarse las facuitades
normativas de las Comunidades Autonomas sobre los tributos cedidos, se les ha otorga-
do a éstas un amplio margen de maniobra en politica fiscal, aunque con sometimiento a
ciertos limites que aseguran el mantenimiento del equilibrio deseado entre los principios
constitucionales de unidad y autonomia.

El principio de unidad econdmica del Estado incide en el ejercicio de las compe-
tencias tributarias autonomicas, impidiendo al poder tributario de las Comunidades
Auténomas adoptar medidas tributarias que supongan obstaculo para la libre circulacion
de mercancias o servicios (art. 157.2 CE, que proyecta en la esfera impositiva la prohi-
bicién genérica del art. 139.2 CE; arts. 2.1.a) y 9.c) LOFCA) o que impliquen privile-
gios econdémicos (art. 138.2). Este principio de neutralidad ha sido reforzado por la
LOFCA en términos analogos al disponer que el sistema de ingresos debera establecer-
se de forma que no pueda “implicar, en ningun caso, privilegios econdémicos y sociales
ni suponer la existencia de barreras fiscales en el territorio espafiol” (art. 2.1.a)). El prin-
cipio de ausencia de barreras fiscales interregionales es una manifestacion del principio

" LOPEZ GUERRA: “Modelo abierto y cerrado del Estado de las Autonomias”, Asimetria y cohesion en el
Estado Autonémico, Madrid, INAP, 1997, p. 39.
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de unidad de mercado, consecuencia de la unicidad del orden econémico-social que se
deriva de la Constitucion, que “supone, por lo menos, la libertad de circulacién sin traba
por todo el territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano de obra y la igual-
dad de las condiciones basicas de ejercicio de la actividad econémica” (STC 88/1986, FJ
6°). De esta forma se impide la ruptura de la unidad del mercado que podria producirse
mediante el establecimiento de medidas impositivas de caricter proteccionista que, gra-
vando la circulacién de mercancias, actuasen como aduanas interiores. Si bien, el
Tribunal Constitucional, en reiterada jurisprudencia aplicable a la materia impositiva,
aunque se refiera al principio de libre circulacion como limite general de las competen-
cias de las CCAA (art. 139.2 CE), ha reconocido que “no toda incidencia es necesa-
riamente un obstaculo”, lo sera sélo cuando intencionadamente persiga la finalidad de
obstaculizacion o cuando las medidas adoptadas impliquen el surgimiento de obstaculos
que no guarden relacion y sean desproporcionadas respecto del fin constitucionalmente
licito que persiguen (STC 37/1981, FJ 2°).

Por otra parte, el principio de libertad de circulacién del art. 139.2 CE es un prin-
cipio implicito al sistema de libertad de empresa y economia de mercado por el que ha
optado el articulo 38 CE. La unica restriccion a este principio, si es que cabe una posi-
ble limitacion, solo podria proceder de una politica de desarrollo regional, que median-
te subvenciones, exenciones tributarias o impuestos, pretendiera hacer efectiva la solidari-
dad interterritorial. No obstante, la finalidad propia de este articulo 139.2 CE es actuar
como una cautela adicional frente a aquella diversidad que comporte la ruptura de la
unidad de mercado, conjurando “todo peligro de fragmentacién de la unidad preexisten-
te, 0, mas exactamente, al de asegurar que tal unidad basica no se rompera por la irrup-
cion de nuevos centros de gobierno con capacidad para intervenir en la economia” ',

Ademas de las anteriores limitaciones, impuestas directamente por la Constitucion,
cabe que el Estado limite el poder de imposicion de las Comunidades Autonomas en vir-
tud de la planificacion y la unidad econdémica (art. 149.1.13 CE) por dos motivos: cuan-
do los tributos autondmicos incidan por su cuantia en el equilibrio general de la econo-
mia o bien cuando se trate de tributos con fines extrafiscales de ordenacion economica.
No obstante, ambos supuestos son dificilmente planteables en la practica. En el primer
caso, por la escasa importancia de esa fuente en el sistema de ingresos de las
Comunidades Auténomas. Y en el segundo, la dificultad deriva no de que las
Comunidades no estén habilitadas para crear impuestos de caracter primordialmente
extrafiscal, sino de la necesidad de respetar el principio de capacidad contributiva, con-
sagrado en el art. 31.1 CE, que configura a los instrumentos impositivos como medios
limitados de intervencion. No serian inconstitucionales, pues no existe regla alguna en
el bloque de la constitucionalidad que impida establecer impuestos cuya finalidad prio-
ritaria no sea la recaudatoria. Asi, al menos, lo ha entendido el Tribunal Constitucional:
“ni en la Constitucidén ni en la LOFCA existe precepto alguno que prohiba a las
Comunidades Auténomas actuar su potestad tributaria -y, en concreto, su poder de impo-

™ ALBERTI ROVIRA, E.: Autonomia politica y unidad economica (Las dimensiones constitucional y europea
de la libre circulacion y de la unidad de mercado), Madrid, Civitas, 1995, pp. 255-256.
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sicion- en relacion a la consecucion de objetivos no fiscales” (STC 37/1987, FJ 13°). La
unica condicién fijada por el TC es que la finalidad extrafiscal se halle amparada por las
competencias asumidas en los correspondientes Estatutos de Autonomia.

Otra prohibicidén impuesta a las Comunidades por el mismo articulo 157.2 CE es la
adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera del territorio autonémico, que
deriva del principio de limitacion al ambito territorial de las competencias autonémica.
Segun la STC 44/1984, el alcance territorial de las competencias autonémicas “viene
impuesta por la propia organizacién territorial del Estado en CCAA (art. 137 de la
Constitucion) y responde a la necesidad de hacer compatible el ejercicio simultaneo de
las competencias asumidas por las distintas Comunidades™ (FJ 2°). Pues bien, prohi-
biendo que la tributacion autondémica se proyecte sobre el exterior se garantiza que la
responsabilidad de financiacion no recaiga en quien no se beneficia en principio de los
servicios prestados por la entidad auténoma. Con la misma evita la doble imposicién de
un mismo hecho imponible y que se externalicen los costes fiscales, efecto que se pro-
duciria si otros territorios corrieran con gastos de la CA que establece un tributo. Tal pro-
hibicion ha sido interpretada rigurosamente por el articulo 9.a) y b) de la LOFCA, que
prohibe a las Comunidades Autonomas sujetar elementos patrimoniales situados, rendi-
mientos originados o gastos realizados fuera del territorio de la respectiva CA, ni gravar
actividades desarrolladas fuera del territorio de la Comunidad impositora. Esta interpre-
tacion de la palabra “bienes” en su sentido mas amplio -todo aquello que sea susceptible
de constituir el objeto de un tributo-, seguida por la LOFCA, es, a juicio de Ferreiro
Lapatza, necesaria para que el mandato del art. 157.2 CE cumpla su fin. Afirma que
“conforme al articulo 157.2 de la Constitucion, hay que entender que una comuntdad
auténoma no puede explotar fiscalmente a otra y que, por tanto, no puede gravar con sus
impuestos los bienes situados en el territorio de esa comunidad, ni las rentas derivadas
de tales bienes, ni los hechos realizados o las actividades desarrolladas en su territorio™ '*.
Esta interpretacion no ha sido acogida por nuestro Tribunal Constitucional, ya que en la
STC 150/1990, en relacion a la posible vulneracion de este principio por el recargo sobre
la cuota liquida del IRPF, se atuvo al tenor literal del art. 157.2 CE, afirmando que “el
art. 157.2 de la Constitucién prohibe a las Comunidades Auténomas adoptar medidas tri-
butarias sobre bienes situados fuera de su territorio, pero no sobre la renta de las perso-
nas con domicilio fiscal en su territorio, aunque esta renta provenga, en parte, de bienes
localizados fuera de la Comunidad Auténoma” (FJ 5°).

Se ha apuntado que el principio de territorialidad de las competencias autonémicas
se puede incumplir por la via de los impuestos cedidos, porque al cederse potestades nor-
mativas sobre impuestos personales, como los Impuestos sobre el Patrimonio y sobre
Sucesiones y Donaciones, tomando, respectivamente, como criterio de sujecion el de
residencia habitual del contribuyente o del causante en la Comunidad, se permite al ente
autdonomo gravar bienes ubicados en el territorio de otros, en los que se halle el patri-
monio del causante o del residente. Esta presunta violacion seria superable por la via de

™ «La financiacion de las autonomias”, La Esparia de las Autonomias, T. 11, Madrid, Espasa- Calpe, 1981, p.
458.
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considerar que la prohibicion del articulo 157.2, que desarrolla el art. 9 LOFCA, se
refiere exclusivamente a tributos propios y no a los impuestos cedidos, cuya titularidad
continia correspondiendo al Estado. Sin embargo, nada hay en la Constitucion que
pueda llevar a excluir la eficacia de su art. 157.2 CE respecto de las medidas adoptadas
en relacion con los tributos cedidos, ya que parece referirse a cualquier medida tributa-
ria '®. Por tal razon, una vez que las Comunidades han adquirido capacidad normativa
sobre los impuestos cedidos, las probabilidades de colision con aquel principio se
amplian, suscitando serias dudas los efectos extraterritoriales que pudieran derivar del
ejercicio de las facultades de normacion cedidas. De ahi que el art. 19.2 LOFCA, tras su
nueva redaccion, se ha adelantado a prevenir, aunque de forma un tanto confusa, que en
el ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos cedidos “las CCAA no
adoptaran medidas que discriminen por razén del lugar de ubicacion de los bienes, de
procedencia de las rentas, de realizacion del gasto, de la prestacion de los servicios o de
celebracion de los negocios, actos o hechos”.

Existe al respecto una jurisprudencia constitucional, que aunque pueda parecer con-
tradictoria con la prohibicion de la eficacia extraterritorial de las normas fiscales auto-
nomicas, advierte, basandose en el propio principio de unidad econdémica, que la limita-
cion territorial de la eficacia de las normas y actos no significa que pueda privarse a las
Comunidades Autonomas de la posibilidad de adoptar decisiones, dentro de su propio
territorio y en uso de sus legitimas competencias, cuando pudieran ocasionar alguna con-
secuencia mas alla de sus limites territoriales. Lo contrario, supondria privarles de toda
capacidad de actuacion. Conforme a esta doctrina, no cabe calificar de inconstitucional
un impuesto autonémico por el sélo hecho de incidir en bienes situados fuera de su ambi-
to territorial. Ahora bien, si se entiende que la jurisprudencia constitucional lo que acep-
ta son los efectos extraterritoriales mediatos o indirectos de las medidas, no los efectos
juridicos directos, el modelo actual pudiera incurrir en un defecto de inconstitucionali-
dad desde el momento en que ha habilitado a dichas Comunidades para asumir compe-
tencias normativas en la regulacion del IP y del ISD, que supondran, ex necesse, por su
simple ejercicio, una ruptura flagrante de la regla prohibitiva del art. 157.2 CE.

La admision de la incidencia extraterritorial de los impuestos regionales, afectando
a las relaciones economicas de otras Comunidades Autonomas, no significa la acepta-
cion de la traslacion de las cargas fiscales. En la anterior prohibicion del articulo 157.2
CE subyace, aunque no se recoja explicitamente por el texto constitucional, el principio
de no traslacién fiscal interregional para la financiacion de los servicios propios. La
LOFCA, por el contrario, no ha ignorado el fenémeno de la traslaciéon de impuestos, al
prescribir que los impuestos regionales no deben comportar cargas trasladables a otras
Comunidades Autonomas (art. 9.c) in fine). La extraterritorialidad de las cargas tributa-
rias, que ha de evitarse para preservar la unidad del mercado interior, supondria conver-

* No obstante, el precedente de la STC 150/1990 no avala esta posicion, ya que, a juicio del Tribunal, las limi-
taciones que el art. 9 LOFCA establece son aplicables solo a los impuestos propios de las Comunidades
Auténomas y no a los recargos de éstas, lo contrario conduciria a vaciar el art. 12 LOFCA, relativo a los recar-
gos, y a hacer parcialmente impracticable el mandato propio del art. 157.1.a) CE.
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tir a una Comunidad Auténoma en contribuyente de otras, lo que constituiria un efecto
negativo para la autonomia impositiva de las regiones. Los impuestos y recargos regio-
nales deben coincidir con el ambito territorial de la competencia de gasto, ya que han de
ser soportados por los efectivos o presuntos beneficiarios del gasto publico regional, es
decir, por los residentes, salvo gastos publicos con efectos suprarregionales o externos.
Este principio, propio de la teoria del Federalismo Fiscal, impide a los gobiernos regio-
nales el establecimiento de impuestos indirectos en la primera fase de fabricaciéon o de
distribucién, que acabarian incidiendo en los contribuyentes de otras regiones. La uni-
dad fiscal supone también un limite a la descentralizacion de las competencias finan-
cieras en el ambito de la gestion. Ha de procurarse que la mayor autonomia de las CCAA
no incida negativamente sobre los contribuyentes que han de relacionarse con diversas
Administraciones Tributarias. La via mas adecuada para garantizar su seguridad juridica
ante un ordenamiento que deviene complejo por la superposicion de sistemas tributarios
es avanzar hacia una Administracion Tributaria Integrada.

La unidad del sistema tributario, aunque compatible con las competencias tributa-
rias de las Comunidades Autonomas y con la autonomia financiera y presupuestaria de
las mismas, tiene un caracter instrumental respecto del principio de igualdad de los espa-
fioles, como el Tribunal Constitucional ha reconocido: “el sistema tributario debe estar
presidido por un conjunto de principios generales comunes capaz de garantizar la homo-
geneidad técnica basica que permita configurar el régimen juridico de la ordenacion de
los tributos como un verdadero sistema y asegure la unidad del mismo, que es exigencia
indeclinable de la igualdad de los espafioles” (STC 19/1987, FJ 4°). Peméan Gavin, por
su parte, ha resaltado la conexion existente entre el principio de unidad de mercado y el
principio de igualdad de trato de los espafioles, por cuanto la adopcion de medidas tri-
butarias que obstaculicen la libre circulacién de mercancias y servicios han de contem-
plarse como un atentado al principio de iguaidad. Concluye asi que en la medida en que
dichas barreras fiscales “supondrian una carga impuesta a los bienes y servicios prove-
nientes del exterior (de la Comunidad) que no recae sobre los mismos bienes o servicios
generados en el interior, se estaria realizando un trato favorable —discriminatoriamente
favorable- de la actividad econdmica intracomunitaria respecto de la exterior a la
Comunidad” '**. Al estudio detenido del contenido del principio constitucional de igual-
dad en este ambito nos adentramos en el siguiente apartado.

V. EL PRINCIPIO DE IGUALDAD EN EL PLANO TERRITORIAL.

La posibilidad reconocida constitucionalmente de que las Comunidades Autonomas
establezcan tributos o recargos inexistentes en otras, en uso de su autonomia financiera,
obliga a matizar el principio de igualdad de derechos y obligaciones de todos los espa-
fioles reconocido en el art. 139.1 CE, en este caso, €l principio de igualdad ante la obli-
gacion tributaria recogido en el art. 31.1 CE. El principio de igualdad tributaria no puede
ser interpretado en el sentido de una igualdad matematica, de modo que fuera incompa-

= Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1992, p. 175.
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tible con cualesquiera diferencias entre las cargas tributarias de los ciudadanos de diver-
sas Comunidades Autonomas, ya que no persigue una total uniformidad de la carga fis-
cal en todo el territorio nacional, lo que seria incompatible con la autonomia financiera,
sino la necesidad de que se procure la preservacion de las posiciones juridicas
fundamentales de los ciudadanos en relacién con los deberes tributarios, evitando la
configuracion de sistemas tributarios privilegiados y ello porque cierto grado de hetero-
geneidad es intrinseco a la idea de autonomia. Tal es la conclusion que se deriva de la
doctrina constitucional sobre el principio de igualdad de derechos y obligaciones for-
mulado en el art. 139.1 CE. Declara el Tribunal Constitucional que este principio no
exige un “tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de los ciudadanos en
todo tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo que seria frontalmente incom-
patible con la autonomia” (STC 37/87, FJ 10°); que “la igualdad de derechos y obliga-
ciones en su aspecto interterritorial no puede ser entendida en términos tales que resul-
te incompatible con el principio de descentralizacién politica del Estado (art. 2 CE)”
(14/98, FJ] 11.D), por lo que “la diversidad no es discriminacion” (STC 19/1987, FJ 3°),
sino “fruto necesario y legitimo de la autonomia que la Constitucién garantiza” (SSTC
75/1990, FJ 5° 86/1990, FJ 5°). Pero también reconoce que “esa diversidad se da dentro
de la unidad y que, por consiguiente, la potestad legislativa de las Comunidades
Auténomas no puede regular las condiciones basicas del gjercicio de los derechos o posi-
ciones juridicas fundamentales que quedan reservadas a la legislacion del Estado (arts.
53y 149.1.1 CE)” (STC 37/81, FJ 2°). Estas condiciones imponen “un limite a la diver-
sidad de posiciones juridicas de las Comunidades Auténomas” (STC 76/83, FJ 2°.a)),
aunque no exigen ‘“una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento” (STC
227/1993, FJ 4° C). “Lo que la Constitucion impone es una igualdad de las posiciones
juridicas fundamentales, pero no, desde luego, una absoluta identidad en las mismas”
(STC 186/1993, FJ 3°) en cualquier zona del territorio nacional (lo que por otra parte
seria incompatible con la opcién por un Estado organizado en la forma establecida en el
Titulo VIII de la Constitucién)” (STC 61/97, FJ 9°).

La STC 150/1990, especificamente referida a la materia tributaria autonémica,
reproduce el nucleo de esa jurisprudencia, sentada en la STC 37/1981 (FJ 10°): “La auto-
nomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o region para decidir
cuando y cdmo ejercer sus propias competencias, en el marco de la Constitucion y del
Estatuto. Y si, como es logico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicion
juridica de los ciudadanos residentes en cada una de las distintas Comunidades
Auténomas no por ello resultan necesariamente infringidos los arts. 1, 9.2, 14, 139,
149.1.1.a de la Constitucion (ni los arts. 31.1, 38 y 149.1.13.a, cabe afiadir ahora) ya que
estos preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de
los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territorio del Estado, lo que seria
frontalmente incompatible con la autonomia, sino a lo sumo, y por lo que al ejercicio de
los derechos y al cumplimiento de los deberes constitucionales se refiere, una igualdad
de posiciones juridicas fundamentales” (FJ 7°). En la misma linea y referido también al
ambito tributario, el ATC 182/1986 establece que: “Salvaguardada la identidad basica
de derechos y deberes de los espafioles, las cargas fiscales que deban soportar puedan
ser distintas... De ahi que la Constitucidn prevea la existencia... por lo que respecta a las
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Comunidades Auténomas, de “recargos sobre impuestos estatales”, asi como de “sus
propios impuestos, tasas y contribuciones especiales” (art. 157.1.a) y b) de la misma).
De ello se desprende que la radicacién en una Comunidad Auténoma puede ser, obvia-
mente, una circunstancia que justifique un tratamiento fiscal distinto al que se obtendria
en otra Comunidad Autonoma” (FJ 1°). Igualmente la STC 14/1998, expone, en relacion
con el tratamiento fiscal diferenciado que el Impuesto extremefio sobre aprovechamien-
to cinegético introdujo, que: “El principio de igualdad en su dimension interterritorial no
impone que todas las CCAA tengan que ejercer sus competencias de una manera o con
un contenido y unos resultados idénticos o semejantes. Por consiguiente, si como con-
secuencia del ejercicio de esas competencias surgen desigualdades en la posicion juridi-
ca de los residentes en las distintas Comunidades Auténomas, no por ello automatica-
mente resultan infringidos los arts. 14, 139.1 0 149.1.1 de la Constitucion, ya que dichos
preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de los
ciudadanos en todas las materias y en todo el territorio del Estado (...) por lo que tal
carga fiscal (diferenciada) es resultado de la autonomia financiera que la Constitucidén
concede a las CCAA para el desarrollo y ejecucion de sus competencias” (FJ 11.D).

Esta jurisprudencia, que admite explicitamente que la presion fiscal no sea exacta-
mente igual en toda Espafia, puede constituir un precedente para avalar la constituciona-
lidad del sistema de financiacion, ya que al ceder competencias normativas sobre los tri-
butos cedidos ha ampliado las posibilidades de que las diferencias de presion fiscal entre
Comunidades se acentiien. Aunque todos los espaiioles tienen el deber de contribuir al
sostenimiento del gasto publico, conforme al art. 31.1 CE, este deber puede recibir un
tratamiento diferenciado en cada territorio auténomo, siempre que quede a salvo la
igualdad sustancial de todos los espafioles y esa diferenciacion no suponga un trato fis-
cal privilegiado de los contribuyentes en funcion de su residencia o una ruptura del prin-
cipio de unidad de mercado. De tal modo que lo que cabe exigir a las Asambleas de las
Comunidades Auténomas cuando ejerciten las competencias legislativas es que el des-
pliegue de las mismas no cree rupturas en las condiciones basicas de igualdad de todos
los espaiioles en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes cons-
titucionales, cuya regulacion queda reservada por el art. 149.1.1 CE a la competencia
exclusiva del Estado, que debe garantizar la igualdad en las mismas (SSTC 75/1990, FJ
5° 86/1990, FJ 5°). De ahi que como declarara la STC 76/1983: “no es la igualdad de
derechos de las Comunidades lo que garantiza el principio de igualdad de derechos de
los ciudadanos, sino que es la necesidad de garantizar la igualdad en el ejercicio de tales
derechos lo que, mediante la fijacién de unas comunes condiciones basicas, impone un
limite a la diversidad de las posiciones juridicas de las CCAA” (FJ 2.a). En cualquier
caso, la regulacién que corresponde en exclusiva al Estado ex art. 149.1.1 CE “queda
limitada a las condiciones basicas que garanticen la igualdad, que (...) no pueden con-
sistir en un régimen acabado y completo de los derechos y deberes constitucionales afec-
tados” (STC 61/97, FJ 7°.b), entendiendo por tales “el contenido primario, las facultades
elementales y los limites esenciales”, de forma que se establezca una regulacion unifor-
me que si llegara a entrar “en contradiccion con preceptos de las leyes autondémicas en
vigor, éstos uiltimos quedarian automaticamente desplazados por aquéllas” (STC 173/98,
FJ 9°).
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Pero los legisladores autonémicos cuando legislen sobre los tributos cedidos debe-
ran fundar sus decisiones de mantener, subir o bajar la presion fiscal en la calidad de ser-
vicios que prestan a sus contribuyentes. Tal ha de ser el motivo que justifique la exis-
tencia de una financiacién diferente, porque una imposicion auténoma diferenciada que
traten de forma desigual a los sujetos pasivos se acomoda a las exigencias del principio
constitucional de igualdad, dentro de los limites citados -preservaciéon de la paridad basi-
ca de posiciones juridicas fundamentales de todos los ciudadanos-, siempre que el trata-
miento fiscal desigual en los territorios autonomos tenga una justificacion objetiva y
razonable y resulte proporcionado a la finalidad perseguida. A idéntica conclusion liega
el Tribunal Constitucional, en su intento de compatibilizar la unidad economica de la
nacién y la diversidad juridica que deriva de la autonomia, advirtiendo que la regulacion
autonomica introductora de un régimen diverso del ordenamiento existente en el resto de
la nacion ha de resultar proporcionada al objeto legitimo que se persigue, de manera que
las diferencias y peculiaridades en ella previstas resulten adecuadas y justificadas por su
fin, y, por Gltimo, que quede en todo caso a salvo la igualdad basica de todos los espa-
fioles” (SSTC 88/1986, FJ 6, STC 19/1987, FJ 3°). Segun el criterio manifestado por el
Tribunal Constitucional en el Auto 182/1986, la radicacion geografica pudiera ser un cri-
terio suficiente para legitimar la existencia de diversos grados de presion fiscal. Sin
embargo, conforme a una opinioén doctrinal generalizada, las desigualdades impositivas
interregionales deben estar relacionadas con el nivel de prestacion de los servicios publi-
cos por el que se ha optado en una Comunidad. En la STC 8/1986, aunque refiriéndose
al art. 19 CE, se indica esta idea, al comentar que el hecho de que los residentes en una
determinada zona del territorio nacional hayan de soportar obligaciones y cargas mayo-
res que las de otros, normalmente se corresponde con la atribucion de mayores benefi-
cios o de una situacion de hecho mas ventajosa (FJ 3°). Esta doctrina se ha materializa-
do en la STC 14/1998 al afirmar que dado que “los habitantes de la CA de Extremadura
soportan una mayor carga fiscal para la practica y explotacion de las distintas activida-
des cinegéticas, no puede negarse al legislador autonémico la posibilidad de establecer
un sistema de preferencias basado en la vecindad administrativa de los solicitantes, en
punto a la concesion de las respectivas autorizaciones para practicar la caza en unos
cotos, cuyo cuidado, conservacién y mejora se financia, entre otros, con unos ingresos
procedentes de un tributo que repercute exclusivamente sobre aquellos que se dedican al
aprovechamiento cinegético privado en el territorio de aquella Comunidad Auténoma”
(FJ 11°.D).

Por tanto, con base a la doctrina constitucional citada, la cuestion planteada se
resuelve en términos generales sin grandes dificultades. El problema, sin embargo,
deviene cuando ha de determinarse en cada caso concreto si la alteracion de un elemen-
to esencial de un impuesto, como las escalas del tipo de gravamen del IRPF, no supone
una alteracion de la posicion juridica fundamental de los ciudadanos respecto al deber
de contribuir del art. 31.1 CE. En este sentido, parece decantarse el Tribunal
Constitucional en una de sus sentencias: “un incremento de las tarifas o escalas del tipo
de gravamen aplicables a las bases imponibles del IRPF... modifica sustancialmente el
montante de la carga tributaria que deben soportar los contribuyentes sujetos a dicho
impuesto, supone una alteracion sustancial de la posicion de los ciudadanos en el con-
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Jjunto del sistema tributario y afecta a la esencia del deber constitucional de contribuir
al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia el art. 31.]1 CE” (STC 182/1997, FJ
9). La alteracion de esa igualdad en las posiciones juridicas fundamentales es una de las
principales razones en las que fundamenta Pérez Royo su opinién sobre la inconstitu-
cionalidad de la territorializacion parcial del IRPF. Esa alteracién deriva, segun este
autor, de que el IRPF es el “ Unico tributo del que son predicables de manera inmediata
y directa todas las caracteristicas que segun el art. 31 CE definen el deber constitucio-
nal. Se trata, por tanto, del tributo que no agota el deber constitucional de contribuir, pero
si define la posicion juridica fundamental del ciudadano en el cumplimiento de dicho
deber”'®. Esta es la posicion defendida en un trabajo elaborado por los juristas Garcia
Morillo, Pérez Tremps y Zornoza Pérez, para quienes atendiendo a que el Impuesto
sobre la Renta es una pieza clave del sistema tributario, consideran que el modelo de
financiacién de las CCAA 1997-2001 “supone la instauracion de una desigualdad en el
cumplimiento del deber tributario previsto en el articulo 31.1 de la Constitucion y, por
€so mismo, supone desconocer tanto ese precepto constitucional como la igualdad de los
espafioles en cualquier parte del territorio nacional establecido en el art. 139.1 de la
Constitucion y la obligacion estatal de garantizar la igualdad de los ciudadanos en el
cumplimiento de los deberes constitucionales, prevista en el articulo 149.1.1 de la
Norma Fundamental”'®.

La necesidad de garantizar ¢l tratamiento basico uniforme de un determinado régi-
men tributario ha justificado incluso la alteracién del esquema constitucional de distri-
bucion competencial en las sentencias 49/1984 (FJ 7°) y 87/1987 (FJ 3°). En los supues-
tos tratados en ambas sentencias, el ejercicio de las competencias materiales propias con
criterios dispares conllevaba tratamientos especificos respecto de impuestos y exaccio-
nes estatales, incompatibles con lo prevenido en el articulo 149.1.1. CE. Pese a lo cual
el TC ha reconocido que este articulo “no puede erigirse en obstaculo infranqueable a la
existencia de las potestades normativas de las CCAA. El precepto constitucional preci-
tado no exige siempre un tratamiento juridico uniforme de los derechos y deberes de los
ciudadanos, exigencia que haria imposible la existencia de un Estado descentralizado”
(STC 227/1993, FJ 4°).

El principio de no obstaculizacion de la libre circulacion de las personas y bienes
en todo el territorio nacional constituye otra manifestacién del principio de igualdad, que
garantiza la igualdad de derechos en cuanto a la movilidad territorial a todos los ciuda-
danos espafioles. En virtud de este principio, las regulaciones autonémicas no podran
restringir u obstaculizar la libertad de circulacion, si bien, ya se dijo que “no toda inci-
dencia es necesariamente un obstaculo. Lo sera sdlo cuando intencionalmente persiga la
finalidad de obstaculizar la circulacion...” (STC 37/1981, FJ 2°). Por ello, las normativas
tributarias autondémicas no pueden utilizar el criterio de la residencia en la region, pre-
viendo una carga fiscal mas gravosa para los no residentes en la misma, lo que restrin-

* El nuevo modelo..., op. cit., p. 21.

™ Constitucion y..., cit., pp. 28-29.
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giria ilegitimamente la libertad de circulacion. No es de mas recordar que la libertad fun-
damental de circulacion también se halla amparada desde el Derecho Comunitario (art.
8.A.1 TUE), pues la Sentencia Asscher, C-107/94, de 27 de junio de 1996, del TICE
declara que “aunque las disposiciones del Tratado relativas a la libre circulacion de per-
sonas no puede aplicarse a situaciones puramente internas de un Estado miembro no es
menos cierto que el alcance del art. 52 del Tratado no puede interpretarse de manera que
excluya el ambito de aplicacion del Derecho Comunitario a los propios nacionales de un
Estado miembro determinado, cuando éstos, por su propio comportamiento, se encuen-
tran respecto del Estado miembro del que son originarios en una situacién equiparable a
la de cualquier otro sujeto que goza de los derechos y libertades que garantiza el
Tratado”.

intimamente relacionado con el principio de libre circulacion esta el reconocimien-
to por el Tribunal Constitucional de que la libertad de eleccion de residencia, reconoci-
da en el art. 19 CE, puede quedar afectada por un tratamiento fiscal dispar entre
Comunidades, ya que tal libertad “no significa que las consecuencias juridicas de la fija-
cion de residencia hayan de ser, a todos los efectos, las mismas en todo el territorio
nacional o, al menos, en un mismo municipio. La libertad de eleccion de residencia
implica, como es obvio, la de opcién entre los beneficios, perjuicios, derechos, obliga-
ciones y cargas que...corresponden a los residentes de un determinado lugar o inmueble
por el mero hecho de la residencia” (SSTC 8/1986, FJI 3° 90/1989, FJ 5°). El ATC
182/1986 confirma esta doctrina, al aclarar que “una cosa es el derecho a elegir libre-
mente la residencia y a circular por el territorio nacional, y otra, los condicionamientos
-en este caso tributarios- legalmente establecidos” (FJ 2°). Condicionamientos de carac-
ter tributario que influyen de hecho en la fijacion de residencia o en la ubicacion de
empresas y capitales, pero no de forma efectiva y directa, como proscribe el art. 9.c)
LOFCA. Entre tales condicionamientos destaca actualmente la diversidad de normativas
fiscales originadas a raiz de la atribucion de facultades legislativas sobre los impuestos
cedidos en el régimen actual de cesion. Con estas potestades se ha creado el contexto
propicio para que pudieran darse situaciones de competencia fiscal y de deslocalizacion
de empresas y negocios entre las Comunidades Autonomas. Consciente de ello, el legis-
lador, en las leyes de cesion, ha neutralizado los cambios de residencia que se presuman
realizados en fraude de ley, disponiendo que no surtiran efecto los cambios que tengan
por objeto principal lograr una menor tributacion efectiva en los tributos total o parcial-
mente cedidos, presumiendo que no existira tal cambio en los supuestos que relaciona en
su articulado (art. 20 LCT). No obstante, el sistema espafol tampoco deja un margen
excesivamente amplio para la competencia fiscal, porque la regulacion de gran parte de
los elementos tributarios esenciales sigue depositada en manos de la Administracion cen-
tral, de modo que las CCAA no gozan de capacidad para desarrollar cambios bruscos en
el sistema tributario. Ademas las deducciones autondémicas por inversiones no empresa-
riales y por aplicacion de renta, en especial, las deducciones por adquisicion de vivien-
da habitual pudieran utilizarse como contrapeso, desincentivando el cambio de residen-
cia.
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El principio de igualdad se proyecta no sélo a titulo individual entres los ciudada-
nos residentes en distintas regiones, sino también entre las propias Comunidades, encar-
géndose la Constitucion de proscribir tan sélo aquellas diferencias intercomunitarias que
implican privilegios econdmicos o sociales (art. 138.2 CE). Pues bien, la desigualdad tri-
butaria derivada de posibles sistemas tributarios dispares -y no de un impuesto concreto
7. es lo que la propia LOFCA trata de controlar, previniendo que las Comunidades
Auténomas habran de procurar mantener una presion fiscal efectiva global equivalente
a la del resto del territorio nacional (art. 19.2). La presidn fiscal a tener en cuenta es, por
tanto, la producida por todo un sistema tributario, no por uno solo o varios tributos.
Aunque la equidad de este parametro es indiscutible, ha de resefiarse que probar ante los
Tribunales la existencia de una inferior presion fiscal global en una Comunidad es un
dificil empefio, ya que no puede referirse solamente a uno o varios tributos y requiere el
cotejo de diferentes ejercicios econdmicos ', Esta referencia a la globalidad del sistema
tributario confirma que la igualdad sélo es predicable respecto de cada uno de los siste-
mas tributarios, sino estariamos negando la esencia misma del Estado Autonémico, pues
si dicha igualdad se predicara respecto de todos los sistemas los resultados serian
rabiosamente uniformes y 1a conclusion no seria otra que la negacién del principio de
autonomia financiera, de esa “diversidad o falta de uniformidad que es propia de la con-
figuracion del Estado de las Autonomias” (STC 155/1990, FJ 2°). La exigencia del art.
19.2 LOFCA de mantener una presion fiscal equivalente es una norma de cierre que pre-
tende limitar notablemente las facultades normativas otorgadas a los entes autonémicos,
pero que no debe interpretarse en términos literales y maximalistas para no vaciar de
contenido las competencias normativas concedidas a las Comunidades Auténomas, dilu-
yéndose asi el concepto mismo de corresponsabilidad fiscal. Cierta disparidad en la pre-
sion fiscal serd una consecuencia inevitable, e incluso sana, del nuevo modelo. Y, expli-
ca Lasarte Alvarez, “llevar a cabo esa reforma para luego corregir totalmente sus resul-
tados careceria de sentido. Que la autonomia financiera permita un margen de mayores
ingresos en las CCAA mas ricas estd en la propia logica del sistema”, por lo que “las dis-
paridades serian inadmisibles si alcanzan determinado nivel y rompen la léogica
constitucional de la igualdad territorial” '%.

En relacion con esta tltima manifestacion del principio de igualdad se ha suscitado
en los ultimos afios la cuestion de si la financiacion de las CCAA mediante formulas dis-
tintas, sin base constitucional al efecto, supone un trato juridicamente discriminatorio

""" Asi 1o entiende de la Hucha Celador, cuya afirmacion, pese a referirse a las diferencias existentes entre el
sisterna foral y el sistema general de financiacion, resulta aqui aplicable: “el Estado puede utilizar posibles
comparaciones entre la fiscalidad en territorio comiin y en los territorios forales en sus argumentos impugna-
torios, siempre que la comparacion afecte a la totalidad de ambos sistemas tributarios” (Introduccion al régi-
men juridico de las Haciendas Forales, Madrid, Civitas, 1995, p. 40).

" En la STS de 7 de febrero de 1998 (Ar. 1111) se reconocié explicitamente en el fundamento de derecho quin-

to “la dificuitad de determinacion y prueba respecto al concepto juridico y econémico indeterminado de la pre-
sion fiscal efectiva global”. Asi la falta de prueba por parte de la Administracion estatal sobre los niveles de
presion fiscal fue el motivo de desestimacion alegado en la STS de 19 de julio de 1991 (4r. 6227).

"« 3 reforma de la Financiacién Autonomica para el Quinquenio 1997-2001”, Actualidad Juridica Aranzadi,
num. 282 (afio VII), 1997, p. 3.
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entre las mismas. Este problema se plante6 en el quinquenio 1997-2001, en el que las
Comunidades Auténomas andaluza, extremena y casteilano-manchega, al negarse a
adoptar como propio el Acuerdo del CPFF de 23 de septiembre de 1996, se les aplico el
modelo aprobado por el CPFF el 20 de enero de 1992. La jurisprudencia anteriormente
expuesta obliga a decantarse por una solucion intermedia, en la que si bien el juego del
principio dispositivo ampara particularidades en la financiacion, el principio de igualdad
descarta la coexistencia de modelos de financiacién radicalmente distintos, que conlle-
ve efectos econdmicos perjudiciales para algunas autonomias. Aunque sera el TC el que
haya de valorar, en atencidn a las circunstancias concurrentes, si ha resultado inconsti-
tucional la dualidad de modelos para las CCAA de régimen comun en el quinquenio
1997-2001. Al respecto se han pronunciado Garcia Morillo, Pérez Tremps y Zornoza,
para quienes el principio de igualdad no puede tolerar que “el marco basico de la finan-
ciacion de las CCAA pueda ser distinto para unas CCAA que para otras, fracturando asi
el régimen comin y creando dos nuevas y distintas categorias de CCAA”, por lo que
apuestan por una uniformidad minima en la financiacién autondémica . Aja va mas alla
considerando que el sistema general de las autonomias, dificilmente puede soportar una
organizacion sometida al principio dispositivo, ya que si bien “éste resulto util en los
comienzos del proceso autonomico, resulta disfuncional cuando el Estado autonomico
pretende funcionar como un sistema general y coherente”, por lo que entiende que “la
reforma de la financiacion sera mejor o peor, pero si se aprueba, debe aplicarse en todas
las CCAA™"!'. En el actual sistema de financiacion, aprobado por el CPFF en su reunion
de 27 de julio de 2001, si bien no se ha replanteado nuevamente la polémica, al haber
sido adoptado como propio por todas las Comunidades de Régimen Comun, art. 83 de
la ley de presupuestos para el ano 2002 se apresurd a prevenir la solucién aplicable a
aquellas Comunidades que, en uso del principio dispositivo, no asumieran el modelo
antes del 31 de enero de 2002, estableciendo en esos supuestos que la financiacion pro-
visional se efectuaria por aplicacion de las reglas contenidas en el Gltimo modelo de
financiaciéon que hubiere adoptado en Comision Mixta y la liquidacién definitiva con
arreglo al sistema de financiacion que se adoptara por acuerdo de su respectiva Comision
Mixta. Se admitia asi expresamente por el legislador la posibilidad de una nueva bifur-
cacion, aun cuando su existencia no fuera plenamente conciliable con el principio de
igualdad.

Como tltima observacion ha de subrayarse que el principio de igualdad tributaria
no debe confundirse con el principio de igualdad esencial, que tiene una significacion
distinta, pues persigue que a identidad de competencias exista un nivel minimo de ser-
vicios publicos sensiblemente idéntico en las distintas Comunidades. En la sistema-
tizacion de principios realizada en este trabajo, dicha finalidad es contemplada como una
dimensién del principio de solidaridad interregional o interterritorial.

m Op. cit., p. 115.
™ Estado Autonomico..., op. cit., p. 230.
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V1. EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD INTERTERRITORIAL.

La solidaridad entre las regiones es un principio informador basico del sistema de
las autonomias (art. 2 CE), que trata de cohonestar los principios de unidad e igualdad
con el autonémico, pues permite la posibilidad de que determinadas zonas en situacion
de desigualdad o desventaja respecto del territorio nacional reciban un tratamiento espe-
cifico, sin que ello sea discriminatorio. Se configura en nuestro sistema autonémico en
una doble vertiente: por un lado, como limite negativo al ejercicio de las competencias
¥y, por otro, como una obligacion positiva de los poderes publicos, que han de orientar sus
actuaciones, especialmente en materia econémica, a la consecucion de ciertos objetivos
constitucionalmente fijados. A pesar de ese caracter general es, segun se desprende del
texto constitucional, en el terreno econémico-fiscal donde adquiere una especial rele-
vancia el principio de solidaridad interregional, en esa doble vertiente negativa (art.
156.1 CE) y positiva (arts. 131.1, 138.1 y 158 CE). Idéntica opinién mantiene el Tribunal
Constitucional: “Su contenido mas importante es el financiero y en tal aspecto parcial se
le alude mas adelante con caracter genérico (art. 156.1) y también con un talante instru-
mental, como fundamento del Fondo de Compensacion, con la finalidad de corregir des-
equilibrios interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad (art. 158.2), cuya
salvaguarda se encomienda al Estado, que ha de velar por el establecimiento de un equi-
librio econémico, adecuado y justo, entre las diversas partes del territorio espafiol, con
particular atencion a su componente insular (art. 138.1)” (STC 135/1992, FJ 7°).

En el ambito financiero, la solidaridad -también llamada compensacion inter-
territorial- tiene un doble fin: por un lado, garantizar a cada ciudadano, sin tomar en
consideracion la region donde resida, unos niveles equivalentes de los servicios autond-
micos siempre y cuando se realicen esfuerzos fiscales comparables, y por otro, asegurar
una mas justa distribucion espacial o territorial de la renta nacional, corrigiendo los des-
equilibrios econdmicos entre las zonas prosperas y las zonas menos desarrolladas del
pais. Se ha dicho que la primera finalidad citada, la nivelacion fiscal seria el primer
grado de consecucion de la solidaridad, mientras que s6lo en un segundo momento
habria de desarrollar una vigorosa politica de desarrollo econémico regional. En ambos
casos, su alcance exige que el sistema de financiacion prevea féormulas que supongan
una redistribucion territorial de las disponibilidades financieras destinadas a la equipa-
racion de las condiciones de riqueza y del nivel de vida de nuestra Comunidad con el
nivel medio de las restantes Comunidades. Pero la solidaridad ha de ser entendida no
como un objetivo absoluto del sistema de financiacion, sino como un objetivo relativo,
por lo que la accion de los poderes piblicos puede cooperar a disminuir las diferencias
regionales de renta y riqueza a través de ayudas a las empresas y de gasto en infraes-
tructuras y formacion de capital humano, contribuyendo a la convergencia econoémica
entre Comunidades Autdnomas, pero no ha de recaer exclusivamente en dicho objetivo.

Las causas del desequilibrio horizontal —entendiendo por tal aquella situacion que
se produce cuando soportando igual o mayor presion fiscal que en otras regiones, no es
posible ofrecer el mismo nivel de servicios publicos- entre las Comunidades Auténomas
puede obedecer a una menor capacidad fiscal -provocada por diferencias de riqueza,
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renta y estructura econémica en general-, o a la existencia de mas amplias necesidades
de gasto -asi, por ejemplo, es ¢l caso de alguna regién con numerosa poblacion-. Este
desequilibrio debe ser corregido, si se desea impedir discriminaciones entre los habitan-
tes de diversas regiones, y conseguir que, con presiones fiscales similares, cualquier ciu-
dadano espariol tenga acceso al mismo nivel minimo de servicios publicos . El instru-
mento natural para compensar las desigualdades interregionales son las transferencias,
que desempefian, por eso, una doble funcién, ademads de constituir una clase de ingresos
publicos de las regiones, sirven a la finalidad de redistribuir las cargas financieras entre
ellas. Dichas transferencias habran de diferenciarse, en cuanto a su cuantia, dotacion y
variables de reparto, en funcion de que se persiga la nivelacion o la convergencia de los
niveles de renta y riqueza entre regiones. Moldes Teo mantiene que, segin el sistema
constitucional de compensacion, la nivelacion fiscal ha de operarse a través de las parti-
cipaciones impositivas y las asignaciones niveladoras, mientras que la politica de creci-
miento y desarrollo econdmico tendria su instrumento mas importante en el Fondo de
Compensacion Interterritorial **, De ahi que, junto con las subvenciones de nivelacion
del art. 158.1 CE y el Fondo de Compensacién Interterritorial -mecanismos previstos
explicitamente en la Constitucion para hacer efectivo el principio de solidaridad-, la
LOFCA afiadi6 primeramente la participacion en los ingresos del Estado (PIE), sustitui-
da mas tarde por el Fondo de Suficiencia, que constituye un instrumento complemen-
tario al servicio de la nivelacion. A lo que se afiade que toda inversion que efectie direc-
tamente el Estado y el Sector Pablico Estatal ha de inspirarse necesariamente por pres-
cripcion legal en el principio de solidaridad (art. 16.10 LOFCA).

Ante la cuestion sobre si solo el Estado central se halla obligado a velar por la rea-
lizacion efectiva del principio de solidaridad, el mismo art. 156.1 CE despeja toda duda
al expresar la obligacion de las CCAA de acomodar el desarrollo de sus competencias
financieras al principio de solidaridad. La LOFCA también ha sido concluyente y, aun-
que responsabiliza al Estado del equilibrio econdmico, a través de la politica economica
general, de acuerdo con lo establecido en los articulos 40.1, 131.1 y 138.1 CE (art. 2.1.b)
LOFCA), ha establecido que la actividad financiera de las Comunidades Auténomas se
ejercera con arreglo al principio de solidaridad entre las diversas nacionalidades y regio-
nes que consagran los arts. 2 y los apartados 1 y 2 del art. 138 de la Constitucion (art.
2.1.c LOFCA) y que en el ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos
cedidos observaran el principio de solidaridad establecido en la Constituciéon (art. 19.2
LOFCA). No otra solucion se derivaba del articulo 40.1 de la Constitucion que al decir
que “los poderes publicos promoveran las condiciones favorables para el progreso eco-

™ Estas medidas compensatorias no han de pretender una absoluta igualdad entre los ciudadanos de las distin-
tas regiones, pues como observa Oates las inequidades de caracter horizontal “en la medida en que no se per-
mite que sean demasiado serias, pueden considerarse simplemente como una parte del precio de un sistema fis-
cal descentralizado” (Federalismo Fiscal, Madrid, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1977, p. 119).
" “Autonomia financiera de las regiones y solidaridad: perspectiva constitucional”, RDFHP, n.° 144, 1979, p.
1535 y ss. Aunque matiza la STC 146/1992 que el objetivo de corregir los desequilibrios territoriales “si bien
encuentra instrumentos expresos en la Constitucion, como es el caso del FCI, tampoco puede entenderse que
se agote en ellos” (FJ 1°).
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nomico y social y para una distribucion de la renta regional, personal mas equitativa, en
el marco de una politica de estabilidad econdomica*, se esta refiriendo tanto al Estado
como a las CCAA. Pero la LOFCA ha ido mas alla, reconociendo expresamente el prin-
cipio de solidaridad interna o intraterritorial, al prescribir que “cada Comunidad
Auténoma esta obligada a velar por su propio equilibrio territorial y por la realizacion
interna del principio de solidaridad” (art. 2.2), por lo que su consecucion no compete
solo al Estado, aun cuando sea el maximo responsable de su salvaguarda (SSTC
63/1986, FJ 11; 150/90, FJ 11; 331/1993, FJ 3). Tal es la argumentacion realizada en la
STC 150/90, en cuyo fundamento juridico undécimo se afirma que los principios de
igualdad material y solidaridad: “ vinculan a todos los poderes publicos, en el ejercicio
de sus respectivas competencias, y no solo al Estado, sin que pueda entenderse que se
oponga a esta conclusién la mencion que el articulo 138.1 de la Constitucion hace del
Estado como garante del principio de solidaridad (...) o el expreso encargo de adoptar
las medidas oportunas para conseguir el desarrollo econdmico entre las diversas partes
del territorio espafiol que el articulo 2 de la LOFCA asigna asi mismo al Estado. Una
interpretacion semejante chocaria con lo dispuesto en otros preceptos constitucionales,
en los Estatutos de Autonomia y en el propio articulo 2.2 de la LOFCA, que obliga
expresamente a cada CA a velar por su propio equilibrio territorial y por la realizacion
interna del principio de solidaridad. En consecuencia, si bien las CCAA carecen de una
competencia especifica para desarrollar, con cualquier alcance, los principios constitu-
cionales de solidaridad e igualdad material, si pueden, e incluso deben, por mandato
constitucional, estatutario y legal, atender a la realizacion de tales principios en el ejer-
cicio de las competencias propias”.

Es incuestionable que la solidaridad actia como condicionante de la autonomia
financiera, si bien “parece destinada a servir mas de pauta orientadora de la actividad de
las CCAA, en cuya efectiva aplicacion intervendra de forma determinante la discrecio-
nalidad politica, que de auténtico limite para su autonomia financiera, susceptible de ser
utilizado para impugnar cualquier medida que lo desconozca o vulnere” '*. A su vez inte-
resa resefiar la matizacion realizada respecto al principio de solidaridad por la STC
64/1990, porque aun aceptando que las zonas de mayor capacidad econdémica han de asu-
mir ciertos sacrificios en virtud del principio de solidaridad, aconseja a las Comunidades
mas desfavorecidas la realizacion de un esfuerzo superador de su deficiente situaciéon
economica. En la sentencia citada se declara: “ni la solidaridad, rectamente entendida, es
exigencia de uniformidad ni como privilegio puede proscribirse toda diferencia o inclu-
so mejora. Es precisamente la constancia de notables desigualdades de hecho, econdémi-
cas y sociales, de unas partes a otras del territorio nacional, acentuadas en ocasiones por
circunstancias coyunturales, pero debida también a elementos naturales -situacion,
recursos, etc.- dificilmente alterables, la que legitima, en aras y por imposicion de la soli-
daridad interterritorial no sélo que zonas de mayor capacidad economica asuman cier-
tos sacrificios o costes en beneficio de otras menos favorecidas, sino también que éstas
promuevan acciones encaminadas a lograr adaptarse, en forma en todo caso equilibra-

* MEDINA GUERRERO: “La Hacienda de la Comunidad..”, cit., p. 115.
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da, a la inevitable tendencia de los agentes economicos a operar alli donde las condi-
ciones para la produccion sean mds favorables “ (F] 9°). Con esta declaracion, el
Tribunal Constitucional rechaza que el principio de solidaridad sea utilizado como
baluarte indiscriminado para luchar contra cualquier diferencia fiscal y se pronuncia
favorablemente sobre la posibilidad de que las Comunidades Auténomas compitan fis-
calmente con diferentes ofertas de incentivos a la inversion, como factor dinamizador de
las economias regionales. Ademas la competencia, en cierta medida, forma parte del pro-
pio concepto de autonomia y es consustancial a cualquier proceso de descentralizacion.
Lo que impide aquel principio es el incremento de las desigualdades territoriales a resul-
tas de un modelo que favorezca a las CCAA con mayor capacidad de generacién de
renta, por lo que todo criterio de financiacion que beneficie exclusivamente a las CCAA
con mayor renta ha de ser tachado de insolidario.

Resta advertir el caracter erroneo del pretendido antagonismo autogobierno-solida-
ridad, aunque se trate de dos principios en permanente tension. La profundizacién en la
autonomia de ingresos no impide afrontar los problemas de solidaridad, antes bien se
trata de cuestiones que deben ser resueltas conjuntamente si se quiere llegar a solucio-
nes realmente eficaces en la financiacion autondmica. El avance en el proceso de des-
centralizacion financiera no puede desentenderse de los fuertes desequilibrios regiona-
les existentes en nuestro pais, por lo que es necesario desarrollar de forma paralela una
politica financiera redistributiva, destinada a la reduccion de las desigualdades territo-
riales y a la consecucion de un armonico desarrollo regional.

Aunque la solidaridad tiene en la Constitucion un caracter marcadamente economi-
co y fiscal, a veces se ha resaltado que tiene un contenido mds amplio que se traduce en
un principio de regulacion general de las relaciones del Estado con las Comunidades
Auténomas coincidente en su significado con el principio aleman de lealtad federal
(Bundestreue). Con €l se conoce en Alemania el principio general, de creacion jurispru-
dencial, inmanente a la estructura federal, que rige las relaciones entre la Federacion y
los Estados Miembros, y exige de ambas partes una actitud amistosa, constructiva y de
reciproca consideracion en sus relaciones ordinarias, de forma que en su proceder ten-
gan en cuenta los intereses mutuos, los de otro Land o de la Federacion. El Tribunal
Constitucional aleman ha extraido de este principio, por un lado, obligaciones concretas
y juridicamente exigibles de los Linder hacia la Federacion y de la Federacion hacia los
Lénder que sobrepasan las expresamente establecidas en la Constitucion Federal y, por
otro lado, limitaciones concretas en el ejercicio de las competencias que la Ley
Fundamental les confiere, que en ningiin caso podran ejercerse en perjuicio de los demas
entes territoriales. Los deberes juridicos dimanantes del principio de fidelidad o lealtad
federal se reflejan en el campo financiero, principalmente en materia de participacion en
los ingresos procedentes del impuesto de las ventas y en materia de compensacion o
perecuacion financiera, traduciéndose en estos casos en un deber de solidaridad, que
postula la colaboracién y ayuda tanto por parte de la Federacion como de los Linder,
para con los Linder mas pobres. En ese otro sentido, el principio de solidaridad exigi-
ria el mantenimiento de un deber de mutua lealtad entre los 6rganos centraies y autoné-
micos y de éstos entre si, obligando a guardar una actitud de consideracion y respeto a

148



LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

la hora de ejercitar las propias competencias. Tal entender permitiria anular cualquier
disposicion o acto emanado del Estado o de las Comunidades que, ignorando dicho com-
portamiento leal, incidiera negativamente en los intereses de las autonomias. Esta ver-
tiente de la solidaridad aspira a que las CCAA no se conciban como entes aislados sino
integrados en una unidad de la que todas forman parte por igual y cuya colaboracion es
precisa para lograr un equilibrio economico entre todas ellas. En la STC 64/1990 pare-
ce acogerse esta faceta del principio, al argumentar que la solidaridad requiere que las
CCAA “en el gjercicio de sus competencias, se abstengan de adoptar decisiones o reali-
zar actos que perjudiquen o perturben el interés general y tengan, por el contrario, en
cuenta la comunidad de intereses que las vincula entre si y que no puede resultar dis-
gregada o menoscabada a consecuencia de una gestion insolidaria de los propios intere-
ses” (FJ 7°). La reciente reforma de la LOFCA se ha hecho eco también de dicho prin-
cipio a la inversa, introduciendo una nueva letra e) al apartado 1 del art. 2 LOFCA,
que previene que la actividad financiera autonémica se ha de ejercer con arreglo al
principio de lealtad institucional, conforme al cual se “determinara la valoracion del
impacto, positivo o negativo, que puedan suponer las actuaciones del Estado legisla-
dor en materia tributaria o la adopcion de medidas de interés general, que eventual-
mente puedan hacer recaer sobre las Comunidades Autonomas obligaciones de gasto
no previstas en la fecha de aprobacion del sistema de financiacién vigente y, que debe-
ran ser objeto de valoracion anual en cuanto a su impacto, tanto en materia de ingre-
sos como de gastos, por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas”.

A pesar de la vinculacion del principio de solidaridad con el de lealtad federal, no
ha de confundirse con el principio de colaboracion, que en nuestro sistema tiene sustanti-
vidad propia, como se refleja en la STC 96/1990, donde se relacionan de forma diferen-
ciada los principios de colaboracion, solidaridad y lealtad constitucional como inspira-
dores de la ordenacion de la Hacienda en el Estado Autondmico (FJ 16°). A este tripode
conceptual alude también la STC 201/88, FJ 4°.

VII. LAS RELACIONES DE COLABORACION ENTRE AMBOS NIVELES DE GOBIERNO,

El principio general de colaboracion, de origen jurisprudencial, es conside-
rado como un elemento clave para el buen funcionamiento del Estado de las
Autonomias, en cuanto constituye un medio para realizar “un adecuado equili-
brio entre el respeto de las autonomias regionales y la necesidad de evitar el que
éstas conduzcan a separaciones 0 compartimentos estancos que desconozcan la
propia unidad del sistema (art. 2 CE)” (STC 104/88, FJ 4°). Por ello, el Tribunal
Constitucional considera que, aun no siendo reconocido de forma expresa por el
texto constitucional, el deber general de colaboracion se halla implicito en la
propia esencia de la forma de organizacion territorial del Estado que se implan-
ta en la Constitucién, por lo que no es necesario justificarlo en preceptos cons-
titucionales o estatutarios concretos. Este principio aparece como una modula-
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cién de la independencia y separacion de las instancias estatal y autonémica en
el ejercicio de los poderes que les corresponden.

Los principios de coordinacién y cooperacion, en tanto que manifestaciones del
principio general de colaboracién, han adquirido un papel esencial, con proyeccion tam-
bién en la esfera financiera, al constituir la concurrencia de competencias sobre las mis-
mas materias la regla general de nuestro ordenamiento. La existencia de competencias
compartidas precisa la construccion de una Hacienda de coordinacién y cooperacion,
pues una extension progresiva de las competencias concurrentes o compartidas debe
corresponderse, en el terreno de los recursos, con una conjuncién de fuentes propias y
fuentes ajenas como instrumentos de financiacion de los entes dotados de autonomia.
Igualmente justifica el establecimiento de formulas de cofinanciacion de proyectos de
interés comin (art. 18.1 LOFCA). Pese a ello, la importancia que esos principios han
adquirido en materia hacendistica estd mas relacionada con la sustitucion, tras la
Constitucion, de la administracion tnica centralizada por dos niveles territoriales con
competencia sobre politica fiscal. Este proceso ha planteado la necesidad de férmulas de
coordinacion y colaboracion que garanticen la corresponsabilidad en la adopcién de
decisiones, evitando la imposicion de decisiones unilaterales, asi como la unidad del sis-
tema tributario. La colaboracion administrativa Estado-CCAA alcanza todo el campo de
aplicacion de los tributos, aunque con un alcance distinto segun se trate de tributos pro-
pios o cedidos. La colaboracién es menos necesaria con los tributos propios, por la mas
estricta territorialidad de los mismos y debido también a la unién subjetiva de la titula-
ridad y el ejercicio de las competencias. No obstante, ante la imposibilidad actual de una
estanqueidad tributaria, el art. 19.1 LOFCA contiene una clausula general de colabora-
cién. La exigencia de colaboracién es mucho mds intensa para los tributos cedidos, ya
que el Estado conserva la titularidad de los tributos y se reserva ciertas competencias, de
ahi que el art. 53.1 LCT prevea la colaboracién administrativa con caracter imperativo y
general.

La importancia de la colaboracién para un desarrollo armonioso de las relaciones
autondmicas - es obvio que cuanto mayor sea la descentralizacidén, mas necesarios son
los mecanismos de colaboracién que permitan la coordinacidn de politicas diferenciadas
y la cooperacion entre las Administraciones Publicas implicadas- contrasta con los esca-
s0s mecanismos y técnicas de colaboracion contempladas en el bloque de la constitu-
cionalidad, en comparacion con el volumen e importancia de la colaboracion en los fede-
ralismos europeos. Y a falta de previsiones normativas es al libre acuerdo de las partes
interesadas a quién ha de competer su instauracion, ya que “el establecimiento unilate-
ral de mecanismos de cooperacién, en la medida en que supongan una restriccion o un
condicionamiento del libre gjercicio de las competencias de las entidades que en ellos
participan, solo resulta legitimo si se apoya en un titulo competencial que habilite tal res-
triccion, condicionamiento o intervencién, y que normalmente consistird en la concesion
de poderes de coordinacién o de regulacion de las bases en favor del Estado. En caso
contrario, debe dejarse intacta la libertad y la plena autonomia de las diversas instancias
en el ejercicio de sus propias competencias, de modo que cualquier férmula de colabora-
cién que suponga una restricciéon o condicionamiento de tal libertad s6lo puede ser esta-
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blecida de forma voluntaria” '**. Pero ambos principios -de coordinacién y cooperacion-
plantean una problematica distinta, mas compleja en relacion al principio de cooperacién
al no estar contemplado expresamente en la Constitucion y no recibir una respuesta ade-
cuada en la LOFCA, por lo que su estudio requiere un tratamiento por separado.

VIL.1. El principio de coordinacién financiera.

La coordinacion, término utilizado con diversas acepciones en la Constitucion ¢,
ha adquirido la categoria de principio constitucional en materia financiera (art. 156.1
CE). Esta exigenctia constitucional es reiterada en el articulo 2 de la LOFCA, que pres-
cribe que la actividad financiera de las Comunidades Autonomas se ejercera en coordi-
nacién con la Hacienda del Estado con arreglo a una serie de principios, aunque con un
planteamiento distinto al texto constitucional, porque mientras que en la Constitucion la
exigencia de coordinacion es un principio, en la LOFCA se enumeran una serie de prin-
cipios conforme a los cuales se ejercera la actividad financiera de las Comunidades
Auténomas, y entre ellos el de la debida coordinacion con la Hacienda del Estado figu-
ra como un supraprincipio o incluso presupuesto para el ejercicio de esa actividad.

El principio de coordinacion financiera que ha de presidir las relaciones entre
ambos niveles de Hacienda -estatal y regional- es un concepto formal, que no atribuye
al Estado competencias sustantivas, ya que éstas sélo son derivables de un titulo materi-
al de atribucion. La coordinacion financiera faculta al Estado para establecer obligato-
riamente un procedimiento que rija la actuacion de las partes en el sector financiero y
s6lo excepcionalmente, para condicionar en la sustancia el sentido de tal actuacion, evi-
tando las contradicciones y disfunciones del sistema. La finalidad de este principio es
la armonizacién de la actividad financiera de los entes publicos territoriales, tanto en la
faceta del gasto como en la tributaria, para conseguir su maxima operatividad y eficacia.
Esta exigencia constitucional de coordinacién con la Hacienda del Estado se proyecta,
como ya fue comentado, en una doble fase o vertiente.

La primera fase, es la operada por la LOFCA mediante la distribucion de las com-
petencias financieras entre el Estado y las CCAA respecto a las diversas fuentes de
ingresos (coordinacion estructural). Dentro de los ingresos, los que precisan de una
mayor atencion en orden a su armonizacion son los impuestos. La LOFCA ha respondi-
do a dicha exigencia en el plano normativo, mediante el establecimiento, en su art. 6, de
un sistema de coordinacion impositiva sobre una base jerarquizada tendente a evitar
fendmenos de doble imposicion interna y en el ambito de la gestion de los recursos
tributarios, a través del reparto de las competencias gestoras entre el Estado y las
Comunidades Auténomas efectuado por el art. 19 LOFCA. También el principio de coor-

™ “La colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas”, E! futuro de las autonomias territoriales,
Martin Rebollo (dir.), Santander, Universidad de Cantabria, 1991, pp. 211-212.

™ Como competencia exclusiva del Estado (arts. 149.1. 13, 15, 16); como principio de funcionamiento en el
interior de las Administraciones Publicas (art. 103.1) y como principio funcional de las relaciones entre el
Estado y las CCAA (arts. 156.1 y 157.3). A esta ultima acepcion se refiere este apartado.
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dinacién tiene su proyeccion en relacion con los tributos cedidos mediante el estableci-
miento de una prolija relacion de los puntos de conexion.

En la'segunda fase, es donde el principio de coordinacion alcanza su verdadero sen-
tido. Con él se trata de evitar que el ejercicio de las facultades autondmicas, previamen-
te coordinadas estructuralmente, sean perturbadoras para la politica econdmica general
(coordinacion funcional). Al haber sido hasta 1997 el sistema de financiacion derivado
de la LOFCA un modelo claramente centralista, se ha requerido muy poca coordinacién
tributaria entre las Haciendas ya que el sistema de financiacion se encontraba automati-
camente armonizado por la propia LOFCA, a diferencia de los dos ultimos modelos en
los que se requiere un alto grado de coordinacidn tributaria. Esta finalidad ha obligado
a crear mecanismos que garanticen la adecuada articulacion de las politicas de los diver-
sos poderes. Dos son las vias previstas por la LOFCA para asegurar la adecuada coordi-
nacion de la actividad financiera del Estado y de los entes autonomicos: la creacién de
un organo -Consejo de Politica Fiscal y Financiera- como cauce para la negociacion, que
integre las diversas posturas de los entes territoriales, sin merma de su autonomia (cola-
boracion voluntaria) y la imposicion por el poder central de medidas de coordinacién
(coordinacidn jerarquica).

En relacion a la primera via, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera -donde se
encuentran representados el Estado y las Comunidades Autonomas- se instituye como
organo de caracter consultivo y deliberante de las politicas presupuestarias y fiscales de
las Comunidades Auténomas y del Estado central. En coherencia con el caracter con-
sultivo y deliberante del Consejo, sus decisiones carecen de fuerza vinculante y tienen el
valor de meras recomendaciones, aunque en la practica haya pasado a ejercer un papel
esencial en el desarrollo de la financiacion autonémica. Se trata de uno de los primeros
organos de Administracién Mixta, que mas tarde fueron generalizados por la Ley de
Procedimiento Administrativo bajo la denominacion de Conferencias Sectoriales, encar-
gadas de asegurar la coherencia de la actuacion de los poderes publicos y la imprescin-
dible coordinacion ', El elenco de materias de las que entiende el CPFF estan enumera-
das de forma no taxativa en la letra g) del articulo 3.2 LOFCA, que prescribe que sera
competente para conocer de todo aspecto de la actividad financiera de las Comunidades
y de la Hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacién coordina-
da. En dicha relacion se alude a la coordinacidn de la politicas de endeudamiento, y el
articulo 14.4 LOFCA reitera esta funcion al disponer que “las operaciones de crédito de
las Comunidades Auténomas deberan coordinarse entre si y con la politica de endeuda-
miento del Estado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera”.

Respecto a la segunda, el poder de coordinacion jerarquica que deriva del articulo
2.1.b) LOFCA -al disponer que: “La garantia del equilibrio econdmico, a través de la
politica econdmica general, de acuerdo con lo establecido en los articulos 40.1, 131 y

7 Cft. art. 4.1 Ley 12/1983, de 14 de octubre. Las Conferencias Sectoriales han sido posteriormente reguladas
con mayor precision y con ciertas mejoras técnicas en el art. 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin.
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138 de la Constitucion corresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medi-
das oportunas tendentes a conseguir la estabilidad economica interna y externa y la esta-
bilidad presupuestaria, asi como el desarrollo arménico entre las diversas partes del terri-
torio espaiol”- constituye un titulo de intervencidén que habilita al Estado para imponer
a las Comunidades Auténomas decisiones relacionadas con exigencias de politica eco-
nomica general, con un fin coordinador, limitando el ejercicio legitimo de las competen-
cias financieras autonomicas. Si bien dicho titulo no “permite la adopcion por el Estado
de cualquier medida limitativa de la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas, sino unicamente la de aquellas medidas que tengan una relacion directa con
las exigencias de politica econdmica general que s6lo a la Administracion Central com-
pete (art. 149.1.13 CE)” (STC 96/90, FJ 3°). Para evitar que este precepto sea un factor
de riesgo para la autonomia financiera de ias CCAA, ha de ser utilizado como una habi-
litacion excepcional y subsidiaria a la que s6lo debe recurrir cuando se hayan agotado
todas las vias coordinadoras previstas en la LOFCA, entre las cuales, como no, hay que
incluir la de indole politica consagrada en el Consejo (STC 80/85, FJ 2°). En definitiva,
el supuesto que contempla el articulo 2.1.b) tiene un caracter excepcional pues, salvo que
se dé dicha excepcionalidad, la coordinacion ha de ser voluntaria, basada en un pacto,
alcanzado fundamentalmente en el seno del CPFE.

En materia de crédito piblico, la STC 11/1984 diferencia ambas vias de coordina-
cion al declarar en su Fundamento Juridico 6° que “la coordinacion de la actividad finan-
ciera de las Comunidades Auténomas y en concreto de sus respectivas politicas de
endeudamiento, no se agota... en la emision de informes no vinculantes por parte de
dicho Consejo (de Politica Fiscal y Financiera) sino que la integracion de la diversidad
de partes en un conjunto unitario perseguida por la actividad de coordinacion...exige la
adopcion de las medidas necesarias y suficientes para asegurar tal integracion”. Entre
éstas ultimas medidas encuadra las autorizaciones de emision de deuda piblica previs-
tas en el articulo 14.3 LOFCA, considerandolas como medios al servicio de la coordina-
cion y de la integracion en una politica econdmica unica (FJ 6°), que permiten controlar,
de forma efectiva, el nivel total de endeudamiento de las Administraciones Autonoémicas.

VII1.2. El principio de cooperacién.

Con el término cooperacion -también llamada colaboracién voluntaria-, se hace
referencia a aquellos mecanismos a través de los cuales se produce una toma conjunta de
decisiones, un coejercicio de competencias y, consiguientemente, una correspon-
sabilizacién de actuaciones, aunque con ella no puede alterarse la distribucion de com-
petencias constitucionalmente establecida. La cooperacion sélo puede basarse en la
voluntad politica de las instancias interesadas, de ahi que la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional se limita a aconsejar la bisqueda de soluciones de cooperacion e incluso
insta a articular formas mas intensas de cooperacion, en que las posiciones del Estado y
de las CCAA resulten mas equilibradas, pero la tarea del TC se detiene aqui, ya que no
le corresponde determinar, o tan siquiera insinuar, cual pueda ser, de entre las diversas
que permite el marco constitucional, la formula cooperativa idénea o mas adecuada para
salvaguardar la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas.
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Aunque el articulo 157.3 CE remite a la ley organica en €l prevista la articulacion
de las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades Auténomas y
el Estado, ésta ley tan sélo prevé en el art. 18 LOFCA un instrumento financiero
consistente en la realizacion de convenios de inversion entre el Estado y las CCAA para
“promover y realizar conjuntamente proyectos concretos de inversion, con la correspon-
diente aprobacién en cada caso de las Cortes Generales y del érgano competente de la
respectiva Comunidad Autonoma”. De la redaccion del precepto se deriva que se esta
ante un instrumento cooperativo de caracter voluntario. Al respecto, se habilita a las
CCAA para que su aportacion financiera provenga, total o parcialmente, de los recursos
del FCI. Por lo que se refiere a la exigencia de concrecion que se predica de los conve-
nios de inversion, ha de decirse que obedece al objetivo de evitar que la indeterminacién
pueda servir de via para invadir las dreas de competencia reservadas a las Comunidades.
Riesgo del que también se ha percatado el Tribunal Constitucional, que ha dejado clara-
mente establecido que lo acordado en convenios de inversiéon es “irrelevante para
determinar el orden competencial en lo material” (STC 71/1983, FJ 1°), dado que al
socaire de un convenio no puede arrogarse el Estado “un nuevo titulo competencial que
menoscabe o elimine las atribuciones que en esta materia incumben a la Comunidad
Autonoma por la gracia de la Constitucion y del Estatuto, ni tampoco es admisible que,
merced a dicho convenio, ésta haya podido renunciar a unas competencias que son indis-
ponibles por imperativo constitucional y estatutario” (STC 95/1986, FJ 5°). En materias
de politica financiera y administracion tributaria se han regulado ciertas relaciones coo-
perativas. En relacion a la primera, al margen de la estrecha interrelacion que el CPFF
permite, contempla la LOFCA dos medios cooperativos. Uno previsto en el articulo 16.7
LOFCA, relativo a la necesidad de que el Estado y Comunidades Auténomas determi-
nen de comun acuerdo, en el Comité de Inversiones Publicas, los proyectos en que se han
de materializar las inversiones realizadas con cargo al Fondo de Compensacion
Interterritorial, considerado por el TC como una forma de colaboracion financiera (STC
250/1988, FJ 4°). Otro, y con un papel destacado, es el comun acuerdo, en el seno de una
Comisioén Mixta Paritaria Estado-CCAA, para la determinacién de la participacion de las
CCAA en la recaudacion de los impuestos estatales no cedidos. En el sector de la admi-
nistracion tributaria se ha producido relaciones cooperativas mas complejas, fundamen-
talmente en el ambito de la gestion de los tributos cedidos. Relaciones fundadas en prin-
cipio sobre la base de un principio general de colaboracion, concretado en deberes de
informacion reciproca, inspeccion compartida y mutuo auxilio, y posteriormente como
consecuencia de las medidas aplicadas en virtud del principio de corresponsabilidad, que
han permitido la participacion de las Comunidades Auténomas en la direccion de la
Agencia Tributaria en las tareas de gestion, recaudacion e inspeccion de los tributos cedi-
dos a través de drganos especificos, que han impulsado el nivel existente de colabora-
cion entre las Administraciones Tributarias.

Al margen de la participacion de las CCAA en la Administraciéon Tributaria del
Estado, existe la posibilidad, prevista constitucionalmente en el articulo 156.2 CE, de
que las Comunidades actiien en su &mbito respectivo como delegados del Estado en fun-
ciones de recaudacion, gestion y liquidacién de impuestos de aqiél. Es un supuesto de
colaboracién mucho mas amplio en su contenido, habida cuenta de que no se refiere con

154



LA FINANCIACION AUTONOMICA EN EL SISTEMA CONSTITUCIONAL ESPANOL

caracter exclusivo a los impuestos que el Estado ceda al ente regional, sino que alude a
cualquier recurso tributario de naturaleza estatal. Estas delegaciones, previstas con el
objeto de evitar duplicidades costosas e innecesarias, abre las puertas para que puedan
entablarse importantes relaciones de colaboracion entre la Administraciéon de las
Comunidades Auténomas y la Administracion del Estado en el cumplimiento de funcio-
nes tributarias.

Por otra parte, aunque no se trate de un mecanismo cooperativo estrictamente, los
arts. 23 y 24 LOFCA regulan un 6rgano, denominado Junta Arbitral, y un procedimien-
to especifico para la resolucion de los conflictos, positivos o negativos, que se puedan
plantear entre las CCAA vy entre éstas y el Estado en relacién con los tributos cedidos,
especialmente aquellos que se susciten con motivo de la aplicacion de los puntos de
conexion de los tributos, entendiendo por tales los criterios que determinan la sujecién a
un poder tributario concreto. El conflicto lo pueden promover las Administraciones que
consideren producido en su territorio el rendimiento del tributo de que se trate, asi como
aquellas que, de acuerdo con los puntos de conexion aplicables, se consideren compe-
tentes en los procedimientos de gestion, inspeccion o recaudacion; pero también cuando
consideren frente a otra Administraciéon que no se ha producido el rendimiento en su
territorio o que no son competentes en los citados procedimientos. Tras la ultima refor-
ma de la LOFCA operada en el afio 2001 se ha admitido la posibilidad de que la Junta
Arbitral extienda sus competencias a la resolucién de aquellos conflictos que pudieran
plantearse entre las Administraciones en materia de cesion de tributos a las CCAA no
derivadas directamente de los puntos de conexion, sino de la aplicacion territorial de las
normas o acuerdos de cesion de tributos a las CCAA. La institucionalizacion de este
organo de resolucion de conflictos ha de valorarse positivamente, pues previene una
excesiva judicializaciéon de la materia de financiacién autonémica ante el Tribunal
Constitucional, 6rgano, por lo demas, poco adecuado para la intervencion en cuestiones
en muchas ocasiones escasamente juridicas "**. La LOFCA establece unicamente las line-
as generales del procedimiento a seguir para la resolucion de los conflictos sin mas espe-
cificaciones, salvo que en todo lo referente al funcionamiento, convocatoria, reuniones
y régimen de adopcidn de acuerdos se estara a los dispuesto, en materia de organos cole-
giados, en el capitulo II del Titulo II de la Ley 30/92, de 20 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
No obstante, el art. 23.5 LOFCA prevé que “los conflictos seran resueltos por el proce-
dimiento que reglamentariamente se establezca, en el que se dara audiencia al interesa-
do”, y la Disposicion Adicional Primera de la Ley Organica 3/1996, exigia que el
Gobierno reglamentara el régimen de funcionamiento, organizacién y procedimiento de

* En idéntico sentido, con ocasion de la renovacion del concierto con el Pais Vasco, se ha creado una Junta
Arbitral para resolver los conflictos entre las Administraciones, fundamentalmente entre la Administracién del
Estado y las Diputaciones Forales, en relacion con la aplicacion de los puntos de conexion de los tributos con-
certados o como consecuencia de la interpretacion y aplicacion del presente Concierto Econdmico, procuran-
dose asi evitar que el Gobierno central solucione sus disputas fiscales con Euskadi recurriendo ante el Tribunal
Constitucional, con la consiguiente judicializacion de las normas tributarias vascas. Cfr. los arts. 65-67 LCE (L.
12/2002, de 23 de mayo).
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la Junta Arbitral en el plazo de un afio. En cumplimiento de estas remisiones legales a la
via reglamentaria, por Real Decreto 2451/1998, de 13 de noviembre, se aprobo el
Reglamento de la Junta Arbitral de resolucion de conflictos en materia de tributos del
Estado cedidos a las CCAA. Este 6rgano colegiado de naturaleza administrativa esté pre-
sidido por un jurista de reconocido prestigio, designado para un periodo de cinco afos
por el Ministerio de Economia y Hacienda, a propuesta del CPFF, y se compone de
representantes de la Administracién del Estado, designados por el Ministro de Hacienda,
y de las Comunidades Auténomas afectadas, elegidos por sus respectivos gobiernos. Su
funcidn es resolver los referidos conflictos segun derecho, conforme al procedimiento
regulado en los arts. 8 a 13 del Reglamento antes citado, de acuerdo con los principios
de economia, celeridad y eficacia. Las resoluciones de la Junta Arbitral seran ejecutivas
e impugnables en la via contencioso-administrativa '**. De los recursos contra dichas
resoluciones conocera, en unica instancia, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
la Audiencia Nacional (DA 4*.4 LICA). Dicho procedimiento, cuando ninguna de las dos
cuotas liquidas objeto de conflicto supere 125.000 euros, podra consistir en un procedi-
miento simplificado, en el que actuara como 6rgano de resolucion el presidente de la
Junta Arbitral.

Por ultimo, la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria ha articulado los mecanismos juridicos de coor-
dinacion y cooperacion financiera entre la Hacienda Publica estatal y las Comunidades
Auténomas al servicio del objetivo de estabilidad presupuestaria, en cuyo cumplimiento
estan comprometidas el conjunto de las Administraciones Piblicas. Atin cuando se han
establecido ciertas directrices basicas de la politica presupuestaria a seguir, el respeto al
principio de autonomia financiera de las Comunidades Autonomas ha obligado a pre-
servar la capacidad de éstas para adoptar las medidas necesarias para alcanzar el citado
objetivo, permitiéndoles decidir si el mismo puede lograrse con una politica de incre-
mento de los ingresos publicos o de reduccion de los gastos, y sin que pueda recurrirse
a una mayor emision de deuda publica como forma de financiacion. Se han compatibi-
lizado asi el deber del Estado de garantizar el equilibrio econémico interno y externo con
el ambito de autonomia financiera. En cualquier caso, el CPFF también en éste ambito
se le ha asignado un papel clave en la coordinacién de la politica presupuestaria del
Estado y de las Comunidades Autdnomas al servicio del principio de estabilidad presu-
puestaria, debiendo concretar el objetivo de equilibrio presupuestario para cada una de
ellas.

" Esta competencia de la jurisdiccion contencioso-administrativa para conocer sobre las resoluciones de la
Junta Arbitral que sean objeto de impugnacion suscita, segun Navarro Atienza, “la duda de si ello no supone
una violacion de lo dispuesto en el art. 161.1.¢) de la Constitucidn, al estar suprimiendo la posibilidad de que
el Tribunal Constitucional conozca de los conflictos de competencias que pudieran plantearse entre el Estado
y las Comunidades Autonomas o entre éstas en relacion con esta materia” (““La intervencion de la jurisdiccion
ordinaria en relacion con el sistema constitucional de financiacion autondémica”, Jurisdiccion ordinaria y dis-
tribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Autonomas, Granada, Comares-Parlamento, 1998,
p. 316).
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El avance experimentado estos Gltimos afios en materia de colaboracion Estado-
Comunidades Auténomas no ha de frenar los esfuerzos por desarrollar otras formulas de
cooperacion para la financiacion del ejercicio de las competencias asumidas, aplicando
las propias del llamado federalismo cooperativo. Al no existir suficientes mecanismos en
las normas del bloque de la constitucionalidad se ha tendido a recurrir cada vez con mas
frecuencia a las subvenciones estatales, que han originado una serie de relaciones finan-
cieras con frecuencia problematicas, fundamentalmente por desarrollarse al margen de
las previsiones constitucionales. El uso que de la técnica subvencional se ha venido
haciendo ha actuado mas como un factor distorsionante del orden competencial que
como un factor incentivador de la cooperacién en el Estado de las Autonomias, al per-
mitir la intervencion del Estado en materias reservadas a la competencia autonomica sin
previo titulo competencial que la habilite. La aceptacion de estas subvenciones sin gran-
des objeciones por las Comunidades ha estado justificada en la insuficiencia de ingre-
$0S, pero es necesario insistir en la indisponibilidad del sistema de distribucion de com-
petencias. Cuando la causa de la cooperacion es la obtencion de recursos, ha de evitarse
que la supremacia financiera pase a ser también politica, de forma que no conlieve, como
hasta ahora se ha tendido, una mayor dependencia, antes bien ha de suponer el fortale-
cimiento de la posicion politica de las autonomias.
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CAPITULO IV
LOS INSTRUMENTOS DE FINANCIACION AUTONOMICA

El estudio de la regulacion legal y el funcionamiento de los recursos autonémicos
individualmente considerados centra la atencién de este capitulo, sin perjuicio de pro-
fundizar sobre la evolucion histérica de estos instrumentos en el siguiente capitulo, refe-
rido a los sucesivos modelos de financiacion autondmica que, al amparo de la LOFCA,
se han venido aprobando y aplicando desde 1980 hasta ahora. El disefio institucional por
el que la LOFCA ha optado, incluso tras las modificaciones operadas en los afios 1997
y 2001, es basicamente un sistema de caricter mixto. Con anterioridad a las reformas
citadas fue mas cercano a un sistema centralizado o de union, que propicié a través de
su normativa la dependencia financiera de las Comunidades Autéonomas. El grueso de
los ingresos impositivos era recaudado por la Hacienda central, que luego transferia
parte de su recaudacion -fundamentalmente a través de la participacién en los ingresos
del Estado-, a los demas niveles territoriales de Hacienda, desplazando a la imposicion
autondmica como fuente de caracter subsidiario. Una Hacienda de estas caracteristicas,
en exceso dependiente, es poco apta para preservar la autonomia politica. Tras la refor-
ma de 1997, independientemente de la valoracion que de las medidas adoptadas se rea-
lice, es innegable que se dejaron abiertas las vias para reducir la dependencia financiera
y avanzar hacia un modelo corresponsable fiscalmente, cercano a un sistema de separa-
cion de ingresos. Tendencia en la que se ha profundizado tras la aprobacion del nuevo
modelo de financiacion, que entr6 en vigor en el afio 2002, al reducir ampliamente el
grado de dependencia financiera de las Haciendas Autonomicas.

Los EEAA han configurado un sistema de ingresos muy semejante al prevenido en
los articulos 157.1 CE y 4 LOFCA, agotando todas las posibilidades que ofrecian ambas
disposiciones . A efectos de facilitar el estudio del régimen juridico de cada una de las
fuentes de ingresos, se han estructurado en tres grandes grupos: los recursos provenien-
tes del Estado, que consisten en transferencias desde los Presupuestos Generales; los tri-
butos cedidos catalogables como ingresos compartidos ya que tanto el Estado como las
CCAA influyen en su cuantia y, por Gltimo, los ingresos propios. Los primeros, a su vez,
se han subdividido en dos categorias atendiendo al criterio de que estén vinculados o no
a fines concretos.

1. LOS INGRESOS DE PROCEDENCIA ESTATAL.

Las vias de financiacion que han jugado hasta fechas recientes un papel preemi-
nente en el sistema de ingresos de las CCAA han sido las transferencias procedentes del
Estado, acentuandose asi el elemento de union en el sistema, debido a que se reservaron

" Consiltense los art. 44 EAC, art. 44 EAG, art. 56 EAA, art. 51 EAV, art. 48 EACan., art. 44 EAAst., art. 46
EACant., art. 34 EAR; art. 42 EAMur, art. 48 EAAr, art. 44 EACM, art. 58 EAE, art. 56 EAB, art. 53 EAM,
art. 35 EACL.
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en exclusiva al Estado los impuestos troncales del sistema fiscal -IRPF, IVA, IS,
Impuestos Especiales-, y se establecieron importantes limitaciones legales al estable-
cimiento de impuestos propios. La dificultad fundamental que planteé este sistema de
transferencias a las regiones residio en la determinacion de los criterios mas adecuados
para la distribucién de los recursos entre las distintas Comunidades Auténomas. Sin
embargo, €l modelo de financiacion, que ha entrado en vigor en el afio 2002, ha repre-
sentado un giro radical, al aminorar la importancia de las transferencias estatales en
beneficio de los tributos cedidos a las CCAA, ya que se ha ampliado la cesion a otras
figuras tributarias y se ha engrosado las competencias normativas de las CCAA sobre
los mismos, continuando con el proceso de descentralizacion fiscal que se inici6 ya en
1997.

I.1. Los ingresos de libre disposicion.

La intervencion de las Comunidades en la determinacién de los ingresos de libre
disposicion, es decir, que se reciben sin ningiin tipo de condicion a la hora de hacer uso
de los mismos, es menor que la que realizan en relacién con los propios, pero su auto-
nomia financiera resulta mas garantizada que si se tratara de recursos condicionados, ya
que la autonomia de gasto es plena. En este grupo han estado integrados la participacion
en los ingresos del Estado (PIE), hoy reconvertida en el Fondo de Suficiencia, y los tri-
butos cedidos, que han sido las fuentes de financiacion destinadas a proporcionar los
medios suficientes para atender los gastos asociados al ejercicio de las competencias
asumidas. A raiz de la atribucion a las Comunidades Autonomas de ciertas competencias
normativas sobre los tributos cedidos ha resultado dificil seguir ubicando a éstos entre
los ingresos de transferencia estatal. Si bien, en la medida que las restantes facultades
normativas y la titularidad siguen correspondiendo al Estado y la cesién de algunos
reviste un caracter parcial tampoco ha parecido correcto ubicar los tributos cedidos como
si de recursos tributarios propios se tratara. De ahi que se haya optado por ubicarlos en
un apartado independiente con la calificacion de ingresos compartidos. La participacion
de las CCAA en los ingresos del Estado ha estado siempre inversamente relacionada con
la cesion de los tributos y directamente relacionada con el proceso de desarrollo compe-
tencial de los Estatutos de Autonomia, ya que la PIE de las CCAA ha crecido incesan-
temente todos los afios al igual que el desarrollo anual del proceso de transferencias de
competencias y, por el contrario, los afos en los que se ha cedido la recaudacion de un
nuevo tributo, la PIE se ha mermado en el importe de la cesion. A partir del ejercicio
2002, aunque ha desaparecido la PIE con el nuevo sistema de financiacion autonomica,
permanece reconvertida con el nombre de Fondo de Suficiencia.

I.1.1. La participacion en los ingresos del Estado: el denominado Fondo de
Suficiencia.

La participacion en los ingresos del Estado se ha perfilado como el instrumen-
to de financiacion regional mdas importante en cuanto al volumen de recursos pro-
porcionados, pudiera decirse que ha sido el pilar basico del sistema de financiacién
autondémica, del que ha dependido en gran medida el grado real de autonomia regio-
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nal . Incluso pudiera llegar a reconocerse que es un derecho constitucionalmente
reconocido a las CCAA (art. 157.1.a) CE), en cuanto mecanismo financiero clave
para garantizar tanto la suficiencia financiera como las exigencias minimas de soli-
daridad, canalizando los bienes econémicos exigidos para hacer frente a las necesi-
dades de gasto derivadas del ejercicio de las competencias asumidas.

Su desarrollo organico basico lo opera el art. 13 LOFCA, que no configura una
participacion territorializada en la recaudacion de uno o varios tributos, sino una parti-
cipacion general, dependiente de una serie de variables objetivas y predeterminadas, en
un fondo constituido por los impuestos estatales no cedidos. El tenor literal de este arti-
culo parecia descartar la posibilidad abierta por la Constitucion de que la participacion
pueda consistir también en un porcentaje sobre ingresos concretos, y no sobre la totali-
dad de la recaudacion. Por ello, la formula introducida en el sistema por el Acuerdo de
7 de octubre de 1993, que desdoblé la participacion de los ingresos del Estado en dos
tramos con la finalidad de atribuir a las Comunidades Auténomas una alicuota del 15%
del rendimiento del IRPF en su territorio, solo tiene encaje constitucional si se interpre-
ta de forma muy flexible el art. 13 LOFCA. No obstante, los arts. 45 EAG, 47 EACant.
y 47 EACM admiten la participacion de sus respectivas Comunidades en los ingresos
correspondientes a los tributos que el Estado pueda establecer especificamente para
recuperar los costos sociales producidos por actividades contaminantes o generadoras de
riesgos de especial gravedad para el entorno fisico y humano de sus territorios.

El art. 13 LOFCA fue objeto de una profunda modificacion, necesaria para dar el
adecuado encuadramiento legal al nuevo sistema de financiacion disefiado por el CPFF
en su acuerdo de julio de 2001, que ha supuesto un significativo aumento de la capaci-
dad fiscal de las CCAA, hasta el extremo de que la participacién en los ingresos se ha
desplazado a un segundo plano en beneficio de los tributos cedidos, que proporcionaran
a las CCAA la mayor parte de sus ingresos, tan s6lo complementados en caso de defi-
ciencia por el Estado a través de la participacion en sus ingresos integrada en el deno-
minado Fondo de Suficiencia. Este Fondo, como mecanismo de cierre del sistema de
financiacion, cubrird la diferencia entre las necesidades de gasto calculadas para la
Comunidad Auténoma y su capacidad fiscal.

1.1.1.1. La determinacion de la participacion en los ingresos estatales.

A) Antes de la reforma de 2001.

"' Antes de la cesién parcial del IRPF, la PIE ha significado alrededor del 35% del total de los recursos finan-
cieros de las CCAA de régimen comun. Obviamente la cesion de aquel impuesto provoco una pérdida de peso
de la PIE en beneficio de los ingresos tributarios, que adquirieron mayor importancia sobre el total de los recur-
sos. Sobre la importancia cuantitativa de la PIE y su evolucién desde 1986 hasta el afio 2001, consiltese DURO
ALVAREZ: “La PIE y el Fondo de Suficiencia como cierre del sistema de financiacion autonoémica”, Alcabala,
n.° 29, 1/2002, pp. 12-22.
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Prescribia el articulo 13.1 LOFCA que las Comunidades Autonomas dispondran de
una participacion anual en la recaudacion por los impuestos estatales no cedidos, que
sera negociada —sin que precisara si tal negociacion habria de tener un carécter bilateral,
en una Comision Mixta, o multilateral, en el seno del CPFF-, con arreglo a una serie de
bases: el coeficiente de poblacion; el coeficiente de esfuerzo fiscal en el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, que es medido en términos de relacion del peso del
IRPF territorial sobre el PIB relativo; la cantidad equivalente a la aportacién proporcio-
nal que corresponda a la Comunidad Auténoma por los servicios y cargas generales que
el Estado continie asumiendo como propios; la relacion inversa de la renta real por habi-
tante de la Comunidad Autonoma respecto a la del resto de Espaiia, indice denominado
como pobreza relativa; y, finalmente, otros criterios que se estimen procedentes, entre
los que se valoraran la relacion entre los indices de déficit en servicios sociales € infraes-
tructuras que afecten al territorio de la Comunidad Auténoma y al conjunto del Estado
y la relacion entre los costes por habitante de los servicios sociales y administrativos
transferidos para el territorio de la Comunidad Auténoma y para el conjunto del Estado.

Estas bases eran variables territoriales consideradas relevantes para la determina-
cién de las necesidades de gasto y respondian a una multiplicidad de objetivos, ya que,
aun atendiendo fundamentalmente al principio de sufictencia, se incluian también ele-
mentos de autonomia financiera y criterios de cardcter marcadamente redistributivo 2,
Ni la LOFCA ni los EEAA " previeron como esta variedad de criterios habia de com-
binarse, lo que suscito a lo largo de la trayectoria de aplicacion de ambas normas discu-
siones en el momento de su concrecidn y ponderacion en los acuerdos quinquenales. A
ello se sumo el factor de complejidad que suponia la clausula abierta incluida en la letra
e), que permitia que cada Estatuto introdujera aquellos pardmetros que pudieran propor-
cionar a sus respectivas Comunidades un mayor porcentaje de participacion. Asi, el
Estatuto de Autonomia de Andalucia, ademas de recoger los seis criterios del art. 13.1
LOFCA, ha previsto en su art. 58.1.g) como criterio adicional para el calculo de la par-
ticipacién de Andalucia en los recursos del Estado la tasa de emigracion ponderada
durante un periodo de tiempo determinado que corresponde a esta Comunidad. Castilla-
La Mancha, por su parte, cita, entre otros criterios procedentes para la fijacion del por-
centaje de participacion en los ingresos del Estado, la superficie y el nimero de muni-
cipios; mientras que el Estatuto balear tras remitirse a las bases establecidas en la
LOFCA, enumera el mayor costo medio de los servicios sociales y administrativos de la
CA, derivados de la insularidad, la especializacion de su economia y las notables varia-
ciones estacionales en su actividad productiva.

" Es de resaltar que el porcentaje de participacion asumio un claro caracter redistributivo en Andalucia, Aragon
* y Cataluia, pues, a diferencia de 1a LOFCA, los arts 58.1 EAA, 49.1 EAAr. y 45.1.c) EAC mencionan expre-
samente que se negociara teniendo en cuenta el principio de solidaridad interterritorial.

" Cotéjese al respecto los arts. 45 EAC, 46 EAG, 53 EAV, 58 EAA, 51 EACan., 48.1 EACant., 49 EAAr., 46
EACM, 59.¢) EAE, 61 EAB, 54 EAM, 37 EACL. Los Estatutos de Asturias, La Rioja y Murcia no contienen
ningun articulo referido especificamente a la participacion en los ingresos generales del Estado.
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Estos parametros, que sobre la base de la redaccion de los preceptos parecia des-
prenderse que tienen un caracter imperativo, constituian una via para objetivar la nego-
ciacion entre la Administracién del Estado y la de la CA en el seno de las Comisiones
Mixtas reduciendo el margen de discrecionalidad para la fijacion de la participacion en
los ingresos del Estado. En la practica los acuerdos del CPFF definian las variables y
especificaban el peso porcentual que debia recibir cada uno de los criterios, restringien-
do la negociacion bilateral a un mero calculo matematico. Aun asi la amplia redaccién
dejaba un amplio margen a la voluntad de las partes negociadoras, de tal manera que en
la practica eran factibles las formas mds diversas para calcular esta participacion sin vul-
nerar la LOFCA, lo que hacia ciertamente dificil un control de constitucionalidad a pos-
teriori del porcentaje fijado o del reparto de la financiacion global entre CCAA, que
unicamente cabria estimar improcedente en aquellas situaciones extremas en que los
parametros contenidos en la LOFCA hubieran jugado s6lo un papel secundario en su
determinacién. Por el contrario, Garcia Afioveros, dando un protagonismo mayor a la
regulacion legal en detrimento del papel de la negociacion, afirmaba, sin vacilacion
alguna, que “el pacto para la determinacion de las valoraciones y el porcentaje de
participacion es susceptible de control jurisdiccional, incluso por el Tribunal
Constitucional, ya que no se trata de una mera fijacion de cantidad en virtud de la capa-
cidad negociadora de las partes, sino de la aplicacién negociada de una ley (Estatuto o
LOFCA) que establece, como integrantes del mandato imperativo en que la ley consis-
te, conceptos que han de ser respetados...no se puede negociar en contra de la ley; ese
resultado seria juridicamente nulo, y, por tanto, susceptible de ser judicialmente declara-
do como tal” '“. Sin embargo, en la STC 68/96, el Alto Tribunal, acogiéndose precisa-
mente a la flexibilidad del art. 13 LOFCA, estimé adecuada al bloque de la constitucio-
nalidad la amplia valoracion de los criterios efectuada en la Ley de Presupuestos para
determinar el porcentaje de participacion (FJ 4°).

A pesar de las indicaciones del art. 13.1 LOFCA en su redaccion anterior y de los
articulos estatutarios, la regulacion dei sistema de determinacion del porcentaje de par-
ticipacion en los ingresos del Estado era incompleta por un doble orden de razones. En
primer lugar, no se indicaba -salvo para el periodo transitorio en que se prevenia que sera
la Comision Mixta la que fijara el porcentaje en la DT 1.3 LOFCA- cudl era el 6rgano
en el que se debia llevar a cabo la negociacion para la determinacion del porcentaje. En
segundo lugar, nada se decia sobre el método para su determinacién en caso de des-
acuerdo o el modo de solucidon del conflicto, limitandose a formular una remisién gene-
ral a una negociacion de caracter politico.

En relacion a la primera laguna, que tuvo que ser colmada en 1986, aiio de finali-
zacion del periodo transitorio, se aplico el siguiente procedimiento: en el seno del CPFF
se convenia el nuevo sistema de determinacion del porcentaje y, posteriormente, en
Comision Mixta Estado-Comunidad Auténoma se fijaba el porcentaje correspondiente
calculado conforme al método acordado. Dicho acuerdo se formalizaba en una ley esta-

™ “Génesis y desarrollo del modelo de financiacion de las Comunidades Autonomas”, Estado Federal-Estado
Regional, Salamanca, Diputacion, 1986, pp. 189-190.
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tal ordinaria, que venia siendo la Ley de Presupuestos Generales del Estado. Desde
entonces con la excepcion de la Ley 43/1984, de 13 de diciembre, que determino los por-
centajes de participacion para el ejercicio 1984 y el Real Decreto-Ley 7/1997, de 14 de
abril, para el afo 1997, las leyes presupuestarias han sido el cauce normativo habitual
para la concretizacion de los porcentajes de PIE. Con esta forma de proceder se respeta-
ba el espiritu del art. 13 LOFCA, puesto que se llevaba la negociacion a 6rganos en que
estan representadas ambas partes, y si bien se forzo la letra de las mismas, porque el cita-
do Consejo no tiene competencias decisorias propiamente dichas, ni las Comisiones
Mixtas tendrian que ocuparse del tema, se actudé con maxima economia en los procedi-
mientos a través de los repetidos Organos, ya existentes y operativos, impidiendo que la
falta de prevision legal perjudicara la financiacion autondmica. Pese a ello, se estimé que
era denunciable que la determinacion del porcentaje de participacion dejara “a merced
de un proceso negociador efectuado en el seno de un 6rgano consultivo, el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, y conforme a unos criterios carentes de las minimas exi-
gencias de transparencia y racionalidad (segun el sentir general, primero se ha estableci-
do politicamente la cuantia deseada para cada CA, y después se han ajustado conve-
nientemente los indices), plasméandose finalmente el resultado de la negociacion en la
Ley de Presupuestos que tampoco parece ser la Ley a la que quiso referirse el art. 13.4
LOFCA™*. En efecto, el art. 13.4 LOFCA determinaba que el porcentaje de participa-
cién, previamente negociado, se aprobara por ley, en cualquier caso. Estos articulos obli-
gaban a plantearse dos cuestiones: hasta qué punto las Cortes Generales se encontraban
obligadas por el acuerdo adoptado entre el Estado y cada Comunidad y en qué medida
la Ley de Presupuestos Generales del Estado era véalida para dar cumplimiento a esta
reserva de ley o, por el contrario, resultaba insuficiente dadas las peculiaridades inhe-
rentes a la normativa presupuestaria. En relacion a la primera cuestion, ya se argumento
que desde un punto de vista juridico no es aceptable considerar que estos acuerdos
politicos sean vinculantes e inmodificables para el legislador. La solucién mas adecua-
da es partir de que se trata de una mera especialidad en la fase de iniciativa legislativa,
en virtud de la cual el Gobierno central esta obligado a presentar el texto pactado, sin la
libre disposicion de la que gozan para los proyectos de ley normales; pero, una vez pre-
sentado, la capacidad de decision del porcentaje debia ser finalmente responsabilidad del
Parlamento. Por lo que se refiere a la segunda, no existia inconveniente formal alguno
en la inclusion de los porcentajes en las leyes de presupuestos por cuanto, aunque sin-
gulares, son leyes en sentido formal. No obstante, la prevision del art. 13.4 LOFCA pare-
cia exigir la tramitacion legislativa por los cauces ordinarios, teniendo en cuenta el sus-
tancial efecto reductor que la eleccion de la via presupuestaria implica sobre los marge-
nes de la discusion parlamentaria. Sin embargo, aunque fuera conveniente la aprobacion
de los porcentajes por una ley especifica, distinta de la de presupuestos, no existian
argumentos que pudieran oponerse a la aprobacion de los porcentajes de participacion
directamente por las leyes de presupuestos, como ha ocurrido en la practica, maxime si
se tiene en cuenta su evidente conexion con la materia presupuestaria.

“ CASADO OLLERO: “Corresponsabilidad fiscal: cuatro opiniones y un criterio comin”, Perspectivas del
sistema financiero, nim. 51, 1995, p. 177.
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Otra cuestion planteada respecto a los porcentajes de participacion en los ingresos
del Estado era la relativa a la posibilidad de que fueran aprobados mediante decreto-ley.
Este interrogante se erigié en un espinoso problema al comienzo del quinquenio 1997-
2001. En ese momento, la revision de los porcentajes de participacion era necesaria tanto
a causa de la cesion de un nuevo tributo -IRPF autondémico-, como por el inicio de un
nuevo quinquenio. Pero la reforma de las leyes de financiacion tramitadas en aquellos
momentos impidié la aprobacién de los porcentajes de participaciéon por Ley de
Presupuestos, como era habitual, por lo que la LPGE aprobada tuvo que remitirse para
su fijacion a una norma con rango de ley (art. 82.3 de la Ley 12/1996). En cumplimien-
to de esta prevision, el Gobierno Central, rompiendo con la practica habitual, opt6 por la
fijacién de los porcentajes via decreto-ley, tres meses después de entrar en vigor la
LPGE, lo que suscito serias dudas de inconstitucionalidad.

En principio, la reserva de ley del art. 13.4 LOFCA no es obsticulo, ya que “el
hecho de que una materia esté reservada a la ley ordinaria (...) no excluye la regulacion
extraordinaria y provisional de la misma mediante Decreto-Ley” (STC 182/97, FJ 8°),
pues “la mencién a la ley no es identificable en exclusividad con el de ley en sentido for-
mal” (STC 111/83, FJ 10°). El Tribunal Constitucional no se ha pronunciado de forma
expresa si el art. 13.4 LOFCA reservaba la aprobacion de los porcentajes a una ley for-
mal, aprobada por las Cortes Generales, como lo habia hecho respecto al alcance y con-
diciones de la cesion de tributos, al declarar que deben ser reguladas por una ley “ordi-
naria en cuanto a su rango y naturaleza” (STC 181/88, FJ 4°). No se incurre tampoco en
una vulneracion desde un punto de vista material del art. 86.1 CE, que incluye el deber
de contribuir del art. 31.1 en el ambito que no podra ser afectado por los decretos-leyes,
ya que para ello seria necesaria “una innovacion normativa que, por su entidad cualitati-
va 0 cuantitativa, altere sensiblemente la posicién del obligado a contribuir segiin su
capacidad economica” (STC 182/97, FJ 8°), supuesto que no puede considerarse que
concurriera con la aprobacion de los porcentajes de participacion en los impuestos esta-
tales no cedidos. No opinaba de esta forma Carmona Contreras, al no considerar “cons-
titucionalmente viable que sea un decreto-ley el instrumento juridico utilizado para con-
tener el porcentaje de participacién de las Comunidades Autonomas en los ingresos del
Estado, ya que con ello se esta obviando la necesaria e imprescindible contraposicion de
opiniones propiciada por el debate parlamentario y que resulta absolutamente extraiia al
proceso de elaboracion gubernamental de un decreto-ley”'*. No se trata de un argumen-
to de peso pues las leyes de presupuestos se limitaban a reflejar cada afio los porcenta-
jes de participacion negociados previamente en Comisiones Mixtas con las actualizacio-
nes y correcciones pertinentes, por lo que poco aportaba al respecto el debate parlamen-
tario, maxime con las limitaciones reglamentarias previstas en la tramitacion de las leyes
de presupuestos. Por ello, lo que realmente pudiera ser objetable es la incidencia unila-
teral por parte del Gobierno central en este ambito, pasando por alto su obligacion de

" De ahi que dude de la constitucionalidad de la disposicion contenida en el art. 82.3 de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1997, que disponia que la distribucion y aplicacion del crédito presupuestario para
la financiacion de las Comunidades Auténomas en concepto de entregas a cuenta de la participacion en los
ingresos del Estado se efectuaria por norma con rango de ley (op. cit., pp. 119-121).
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negociacion con las Comunidades Auténomas. Sin embargo, de la lectura del art. 1 del
Real Decreto-Ley 7/1997 se desprende que la aprobacion de los porcentajes de partici-
pacion fue precedida de los acuerdos con las Comisiones Mixtas, con excepcion de las
CCAA que no adoptaron el modelo aplicable al quinquenio 1997-2001 —esto es,
Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura-, por lo que tan sélo las criticas prove-
nientes de estas tres autonomias serian procedentes.

Otro argumento esgrimido, un tanto forzado, para rechazar la incorporacion de los
porcentajes de participacion en decretos-leyes era su conexion con el régimen juridico
de las Comunidades Autonomas, cuya regulacion esta vedada a los decretos-leyes. Asi
para Carmona Contreras “resulta evidente que la determinacion del porcentaje de parti-
cipacién en los ingresos del Estado se incardina directamente en el corazén del régimen
juridico constitucional de las Comunidades Autdnomas, incidiendo poderosamente en su
sistema competencial, y condicionandolo de modo sustancial. Su regulacion, por tanto,
escapa al ambito de actuacion constitucionalmente prescrito para el decreto-ley puesto
que viene a afectar dicho régimen™. Comparten esta opinion Pérez Tremps, Garcia
Morillo y Zornoza, pero la limitan a la participacion territorializada. Estiman estos auto-
res que el Real Decreto-Ley al regular el porcentaje de participacion en los ingresos
territoriales se adentraba, sin cobertura legal previa alguna, en el terreno del régimen
general de las Comunidades Auténomas, en cuanto aquellas no aparecen reguladas en
ninguna norma del bloque de la constitucionalidad '*. No comparto estos razonamientos
para negar la viabilidad del decreto-ley para aprobar los PIE, antes bien la lectura de la
jurisprudencial constitucional al respecto lleva a mi juicio a reconocer que el Decreto-
Ley no afecta al régimen de las CCAA, ya que la Constitucion “se refiere a una delimi-
tacion directa y positiva de las competencias mediante tal instrumento normativo, y no a
cualquier regulacion que indirectamente incida en las competencias autonomicas” (STC
23/93, FJ 2°).

Un argumento que si podria cuestionar la legitimidad de la utilizacion del Real
Decreto-Ley 7/97 es la dudosa concurrencia del presupuesto habilitante. La explica-
cion justificadora de la utilizacion de este mecanismo excepcional por la exposicion
de motivos de aquella norma se fundaba en la imposibilidad de su aprobacion en la
LPGE para 1997, al estar pendiente en aquellos momentos la reforma de la normativa
legal y la aceptacion del modelo por las Comisiones Mixtas. Se trata de una explica-
cion coherente, debido a que los proyectos han de ser presentados antes del 1 de octu-
bre ante el Congreso, aun cuando suponga una interpretacion flexible de la clausula de
extraordinaria y urgente necesidad, a la que nada puede obstarse ya que el Gobierno
goza de un razonable margen de discrecionalidad para la apreciacion politica de las
situaciones de urgencia, por lo que el TC solo podra rechazar la definicion que los
organos hagan de una situacidn determinada en supuestos de uso abusivo o arbitrario
de ese instrumento normativo (STC 29/82, FJ 3°, pfo. 4), en los que manifiestamente

“ Ibidem: p. 135.

“ Constitucion..., op. cit., p. 102.
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no concurra el presupuesto de hecho habilitante (STC 60/86, FJ 3°). Circunstancias
que no concurrieron en este caso, pues atendiendo a que las entregas a cuenta por par-
ticipacion en los ingresos del Estado podian satisfacerse con cargo a los créditos a
cuenta asignados en la LPGE para 1997, hubiera sido mas acertado constitucional-
mente tramitar un proyecto de Ley especifico por el procedimiento de urgencia o
incluso por el de lectura Unica.

La amplitud y flexibilidad de la LOFCA sobre esta fuente de financiacion fueron
merecedoras de critica. En la medida en que de ella dependia la suficiencia de recursos
de las CCAA para el ejercicio de las competencias asumidas, hubiera sido deseable una
normativa que, mediante baremos y ponderaciones mas claros y objetivos, hubiese
garantizado un mayor automatismo en el calculo de la cantidad a percibir, limitando la
libertad de configuracion del legislador ordinario y posibilitando de este modo un con-
trol mas riguroso del mismo por el juez constitucional. Incluso Mufioz Machado llegé a
concluir que el principio de suficiencia “es una de las reglas claves del sistema y, sin
embargo, tal vez no aparece en la ley suficientemente definida en cuanto a su contenido
y requerimiento” "°. Esa imprecisa regulacion fue la que permitié que la participacion
territorializada en los ingresos del IRPF encontrara encaje en el art. 13 LOFCA, ¢ inclu-
so la que impididé considerar inconstitucional el problema especifico planteado en
Andalucia en el quinquenio 1997-2001, consistente en que al no reconocerse la pobla-
cion real, conforme al censo de 1996, para determinar la participacion de la Comunidad
Autoénoma andaluza en los ingresos del Estado, esta Comunidad recibi6 una financiaciéon
inferior a la que corresponderia por el nimero de habitantes que residen en ella.

B) La determinacién actual de la participacion en los ingresos del Estado.

En el régimen juridico vigente, la participacion de las Comunidades Autonomas en
los ingresos del Estado se produce a través del denominado Fondo de Suficiencia, que
ha de cubrir la diferencia que se genere entre las necesidades de gasto de una Comunidad
y los recursos que obtenga de la recaudacion que le corresponda por tributos cedidos. El
método utilizado para su determinacion es similar al arbitrado con anterioridad ya que el
valor inicial del mismo ha de ser negociado en la Comision Mixta de Transferencias (art.
13.2 LOFCA). Mientras que en los afios sucesivos, el Fondo de Suficiencia de cada
Comunidad Auténoma se determinara atendiendo a su valor inicial y a la evolucion de
la recaudacion estatal, excluida la susceptible de cesion, por aquellos impuestos que se
determinen por ley.

I.1.1.2. Las causas de revision.

Ni la LOFCA ni los EEAA sujetaban la participacién en los ingresos del Estado
a plazo de vigencia alguno, una vez finalizado el periodo transitorio. Si bien, el art. 13
LOFCA, en su redaccion anterior a la reforma operada en el afio 2001, relacionaba

*“ Derecho Publico..., cit., vol HI, pp. 418-419.
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una serie de supuestos tasados que legitimaban su revision, reiterados en algunos
EEAA *: cuando se amplien o reduzcan las competencias asumidas por la Comunidad
Auténoma y que anteriormente realizase el Estado; cuando se produzca la cesion de
nuevos tributos; cuando se lleven a cabo reformas sustanciales en el sistema tributario
del Estado, que tengan una repercusion directa en la financiacion de las CCAA; vy
cuando, transcurridos cinco afios después de su puesta en vigor, sea solicitada dicha
revision por el Estado o por la Comunidad Autonoma. Las tres primeras causas trata-
ban de asegurar el mantenimiento del equilibrio econdémico en la Comunidad, evitan-
do las situaciones de déficit o de sobrefinanciacion que de la concurrencia de cual-
quiera de dichas causas pudieran derivarse. En cuanto al iltimo, representaba un cauce
a disposicion tanto del Estado como de la CA para acomodar, quinquenalmente, los
ingresos percibidos por esta fuente a las vicisitudes econémicas y competenciales del
Estado Autonémico. El actual art. 13 LOFCA ha restringido a dos los supuestos que
legitiman la revision de la cantidad recibida a través de la participacion en los ingre-
sos del Estado. Ahora el valor inicial del Fondo de Suficiencia de cada Comunidad
Autdénoma sélo podra ser objeto de revision bien cuando se produzca el traspaso de
nuevos servicios o se amplien o revisen valoraciones de traspasos anteriores, bien
cuando cobre efectividad la cesion de nuevos tributos. La manifestacion de las causas
enumeradas constituye, no obstante, el presupuesto necesario, pero no suficiente, para
la revision del porcentaje, que dependera en ultima instancia, segun el tenor literal de
los articulos. 13.4 y 15.4 LOFCA, de la voluntad de las partes negociadoras.

Otro supuesto de revision, no explicitado en el art. 13 LOFCA, se encuentra en el
art. 15.4 de la misma ley, relativo a las asignaciones presupuestarias previstas en el arti-
culo 158.1 CE, que prevé que si estas ayudas especificas se reiterasen en un plazo infe-
rior a cinco afos, el Gobierno quedara facultado para proponer la correccién del Fondo
de suficiencia que considere pertinente. De este modo, se evidencia que la LOFCA ha
querido atribuir a las asignaciones niveladoras un caracter extraordinario como-fuente de
financiacidn, por cuanto resultan menos respetuosas, por su caracter condicionado y por
su menor grado de automatismo, con la autonomia de gasto que la participacién en los
ingresos del Estado. Aln siendo loable el objetivo del art. 15.4 LOFCA, ha de calificar-
se de reducida la limitacion de la intervencion de las CCAA a la previa deliberacion en
el CPFF, cuyos acuerdos -como ya se ha comentado- no obligan ni a las Cortes Generales
ni al Gobierno. Méaxime cuando dado el silencio del precepto, nada obsta para que resul-
ten afectadas por la revision Comunidades no receptoras de las asignaciones, en virtud
del caracter intrinsecamente redistributivo de esta fuente de financiacién.

I.2. Los ingresos condicionados.

Para la superacion de los acusados desequilibrios territoriales entre las autonomias
regionales la Constitucién prevé dos mecanismos de compensacion financiera: las
asignaciones presupuestarias de nivelacion (art. 158.1 CE) y el Fondo de Compensacién
Interterritorial (art. 158.2 CE). Se trata de fuentes de financiacion condicionadas, ya que

" Véanse los arts. 58.2 EAA, 48.2 EACant., 49.2 EAAr,; 46.2 EACM; 54.2 EAM.
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respecto de las mismas el bloque de la constitucionalidad ha reconocido al Estado la
facultad para afectar ab initio su destino hacia gastos de inversion en proyectos adopta-
dos con aquella finalidad, limitando asi la libertad de gasto y disposicion de las
Comunidades. Este condicionamiento a fines especificos resulta compatible con la auto-
nomia financiera, siempre que el recurso a estas fuentes de ingresos tenga un caracter
complementario y coyuntural.

1.2.1. Los Fondos para la nivelacion de los servicios publicos fundamentales.

Los Fondos de Nivelacion, también llamados subvenciones igualatorias, para lograr
la prestacion generalizada de un nivel minimo de servicios publicos fundamentales jue-
gan un papel insustituible en todos los paises de estructura gubernamental multiple, con
independencia de su grado de descentralizacion: afrontar los problemas de desequilibrio
horizontal intergubernamental, esto es, proveer a todas las regiones niveles similares de
servicios publicos, sin que ello suponga la existencia de niveles diferentes de presion fis-
cal. Segin la Teoria del Federalismo Fiscal, las subvenciones condicionadas son el ins-
trumento mas idoéneo para la consecucion de dicho fin. En coherencia, en nuestro orde-
namiento dos han sido los tipos de subvenciones de tal caracter arbitradas: las asigna-
ciones presupuestarias del art. 158.1 CE, concretadas en el art. 15 LOFCA, y aquellas
transferencias especificas de inversion previstas en ciertos Estatutos de Autonomia "',
Actuan como instrumentos de financiacion de caracter extraordinario destinados a lograr
la prestacion generalizada en el ambito territorial correspondiente de un nivel minimo de
servicios publicos fundamentales, haciendo realidad los principios de igualdad y solida-
ridad interregional, que exigen garantizar a cada ciudadano, sin tomar en consideracion
la region donde resida, la prestacion de los servicios autonomicos en igualdad de condi-
ciones, siempre y cuando se realicen esfuerzos fiscales comparables '*2. Pero aunque ten-
gan una funcion similar —la correccion de los desniveles interregionales en la prestacion
de los servicios piblicos-, son mecanismos de nivelacion diferentes, por lo que no es
posible solucionar el tratamiento de las transferencias niveladoras previstas en los
Estatutos mediante la instrumentacion del mecanismo de nivelacién del art. 15 LOFCA.
Se discrepa, por tanto, del informe interno elaborado en julio de 1997 por el Ministerio
de Administraciones Publicas, que anuncio la pretension de no realizar las aportaciones
debidas a las CCAA por este concepto, al entender que las mismas son la aplicacion
autonémica del art. 15 LOFCA. Ambos conceptos son claramente diferenciados por los
textos legales que los amparan y se pueden aplicar adicional y simultineamente, como asi
se ha realizado por las Leyes de Presupuestos andaluzas desde 1997, que han recogido una

* Se han previsto transferencias para equiparar los niveles de servicios en todo el territorio del Estado en los
Estatutos de Autonomia de Andalucia, DA 22; Galicia, DT Quinta.3*; Valencia, DT Quinta.3?* Extremadura, DT
Segunda; Cantabria, DT Décima.3* y Canarias, art. 54.1.

** Estas medidas compensatorias no han de pretender una absoluta igualdad entre los ciudadanos de las distin-
tas regiones, porque en nuestro sistema constitucional no existe “ningiin principio de prestacion igualitaria en
las diferentes Comunidades de servicios transferidos, sélo hay una garantia de servicios minimos, que es otra
cosa” (GARCiA ANOVEROS, J.: “La Hacienda de la Comunidad Auténoma de Andalucia”, RER, n.° 14, 1984,
p. 117).
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partida especifica por el concepto de asignaciones complementarias previstas en la
Disposicion Adicional Segunda del EAA por la cuantia de ciento veinte millones de euros.

Aun cuando pueda resultar dificilmente explicable, ninguno de estos mecanismos
de nivelacion financiera se han estructurado y dotado de forma eficaz hasta ahora, lo que
evidencia que al principio de solidaridad no se le ha prestado toda la atencién que mere-
ciera desde los inicios de la negociacion de la financiacion autonémica, perjudicando
indirectamente principios y derechos reconocidos por la Constitucién -como son la edu-
cacion (art. 27), la sanidad (art. 43), la vivienda (art. 44) o los servicios sociales para los
minusvalidos y la tercera edad (arts. 49 y 50), etc.-. Lo que no deja de ser una grave defi-
ciencia no solo del sistema de financiacion sino también del Estado del Bienestar, por-
que el equilibrio en cuanto a la prestacion de los servicios piblicos es una cuestion pre-
via a la corresponsabilidad fiscal, a la que, sin embargo, se le ha otorgado una mayor pre-
eminencia en los ultimos afios.

[.2.1.1. Las asignaciones niveladoras ex art. 158.1 CE.

Las asignaciones de nivelacion, segun el apartado primero de articulo 158 CE, son
dotaciones presupuestarias condicionadas, de cardcter excepcional y potestativo, destina-
das a eliminar las diferencias intercomunitarias en el nivel de prestacion de los servicios
publicos fundamentales asumidos por las Comunidades Auténomas. Actiian como un
mecanismo de compensacion financiera de caracter vertical, porque las transferencias pro-
ceden de los Presupuestos Generales del Estado, con ellas se trata de equiparar la capaci-
dad de todas las CCAA para la prestacion de los servicios piblicos fundamentales. No obs-
tante, a diferencia del FCI, las asignaciones presupuestarias para la nivelacion no tienen
constitucionalmente la consideracion de instrumento preceptivo, por lo que no han de figu-
rar necesariamente en todos los ejercicios presupuestarios. La referencia constitucional a
que estas asignaciones se haran en funcion del volumen de los servicios y actividades esta-
tales que hayan asumido carece de sentido, pues la adecuacion entre medios y necesidades
de gasto ha de resultar garantizada por los ingresos ordinarios de la Comunidad, fundamen-
talmente por los tributos cedidos y el Fondo de Suficiencia. Dicha alusion es imputable a
una faita de adecuacion del texto a la nueva redaccion dada al art. 158 CE tras el Informe
de la Ponencia designada para estudiar las enmiendas al Anteproyecto de Constitucién, ya
que estas asignaciones fueron previstas inicialmente en este Anteproyecto como fuente de
financiacidn basica, no extraordinaria, en la que se concretaba la participacién en los ingre-
sos del Estado y de la que dependeria la suficiencia de los ingresos '.

La LOFCA dedica a estas asignaciones de nivelacion su articulo 15. El aspecto mas
destacado de este articulo es que, a diferencia del texto constitucional, contempla la con-

** El articulo 147.3 del Anteproyecto disponia: “Anualmente, en los Presupuestos Generales del Estado, se fija-
ra la asignacion para gastos corrientes con que los territorios auténomos deben participar en los ingresos glo-
bales del Estado, en funcion del volumen de los servicios y actividades de caracter publico que hayan asumido
y de la garantia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el ambito
del Estado”.
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cesion de estas asignaciones presupuestarias como una obligacion del Estado, las dota de
un caracter preceptivo, al disponer que el Estado “garantizard” en todo el territorio esta-
tal un nivel minimo homogéneo en la prestacion de los servicios publicos basicos. En
consecuencia, es de responsabilidad estatal asegurar la prestacion generalizada de un
nivel minimo de los servicios publicos basicos en aquellas Comunidades Autonomas que
no pudieren garantizarlo mediante los ingresos procedentes de los tributos cedidos y de
la participacion, a través del Fondo de Suficiencia, en los ingresos del Estado regulados
en los articulos i1 y 13 de la LOFCA respectivamente, articulando las correspondientes
asignaciones complementarias en los Presupuestos Generales del Estado (art. 15.2). No
se pretende, por tanto, que estas transferencias estatales financien el coste total de dichos
servicios, sino que actiien como un sistema de complementacion del resto de los recur-
sos financieros ordinarios de que disponen las Comunidades, cuando éstos resulten insu-
ficientes para cubrir el nivel minimo de prestacion. De esta forma, se evita que estas par-
tidas presupuestarias se destinen a subsanar la ineficacia de las Comunidades en la ges-
tién de sus propias competencias e ingresos. El cardcter temporal de estas asignaciones
también es deducible del art. 15.4 LOFCA, al prevenir que si la deficiencia de medios
financieros adquiriese un caracter cronico o estructural, reiterandose estas asignaciones
en los Presupuestos Generales del Estado en un espacio de tiempo inferior a cinco afios,
el Gobierno ha de proponer a las Cortes Generales, previa deliberacion del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, la correccién del Fondo de Suficiencia, reajustando la par-
ticipacion de las CCAA afectadas en los ingresos tributarios del Estado. De este modo,
se evidencia que la LOFCA ha querido atribuir a las subvenciones niveladoras un carac-
ter extraordinario como fuente de financiacion, ya que resultan menos respetuosas con
la autonomia financiera, al tratarse de una partida formada por créditos condicionados,
esto es, afectos a fines especificos. Por su parte, en la legislacion sectorial podria encon-
trarse alguna proyeccion concreta de esta regla constitucional, mas concretamente en el
art. 72 de la LGS, que dispone que: “Las CCAA podran establecer planes en materia de
su competencia en los que se proponga una contribucion financiera del Estado para su
ejecucion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 158.1 de la Constitucion™. Esta dis-
posicién contempla asi la posibilidad de que el Estado asuma la responsabilidad de
financiar total o parcialmente, a través de las asignaciones del art. 158.1 CE, proyectos
dirigidos a asegurar un nivel minimo de prestacion de los servicios sanitarios en todo el
pais.

Estas asignaciones fueron necesarias desde los primeros afios de funcionamiento de
nuestra Comunidad, ya que en la fase transitoria se asegurd el coste efectivo de los ser-
vicios transferidos, sin valorar los déficit estructurales existentes en los servicios funda-
mentales. El método seguido fue calcular el coste de los servicios transferidos en el
mismo nivel que se venian prestando por el Estado, sin valorar si existian divergencias
previas entre las Comunidades respecto a la cobertura media nacional. Esta forma de
operar originé la necesidad de recurrir a las transferencias presupuestarias ex art. 158.1
CE, que resultan mucho mas restrictivas para la autonomia financiera de las
Comunidades Autonomas por la merma de la libertad de disposiciéon que comportan, asi
como por la reduccion de la participacion de las CCAA a una simple audiencia previa,
como se desprende del art. 3.2.c) LOFCA. Con ello no se quiere decir que la infrapres-
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tacion de los servicios fundamentales deriven unicamente de haber sido prestados por el
Estado a unos niveles inferiores a los minimos antes de ser transferidos, sino que tam-
bién son imputables a las valoraciones aleatorias de los servicios en el momento de su
traspaso, que no atendieron a las inversiones precisas para eliminar posibles déficit, y a
cambios estructurales experimentados a posteriori que han obligado a la comunidad a
afrontar una demanda superior de ciertos servicios.

A pesar de que concurrieran sobradamente las circunstancias que legitimaban su
instrumentacion en los Presupuestos Generales del Estado, este mecanismo de nivela-
cién financiera ha sido una fuente de financiacion casi inédita, lo que se imputa a la
imprecision legal que caracterizaba al art. 15 LOFCA. Se regul6 inicialmente este ins-
trumento de forma confusa e indefinida, sin definir qué conjunto de servicios piblicos
merecen el calificativo de fundamentales y su ordenacion prioritaria y sin precisar cual
debiera ser el sistema de calculo del nivel minimo de prestacion que debia garantizarse.
Por su parte, el TC, cuyos fallos han sido decisivos en materia autonémica, tampoco tuvo
ocasion de pronunciarse al respecto, por lo que no existe ni una sola sentencia que haya
integrado las lagunas legales contribuyendo a delimitar las asignaciones niveladoras. Por
tales razones, urgia la aprobacion de una ley reguladora de esta materia que delimitara
los servicios publicos fundamentales, estableciera unos limites temporales para que exis-
tiera un compromiso real de garantia y al mismo tiempo, concretara el nivel medio de
prestacion de servicios a que hacia referencia la LOFCA. Pese a que la LOFCA definio6
el nivel minimo de prestacion de los servicios publicos como el nivel medio del conjun-
to de los mismos en el territorio nacional, el criterio utilizado, aparte de las dificultades
que planteaba para su determinacion a efectos estadisticos, obligaba a recurrir perma-
nentemente a las asignaciones presupuestarias, ya que era obvio que siempre existirian
concretos servicios que estuvieran por debajo del nivel medio. Este criterio conllevaba
que estas asignaciones fueran necesarias ain en el supuesto de que los servicios se pres-
taran por encima del nivel minimo, salvo que se diera una coincidencia en el nivel de
prestacion de los servicios de todas las Comunidades. Supuesto dificil, al margen de que
resultaba escasamente conciliable con el caricter excepcional de estas asignaciones,
fundamentalmente porque el nivel medio creceria a medida que lo hiciera la cobertura
de los servicios publicos en las Comunidades peor dotadas. Ademas al compararse la
media no de cada servicio fundamental de responsabilidad autonomica, sino del conjun-
to de ellos, existia la posibilidad de que servicios publicos abandonados o insuficien-
temente prestados se compensaran con el nivel del resto de los servicios, bien de la pro-
pia Comunidad, bien de las restantes Comunidades. Lo que se pretendia evitar con la
referencia al conjunto es que la sobredotacion de los servicios fuera la causa del déficit
de otros.

También, al margen de la complejidad para su instrumentacion, quizas el temor de
posibles injerencias estatales so pretexto de comprobar si las prestaciones de los servi-
cios corresponden al nivel minimo exigible, también pudiera justificar, en cierta medi-
da, los reparos existentes para su utilizacion. Como medio de evitar la erosion de la auto-
nomia, se opinaba que seria deseable que estas asignaciones no se configuraran como
una graciosa ayuda del Estado, sino que se objetivaran en la medida de lo posible. A
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pesar de ello, el caracter condicionado de estas ayudas de origen estatal legitima el ejer-
cicio de ciertas facultades fiscalizadoras del Estado sobre las mismas. En tal sentido, el
articulo 15.5 LOFCA establece que cada Comunidad Autéonoma debera dar cuenta
anualmente a las Cortes Generales de la utilizacidén que ha efectuado de las asignaciones
presupuestarias percibida, asi como del nivel de prestacion alcanzado en la prestacion de
los servicios por ellas financiados. Lo que es acorde con la jurisprudencia constitucional,
que ha declarado incompatibles con la autonomia financiera unicamente aquellos con-
troles de los que resulte una posicion de subordinacion o dependencia cuasi-jerarquica
de las Comunidades Auténomas respecto de la Administracion del Estado '*.

La inaplicacion de estas transferencias presupuestarias obligd al CPFF a abordar,
aun de puntillas, esta problematica. En su Acuerdo 1/1986, de 7 de noviembre, por el que
se aprueba el método para la aplicacion del sistema de financiacion de las CCAA en el
periodo 1987-1991, constaté la necesidad de “un estudio y analisis de los servicios publi-
cos fundamentales, la determinacion de su nivel medio de prestacion y su relacién con
los recursos que el sistema proporciona a cada Comunidad para la prestacion de los mis-
mos”. En la negociacion del Acuerdo de 20 de enero de 1992, sobre el sistema de finan-
ciacion autondmica en el periodo 1992-1996, se pretendié culminar el proceso de apli-
cacion de los mecanismos previstos en la LOFCA, mediante la instrumentacién de estas
asignaciones de nivelacion desde el 1 de enero de 1993, pero tan sé6lo se insté a un Grupo
de Trabajo la tarea de elaborar un informe sobre la aplicacion del art. 15 LOFCA que
facilitara la articulacion de un Fondo para la Nivelacion de servicios minimos, en el que
se haria especial referencia a: la definicion de los servicios publicos fundamentales y la
enumeracion de los que hubieran sido traspasados a las Comunidades, los procedimien-
tos técnicos que permitan identificar los costes reales de dichos servicios en cada terri-
torio y las prioridades en la aplicaciéon del mecanismo nivelador. Este grupo, ain cuan-
do emitio el informe el 30 de junio de 1992, no logré el disefio de unas reglas para la
puesta en funcionamiento del art. 15 LOFCA. En el Acuerdo 1/1993, 7 de octubre, para
el desarrollo del sistema de financiacion en el quinquenio 1992-1996 del CPFF se enco-
mendo a un grupo de expertos la elaboracion de un estudio sobre los aspectos proble-
maticos de la financiacion de las CCAA y las propuestas de revision, en cuyo contenido
debian figurar la forma de calculo e instrumentacion de dichas asignaciones. En este
estudio, conocido como el Libro Blanco sobre Financiacion (publicado con el titulo
Informe sobre el actual sistema de financiacion autonémica y sus problemas), se propu-
s0 la eliminacion de la nivelacion del art. 15 LOFCA, porque en el esquema financiero
que se diseii¢ quedaba sin contenido. En el sistema ideado se apostaba por proceder a
una profunda descentralizacién impositiva a favor de las CCAA, sustituyendo la partici-
pacion en ingresos del Estado por un sistema de tributos compartidos, también denomi-
nados en el Libro “impuestos autonomicos normalizados”. A medida que se produjera la
descentralizacion y consiguiente territorializacion de los ingresos de la hacienda central,
se proponia que las transferencias del art. 13 LOFCA tendrian que ir jugando el papel de

" Esta linea jurisprudencial se refleja en las SSTC 4/1981, FJ 3.° 6/1982, FJ 7.°; 76/1983, FJ 12.°; 63/1986, FJ
9.%,96/1990, FFJ) 12.°y 16.°.
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auténticos instrumentos de nivelacion, ello unido a la idea de arbitrar un mecanismo
especifico para nivelar las dotaciones de capital publico, hacia innecesarias las asigna-
ciones de nivelacion previstas en el art. 15 LOFCA. Por ultimo, en el Acuerdo 1/1996,
de 23 de septiembre de 1996, por el que se aprueba el sistema de financiacion para el
quinquenio 1997-2001, si bien tampoco se dio una solucion definitiva, el Consejo acor-
d6 la creacion de un Grupo de Trabajo, que debia elaborar y elevar a la aprobacion del
Consejo, dentro de 1997, una propuesta para la instrumentacion juridica, financiera y
presupuestaria de las asignaciones de nivelacion de los servicios publicos fundamenta-
les ex art. 15 LOFCA. Propuesta que no fue presentada. No sera hasta el Acuerdo del
CPFF de 27 de julio de 2001 cuando se acuerde una reforma legal con el fin de impul-
sar las asignaciones niveladoras.

Conforme a dicho acuerdo, el actual art. 15 LOFCA ha tratado revitalizar las casi
inéditas asignaciones de nivelacion de los servicios publicos fundamentales, al disipar
las dudas interpretativas que origino la anterior redaccion de este precepto, aclarando dos
cuestiones que generaron densas polémicas doctrinales, a la vez que ha acallado las cri-
ticas que recayeron sobre la definicion del nivel minimo de prestacion de los servicios
publicos como el nivel medio del conjunto de los mismos en el territorio nacional.
Primeramente, la nueva redaccion declara expresamente qué a efectos de ese articulo se
consideraran servicios fundamentales, sin que tal caracter sea discutible, la educacion y
la sanidad. En segundo lugar, aunque se mantiene la prevision de que las asignaciones
complementarias se podran percibir cuando los recursos financieros que reportan los tri-
butos cedidos y la participacion, a través del Fondo de Suficiencia, en los ingresos del
Estado sean insuficientes para cubrir el nivel minimo, se dispone que por ley se deter-
minara el nivel medio de prestacion de los servicios fundamentales en el territorio nacio-
nal y se estimara que no se cubre el nivel minimo de prestaciéon cuando su cobertura se
desvie en la cuantia que hubiera dispuesto dicha ley. No se ha hecho de esperar tal pre-
vision legal, ya que el art. 67 LMFAFCA ha precisado que se entendera que no se alcan-
za el nivel de prestacion del servicio fundamental de educacién, “cuando el incremento
del numero de alumnos de ensefianza obligatoria en la Comunidad Auténoma entre un
afio y el siguiente, expresado en términos porcentuales, sea superior, en mas de tres pun-
tos, al incremento porcentual que experimente en ese mismo periodo la media nacional”;
mientras que “queda afectado el nivel de prestacion del servicio publico fundamental de
sanidad, cuando el incremento de la poblacion protegida, debidamente ponderada en fun-
cion de la edad, en ia Comunidad Autdnoma entre un afio y el siguiente sea superior, en
mas de tres puntos, el incremento porcentual que experimente en ese mismo periodo la
media nacional”. Si bien, segun el apartado tercero de dicho articulo, también se enten-
deran afectados los niveles de prestacion cuando los incrementos referidos sean supe-
riores “en mas de un punto a las medias nacionales cuando la superficie de la
Comunidad Auténoma sea superior a 90.000 kilometros cuadrados”. Cuando se produz-
ca las circunstancias citadas, la Administracion General del Estado y la de la Comunidad
Auténoma afectada analizaran conjuntamente las causas y posibles soluciones, exami-
nando en su conjunto la financiacion de ésta, a los efectos de determinar la procedencia
o no de su participacion en las asignaciones de nivelacion. Para evitar que estas transfe-
rencias niveladoras en su configuracion actual sean reivindicadas para subsanar situa-
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ciones deficitarias anteriores, se ha prevenido que sélo seran aplicables a las desviacio-
nes que se produzcan en el Sistema de Financiacién de las CCAA que entra en vigor el
1 de enero de 2002. No obstante, esta reforma legal evidencia que el nuevo modelo de
financiacion autonomica ha perseguido aunar definitivamente los criterios de responsa-
bilidad fiscal y la garantia de cobertura de la demanda de servicios publicos, asentados
sobre dos principios constitucionales, la autonomia y la solidaridad.

La supresion de estos fondos de nivelacion fue propuesta por algunos autores, como
Monasterio Escudero, con la contrapartida de favorecer el caracter nivelador de partici-
pacion en impuestos del Estado. Junto a esta razén, justificaba su decision en las
deficiencias antes citadas: la casi inaplicacion de las subvenciones niveladoras desde la
entrada en vigor de la LOFCA, la dificultad técnica para su calculo y la complejidad de
definir cuales son los servicios piiblicos esenciales y qué niveles de prestacién han de
garantizarse '**. Cruz Rodriguez también indico que “si se explotaran hasta sus tiltimas
consecuencias las posibilidades redistributivas de PIE (fundamentalmente por la via del
apartado e) del art. 13 LOFCA, aunque su apartado d) también podria servir de ayuda en
este sentido) se eliminaria la posibilidad de aparicion de las asignaciones de nivelacion,
porque no les quedaria campo de actuacién alguno™*. Aun siendo razonables estas argu-
mentaciones, el ordenamiento debe contemplar la posibilidad, por muy excepcional que
sea, de las subvenciones de nivelacion, es mas éstas habran de ganar en importancia a
medida que se avance en el proceso de descentralizacion. Pero claro esta la aplicacién de
los fondos niveladores del articulo 15 LOFCA no puede obviar que el Fondo de
Suficiencia incorpora actualmente elementos de nivelacion horizontal. Por tal razon,
Giménez Montero ha resaltado los dos supuestos en que resultara procedente recurrir a
las asignaciones del art. 15 LOFCA “tienen un caracter extraordinario y complementa-
rio de la igualacidn horizontal proporcionada por el PP, por lo que su uso solo se justi-
ficaria en virtud de desequilibrios que no pudieran ser solucionados por dicho porcen-
taje, o por un deseo explicito de no modificar, durante el quinquenio de vigencia del
mismo, las variables y ponderaciones en él incluidas” *'.

Con la LMFAFCA se ha dado un decisivo impulso a las asignaciones niveladoras,
al concretar las situaciones en que concurre una desviacion respecto al nivel minimo en
la prestacion de los servicios fundamentales. Con la misma se ha atendido en cierta
medida las propuestas de elaboracion de una ley especifica, del mismo modo que exis-
te una Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial, que regulara estas asignaciones,
concretando aspectos tales como cuales han de ser los servicios publicos que merecen
el calificativo de fundamentales, el nivel medio en la prestacion de los servicios funda-
mentales, asi como el procedimiento de calculo y distribucion territorial de las cantida-
des. El Parlamento es el 6rgano mas adecuado para articular estas subvenciones, a lo

158 . ., ., . e ., L
Propuesta defendida con ocasion de la presentacion del Libro Blanco sobre “Financiacion autonémica” en
Santander el 17 de julio de 1995, Seminario “De autonomias y su financiacion”.

" 4Lag asignaciones de nivelacion: cronica de un instrumento fallido”, /mpuestos, Tomo 11, 1996, p. 407.

" “Corresponsabilidad fiscal, servicios minimos y transferencias de nivelacion horizontal en Espafia”, HPE,
nim. 1, 1992, p. 103.
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que se une la ventaja de que se permite el control por el TC de la norma legislativa que
resulte. Y ello aun cuando en su articulacién definitiva juegue un papel decisivo el
CPFF, al que compete, seglin el art. 3.2.d) LOFCA, “la apreciacion de las razones que
justifican en cada caso la percepcion por parte de cada una de las CCAA de las asig-
naciones presupuestarias, asi como los criterios de equidad seguidos para su afecta-
cion”. Ahora bien, en tanto que organo consultivo y de deliberacion, carece de todo
poder de decision, por lo que sus acuerdos gozan sélo del valor de informes, sin efecto
normativo preciso y, por tanto, no son susceptibles de ser objeto de enjuiciamiento por
el Tribunal Constitucional.

Pese a las constantes iniciativas destinadas a la articulacion de las transferencias
presupuestarias del art. 15 LOFCA impulsadas por el CPFF, este instrumento financie-
ro no se puso en practica hasta 1997, quedando pendiente, entre tanto, la exigencia
constitucional del art. 158.1 CE y el cierre del sistema LOFCA. En los Presupuestos
Generales del Estado para 1997 se dotd, aunque con una cuantia simbolica, una partida
presupuestaria de diez mil millones de pesetas por tal concepto en la seccion 32, dota-
cion que ascendio en los Presupuestos para 1998 a 12.000 millones de pesetas. Al mar-
gen de estas dotaciones, el Gobierno central no volvié a transferir ninguna nueva asig-
nacion por este mecanismo de financiacion. Tras las modificaciones introducidas en esta
fuente de financiacion, es previsible, pese a mantener su caracter excepcional, su apli-
cacion sin mayores complicaciones.

[.2.1.2. Las asignaciones complementarias estatutarias: su conversion en deuda his-
torica.

Las asignaciones de nivelacion de los servicios publicos fundamentales ex. art.
158.1 CE, aunque de similares caracteristicas, no han de confundirse con los fondos
excepcionales de nivelacion de los servicios esenciales a los que aluden algunos textos
estatutarios. Se han recogido con diversas formulas.

En los Estatutos de Galicia, Cantabria y Valencia se dispone que “al fijar las trans-
ferencias para inversiones se tendra en cuenta, en la forma progresiva que se acuerde, la
conveniencia de equiparar los niveles de servicios en todo el territorio del Estado, esta-
bleciéndose, en su caso, las transferencias necesarias para el funcionamiento de los ser-
vicios. La financiacion a que se refiere este apartado tendra en cuenta las aportaciones
que se realicen partiendo del Fondo de Compensacién a que se refiere el art. 158 de la
Constitucion, asi como la accion inversora del Estado que no sea de aplicacién de dicho
Fondo” (DT 5.3 EAG; DT 5.3* EAV; DT 10.3* EACant.). Especificamente el art. 54.1
del Estatuto canario regula, junto con las asignaciones del art. 158.1 CE, la posibilidad
de que el Estado otorgue a la Hacienda canaria, con cargo a los PGE, las adecuadas asig-
naciones complementarias, siempre que el costo por habitante de los servicios sociales
-y administrativos a cargo de la CA sea mas elevado que el correspondiente a todo el
Estado por razones derivadas de las caracteristicas diferenciales basicas del hecho insu-
lar y de la economia canaria.
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Por ultimo, la DA 2® EAA y la DT 2° del EAE en su apartado primero justifican
estas transferencias excepcionales en las circunstancias socioeconémicas de Andalucia
0 Extremadura que impiden la prestacion de un nivel minimo en alguno o algunos de
los servicios efectivamente transferidos, lo que obligara a que, entretanto no se resuel-
ven, los Presupuestos Generales del Estado consignen, con especificacion de su desti-
no y como fuentes excepcionales de financiacion, unas asignaciones complementarias
para garantizar la consecucion de dicho nivel minimo. Se ha interpretado que estas dis-
posiciones estatutarias no son mas que una declaracion de que en estas comunidades no
es posible la prestacion de un nivel minimo en alguno o algunos de los servicios trans-
feridos dadas sus circunstancias socio-economicas y que, por tanto, concurre el presu-
puesto de hecho requerido por el art. 15 LOFCA para el otorgamiento de las asigna-
ciones complementarias. Pero, como ha escrito Medina Guerrero, “la D. A. 2% no se ha
limitado a repetir ingenuamente las previsiones contenidas en la LOFCA”, sino que
introduce de hecho una nueva fuente de ingresos no subsumible, aunque si relacionada
con las asignaciones niveladoras del art. 15.2 LOFCA, y cuya cobertura constitucional
no se encontraria tanto en el art. 158.1 CE como en el més genérico art. 157.1.c) CE .
Es resaltable también que, a diferencia de las asignaciones niveladoras del art. 15
LOFCA, se contempla la concesion de las transferencias estatales para la elevacion del
nivel de los servicios publicos transferidos individualmente considerados, sin referirse
al conjunto de los mismos, y sin reparar en el caracter fundamental de los mismos. De
ahi que no resulte procedente pretender solucionar el tratamiento de estas asignaciones
mediante la instrumentacion del mecanismo de nivelacion del art. 15 LOFCA. Ademas,
seglin el EAA los criterios, alcance y cuantia de dichas asignaciones excepcionales
deben ser fijados para cada ejercicio por la Comision Mixta de Transferencias, integra-
da por el Consejo de Gobierno autonémico, por un lado, y del Gobierno Central, por
otro; a diferencia del EAE, que dispone que los criterios, alcance y cuantia de dichas
asignaciones se fijaran con arreglo a lo establecido en el art. 15 LOFCA. Se articula
asi un procedimiento especifico para su determinacion, en el que se requiere la partici-
pacion directa de la Comunidad Auténoma. Intervencidén que no se precisa para las
asignaciones del art. 15 LOFCA, ya que aun cuando el art. 67.2 LMFAFCA requiere un
estudio conjunto de la Administraciéon General del Estado y de la Administracion
Autonémica sobre la procedencia de las subvenciones niveladoras, la consignacion en
los Presupuestos Generales del Estado es una decision que corresponde discrecional-
mente al Gobierno central. En ambos supuestos resultaria de aplicacion el art. 3.2.d)
LOFCA que atribuye al CPFF la apreciacion de las razones que justifican en cada caso
la percepcidn por parte de las CCAA de las asignaciones presupuestarias, asi como los
criterios de equidad seguidos para su afectacion. Por otra parte, la razon de ser de
ambos mecanismos financieros diverge, ya que el art. 15 LOFCA persigue que las
Comunidades menos desarrolladas tengan unos servicios piiblicos semejantes a la
media nacional, mientras que en las disposiciones estatutarias andaluza y extremeiia se
busca compensar una desigualdad territorial histérica que hunde sus raices en el pasa-

"+ a Hacienda de la Comunidad Auténoma Andaluza®, Op. cit., pp. 155-156.
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do y que impide la prestacion de un nivel minimo en algunos de los servicios transferi-
dos por el Estado.

Las disposiciones estatutarias citadas son una base legitima para presionar al
Gobierno central a articular un mecanismo para satisfacer anualmente una cifra global,
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, destinadas a homogeneizar los ser-
vicios publicos basicos traspasados, como son la salud, la educacion y la vivienda, con
respecto a la media nacional. Se trata, en definitiva, de subvenciones excepcionales de
caracter obligatorio, complementarias al resto de los recursos de financiacion ordinarios.
La inclusion estas asignaciones en los anteriores Estatutos refleja que estos estatuyentes
eran conscientes del inferior nivel de desarrollo econdmico que aquejaba a sus regiones
respecto a la mayor parte del Estado, como consecuencia de su menor capacidad fiscal
y sus necesidades de gasto. Estos desequilibrios fiscales debian ser necesariamente
corregidos con el fin de impedir déficit de servicios esenciales que requieran un nivel
uniforme de prestacion, de forma que, con presiones fiscales similares a las de las demas
autonomias, cualquier ciudadano, con independencia del lugar en el que resida, tenga
acceso a un nivel semejante de servicios publicos. Incluso, dado que los servicios trans-
feridos eran prestados por la Administracion central con anterioridad, estas disposicio-
nes son un reconocimiento explicito de que algunos servicios que se asumieron estaban
infradotados con respecto a sus necesidades reales, en situacion precaria, en compara-
cion con otras CCAA donde eran prestados con mayor intensidad, y que, por tanto, los
Presupuestos Generales del Estado debian destinar estas partidas para paliar dichos défi-
cit iniciales. En su esencia, no serian sino una compensacion con cargo al erario piblico
de las transferencias de competencias que su dia se hicieron supuestamente a un coste
inferior al debido. Por ello, la Disposicion Transitoria 6°.5 EAA prescribia que durante el
periodo transitorio del sistema de financiacién, que abarcé los afios 1981-1986, debian
recibir también aplicacion las asignaciones complementarias previstas en la D. A. 22 EAA.

Sorprende que a pesar del menor grado de desarrollo econémico que ha
caracterizado a ciertas regiones que han recogido esta fuente de ingresos, me
estoy refiriendo a Andalucia y Extremadura, estas asignaciones complementarias
se transfirieron en una sola ocasion en 1997, destinando veinte mil millones de
pts. a Andalucia y cinco mil a Extremadura. Desde entonces, ¢l ejecutivo central
no ha hecho allegar mas dinero por este concepto, aunque estos veinticinco mil
millones se entendié que constituian tan solo un primer adelanto. Por tanto, el
afan por el progreso econémico-social que emana de las disposiciones estatuta-
rias comentadas quedd truncado con la sistematica inaplicacion de las mismas
por los diversos gobiernos centrales. Es dificil de justificar la desatencién de unas
transferencias que implicaban la mejora de los servicios basicos del bienestar vy,
por ende, la calidad de vida de su poblacién y que durante algun tiempo se con-
virtid0 en uno de los campos de batalla que enfrentaba la Administracion
Autondémica andaluza con la Central. La dudosa legitimidad para imponer al
Estado una obligacion desde una norma estatutaria, pese a que la misma haya
recibido su sancion por las Cortes Generales, pudiera explicar la inaplicacion de
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mino de “deuda historica” se ha convertido en un concepto desafortunado que, a fuerza
de usarse y manipularse, no se entiende correctamente; es generalizada la percepcion de
que hace referencia a una realidad de perfiles difusos o que se trata de una nueva coar-
tada para mejorar la financiaciéon autondémica.

No obstante, entendemos que transcurridos veinte afios de vigencia del Estatuto y
pese a la importancia que revisten estas subvenciones niveladoras, la articulacion de las
mismas constituye todavia una de las grandes asignaturas pendientes del sistema de
financiacion autonomica. Seria aconsejable que no se demorara un acuerdo en que se
emita una estimacion definitiva del monto global de la deuda con las Comunidades que
tengan este derecho y que se fije el calendario para su liquidacién, con el fin de acabar
con las reivindicaciones permanentes de su pago. La vertebracion financiera del pais,
aunque su estructura politica sea autonomica, no puede estar permanentemente abierta a
deudas y compensaciones que nunca acaban de amortizarse del todo. Es peligroso el
habito que se esta generalizando en el Estado espaiiol entre algunos gobiernos autono-
micos de formular requerimientos en base a conceptos historicos, dificiles de evaluar
objetivamente, maxime cuando estas polémicas acaban residenciandose ante el Tribunal
Constitucional, quien se presenta como el Unico arbitro neutral de estos conflictos terri-
toriales.

En cualquier caso, la problematica que todavia sigue suscitando los instrumentos
analizados ha de ser analizada con mayor frialdad en la medida que la progresiva igua-
lacion socio-econdmica que estan experimentando las Comunidades Auténomas, unido
al impulso que han recibido las asignaciones de nivelacion de los servicios piblicos fun-
damentales previstas en el art. 15 LOFCA en el nuevo modelo de financiacion autond-
mica, pudieran hacer innecesarias en un futuro hipotético dichas asignaciones comple-
mentarias, que pervivirian en el seno de la normativa estatutaria como norma transitoria.
El problema de la deuda histérica deberia ser relativizado, de lo que se debe hablar con
detenimiento no es de la deuda historica, sino del sistema de financiacion, en su doble
vertiente de suficiencia de los servicios e inversiones para atender las politicas destina-
das a combatir los desequilibrios territoriales y avanzar en el desarrollo econdmico-
social. Pero en tanto en cuanto no se produzca la tan deseada nivelacién territorial de los
servicios publicos basicos, dichos preceptos estatutarios son un instrumento que legiti-
ma para reivindicar unas transferencias que deberian haber sido recibidas en su integri-
dad hace bastantes aiios. De hecho, el acuerdo sobre el nuevo sistema de financiacion no
ha implicado la renuncia de la deuda historica en Andalucia, aunque ha allanado el terre-
no para la bisqueda de una formula consensuada con el Gobierno central que dé cum-
plimiento a lo establecido en estas disposiciones, alcanzando la igualacion definitiva en
la prestacion de los servicios publicos transferidos.

1.2.2. Los Fondos de Compensacion Interterritorial.

Dentro del conjunto de mecanismos del sistema de financiacion, los Fondos de
Compensacion desempeiian una mision fundamental como elementos de articulacion del
mismo con el principio de solidaridad interterritorial, cuya efectividad es indispensable
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para la armonia y estabilidad del Estado de las Autonomias. A diferencia de las asigna-
ciones presupuestarias para la nivelacion, que no han de figurar necesariamente en todos
los ejercicios presupuestarios, €l Fondo de Compensacion Interterritorial tiene en la
Constitucion la consideracion de instrumento preceptivo, como se desprende de los tér-
minos en que es regulado: “Con el fin de corregir desequilibrios econdémicos interterrito-
riales y hacer efectivo el principio de solidaridad, se constituirda un Fondo de
Compensacion Interterritorial con destino a gastos de inversion, cuyos recursos seran
distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Autonomas y provincias, en
su caso” (art. 158.2 CE). Este precepto constitucional deja sin precisar cuestiones esen-
ciales sobre la naturaleza y el funcionamiento del Fondo, relegando al legislador no
constituyente la labor de decantarse por las distintas opciones posibles. Asi el art. 158.2
CE no define de forma expresa si el Fondo debe ser una fuente de financiacion de todas
la CCAA o, por el contrario, s6lo podian ser beneficiarias del mismo las més deprimi-
das. Por esta 1iltima concepcion, parece haberse decantado la LOFCA, al precisar que las
cuantias del Fondo de Compensacion “se destinaran a gastos de inversion en los territo-
rios comparativamente menos desarrollados” (art. 16.3). Tampoco aclaré el texto consti-
tucional si el Fondo debia constituirse como una técnica de nivelacion horizontal -consti-
tuido por aportaciones procedentes de las CCAA mas présperas- 0 cOmo un mecanismo
de compensacion financiera vertical -es decir, nutrido tan sélo por aportaciones estata-
les-, e incluso como un Fondo mixto, en el que tendrian cabida ambas alternativas. No
obstante, del tenor literal del art. 157.1.c) CE -que ubica las transferencias del FCI junto
con “otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado”-, parece que
la Constitucion opta por la segunda de las férmulas citadas. Solucion que ha confirma-
do la LOFCA, que atribuye a los recursos de los Fondos el caracter de “carga general del
Estado”, integrando una dotacion anual de los PGE (arts. 4.2.b) y 16.1 y 2).

A pesar de las imprecisiones del art. 158.2 CE, cabe concluir tras su lectura que los
recursos obtenidos con cargo al Fondo son ingresos de capital de carcter extraordina-
rio, ajenos a la financiacion de la actividad ordinaria de la CA, destinados a corregir los
desequilibrios existentes entre las distintas areas geograficas de Espaiia, asegurando una
mejor redistribucion de la renta nacional a nivel territorial. En cumplimiento del man-
dato constitucional contenido en el articulo 158.2, el articulo 16 LOFCA establece los
principios generales y las normas basicas a los que debe ajustarse los Fondos de
Compensacion, encomendando a una ley ordinaria la regulacion especifica de su fun-
cionamiento e instrumentacion. La Ley 7/1984, aunque el Fondo de Compensacion se
cred en 1982, posteriormente la Ley 29/1990 y, por ultimo, la Ley 22/2001, de 27 de
diciembre, han cumplido la prevision de la Ley Orgéanica. La ultima de estas leyes ha
incorporado la novedad de escindir el antiguo Fondo de Compensacién Interterritorial en
dos —¢l Fondo de Compensacion y el Fondo Complementario-.

1.2.2.1. Comunidades Autonomas beneficiarias.

De conformidad con el principio de solidaridad interterritorial al que se refiere el
art. 158.2 CE, en los Presupuestos Generales del Estado se dotara anualmente un Fondo
de Compensacion y un Fondo Complementario, cuyos recursos tendrén el caricter de
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carga general del Estado y se destinaran a gastos de inversion en los territorios que se
hallen comparativamente menos desarrollados. Este criterio del menor desarrollo no es
decisivo para determinar qué Comunidades habrian de participar en el Fondo de
Compensacion, pues dichos territorios existen en todas las Comunidades Auténomas.
No por esta razon, sin embargo, hasta 1990 gozaron del caracter de beneficiarias del
Fondo todas las Comunidades Auténomas. En efecto, durante el periodo 1981-1986, la
exclusion de la “inversion nueva” como componente del coste efectivo obligd a recurrir
al FCI para proporcionar los ingresos necesarios para financiar las necesidades de gasto
en inversiones nuevas de los servicios traspasados por el Estado, lo que determind la par-
ticipacion en el mismo de todas las Comunidades Auténomas. Ello supuso que el FCI se
convirtiera en una fuente ordinaria de ingresos, de la que se beneficiaban todas las
Comunidades Autonomas (art. 4.1 L. 7/1984), abocado a cumplir dos finalidades dife-
rentes: corregir los desequilibrios territoriales, que por naturaleza como instrumento
redistributivo le correspondia, y asegurar la suficiencia financiera, funcion ésta sin fun-
damento constitucional alguno. Tal forma de proceder, al margen de pugnar abiertamen-
te con el tenor de la Constitucion -que concibe el FCI como instrumento de nivelacion-
, repercutid negativamente en la autonomia financiera de las Comunidades, en su ver-
tiente de gasto, pues se recibieron por una fuente de caracter condicionado recursos que
debieron recibirse via porcentaje de participacion. Ademas la dificultad de compatibili-
zar ambas finalidades se tradujo en la practica en la inadecuada satisfaccion de las mis-
mas. Hasta la reforma de 1990 no se puso fin a tal disfuncionalidad, al prever que las
Comunidades Autonomas perceptoras de los recursos serian unicamente aquéllas de
menor desarrollo econémico dentro del Estado, seleccionandose aquéllas que son califi-
cadas por la Union Europea como Regiones Objetivo 1, es decir, aquéllas cuya renta por
habitante es inferior al 75% de la media comunitaria europea, criterio éste que coincide
con el elegido por la Unién Europea para seleccionar a beneficiarios de los Fondos
Estructurales. De esta forma, la politica de desarrollo regional financiada por los
Presupuestos Generales del Estado adquirié coherencia con la que se desarrolla con
cargo al Presupuesto comunitario. Para evitar confusiones, a partir de 1991 las
Comunidades beneficiarias han sido determinadas anualmente en los Presupuestos
Generales del Estado ', estableciendo ademas expresamente la Disposicion Adicional
unica de la actual ley del FCI (L. 22/2001) que para los siguientes ejercicios seran bene-
ficiarias de los Fondos las CCAA que figuren designadas anualmente en las leyes pre-
supuestarias.

1.2.2.2. La dotacion econémica.

Dispone la LOFCA que el montante anual del Fondo de Compensacion constituira
un porcentaje no inferior al 22,5% de la inversién publica aprobada en los Presupuestos
Generales del Estado, dotacion que se recoge anualmente en la Ley de Presupuestos

"’ El art. 80.6 de la actual Ley 52/2002, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2003 previene que son beneficiarias del Fondo diez CCAA: Galicia, Andalucia, Asturias, Cantabria, Murcia,
Valencia, Castilla-La Mancha, Islas Canarias, Extremadura, Castilla y Leon. Desde el ejercicio 2002 se incor-
poraron ademas las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla.
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Generales del Estado. A dicho porcentaje podra adicionarsele el 1,5% mas el 0,07% de
la cantidad anterior en funcion de la variable “Ciudad con Estatuto de Autonomia™, o el
4,02% de la misma cantidad y el importe que se asigne legalmente por la variable
“regién ultraperiférica” (art. 16.3 LOFCA vy art. 2 LFCI). El porcentaje concreto corres-
pondiente a cada afio se aprobara por la Ley de Presupuestos Generales del Estado ™.
Por su parte, el Fondo Complementario se dotara anualmente para cada Comunidad
Auténoma y Ciudad con Estatuto de Autonomia propio con una cantidad equivalente al
33,33% de su respectivo Fondo de Compensacion. Aunque dicha cuantia también ha de
destinarse a gastos de inversion que promuevan directa o indirectamente la creacioén de
renta y riqueza en el territorio beneficiario, a solicitud de los territorios beneficiarios del
mismo, las transferencias recibidas podran destinarse a financiar los gastos necesarios
para poner en marcha o en funcionamiento las inversiones financiadas con cargo al
Fondo de Compensacion o a este Fondo, hasta un maximo de dos afios (art. 6 LFCI).

La primera ley reguladora del FCI, la Ley 7/1984, entendi6 por inversion publica el
conjunto de los gastos destinados a inversiones reales, no computando ni los gastos de
defensa, ni los gastos de inversion destinados a la conservacion, mejora y sustitucion del
capital afecto a la prestacion de servicios publicos, al entender que la inversion de repo-
sicion formaba parte de! coste efectivo de los servicios transferidos, por lo que debia ser
financiada a través de la participacion de las CCAA en los ingresos del Estado. Esta res-
triccion del concepto “gastos de inversion” del art. 158.2 CE, es constitucional, a juicio
del Tribunal, sobre la base de estimar que dicho articulo “lo que impone...es sélo que el
Fondo quede afectado a gastos de inversion, correspondiendo a la libertad de configura-
cion del legislador la opcion de definir, segun estimaciones de oportunidad aqui irrever-
sibles, la cuantia, concepto y limites concretos de tales inversiones” (STC 250/88, FJ 2°;
68/96, FJ 3°). Con relacion al porcentaje, la cuota minima del 30% impuesta por la
LOFCA fue ampliada al 40% para los ejercicios de 1984 a 1986 (DT 1.a Ley 7/1984).
Mas alla fue la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, que para determinar la base de calcu-
lo mantuvo por inversioén publica las inversiones reales nuevas de caracter civil, pero se
ponderaba el importe resultante por medio de dos factores: la poblacion relativa del con-
junto de las CCAA beneficiarias del Fondo, respecto a la poblacion total del Estado, y
el indice resultante del cociente entre la renta por habitante media nacional y la renta por
habitante de las CCAA participes. Idéntico criterio para la determinacion de la base de
calculo del Fondo de Compensacién ha mantenido el art. 3 Ley 22/2001.

1.2.2.3. Los criterios de reparto.

La distribucion del Fondo entre las CCAA se efectuara con arreglo a los criterios
enumerados en el art. 16.4 LOFCA: la inversa de la renta por habitante, la tasa de pobla-
cion emigrada de los diez ltimos afios, el porcentaje de desempleo sobre la poblacién
activa, la superficie territorial, el hecho insular, en relacién con la lejania del territorio

“Elart. 80 de la Ley de Presupuestos para el 2003 (L. 52/2002) ha establecido que el porcentaje que repre-
senta el Fondo de Compensacion destinado a las CCAA sobre la base de calculo constituida por la inversion
publica es del 26,25 %.
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peninsular. Esta enumeracion no es cerrada, dado que en el altimo apartado del art. 16.4
se permite la utilizacion de “otros criterios que se estimen procedentes”. La definicion y
ponderacion de estos indices debe realizarse por ley y sera revisable cada cinco aiios. El
margen de apreciacion conferido al legislador en este campo es extraordinariamente
amplio, por cuanto se le permite no sélo definir y valorar la importancia de los criterios
expresamente suministrados por la LOFCA, sino también introducir aquellos otros que
se estimen procedentes. Para la definicion de las variables, el legislador sdlo tiene dos
limites, segin ha entendido el Tribunal Constitucional: “1) que, en todo caso, se tengan
en cuenta como base de calculo los criterios expresamente mencionados, y 2) que el
reparto del Fondo se efectue en favor de los territorios comparativamente menos des-
arrollados, esto es, con criterios correctores” (STC 183/1988, FJ 3°). Y en lo que respecta
a la ponderacion de criterios, ha concluido que la invalidacién de la decision de las
Cortes Generales solo procederia si resultase “manifiestamente incompatible con los
fines constitucionales que justifican la existencia del Fondo” (STC 250/1988, FJ 3.°).

Las leyes reguladoras de los criterios de distribucion y su ponderacion se han ela-
borado siguiendo el procedimiento legislativo especial del articulo 74.2 CE (se inicia en
el Senado v, a falta de acuerdo entre éste y el Congreso, debe ser una Comision Mixta,
integrada por igual nimero de senadores y diputados, la que resuelva las diferencias: si
el texto asi elaborado no es aprobado por ambas Camaras, decide el Congreso por mayo-
ria absoluta), encargandose la Ley anual de Presupuestos del Estado del reparto materi-
al entre las CCAA, de conformidad con la distribucion del mismo acordada por las
Cortes Generales, mediante la autorizacion de los gastos de inversion. Se estd ante una
de las pocas prerrogativas que el texto constitucional ha concedido a la Camara Alta, en
cuanto Camara de Representacion de las Comunidades Auténomas. Sobre la verdadera
naturaleza juridica -legislativa o no- del acto de distribucion por las Cortes Generales del
contenido del Fondo y el procedimiento a seguir se han vertido otras opiniones. Asi res-
pecto a la necesidad de que el acto de distribucion revista valor de ley, no esta exenta de
l6gica la opinion sostenida por Jiménez Aparicio, que, desmarcandose del mayoritario
parecer doctrinal, considera que el acto de distribucion no tiene caracter legislativo y, por
tanto, las Cortes Generales, al legislar sobre el FCI, se extralimitan en su funcion legisla-
tiva, en cuanto confieren forma y rango normativo de Ley a una materia sobre la cual la
Constitucion habia determinado una regulacion diferente '°. Hubiera sido mas coheren-
te con el tenor literal de la Constitucion y de la LOFCA seguir la posicion mantenida por
de Uriarte Zulueta, que limita el procedimiento del articulo 74.2 para realizar la distri-
bucion efectiva del Fondo entre las CCAA, mientras la tarea de ponderar, quinquenal-
mente, los indices o criterios, conforme a los cuales proceder a la distribucion debe enco-
mendarse a una ley tramitada por el procedimiento ordinario '*.

" «L ey del Fondo de Compensacién Interterritorial: su inconstitucionalidad formal”, REDF, nim. 64, 1989,
passim.

'* «E| Fondo de Compensacion Interterritorial”, Organizacion Territorial del Estado, vol 1., Madrid, IEF, 1984,
pp- 294 y 298.
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En la reforma del Fondo operada en 1990, se siguio, sin embargo, una via procedi-
mental manifiestamente contraria a la Constitucion, al canalizarse a través de un
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de 21 de febrero de 1990. Aunque
el contenido de este acuerdo fue incorporado a una Ley Reguladora del Fondo de
Compensaciéon al poco tiempo de su aprobaciéon -la Ley 21/1990-, la Ley de
Presupuestos de 1990 previno que, en tanto no se aprobara esa ley, el Acuerdo prevale-
ceria sobre la Ley de 1984, que sélo seria aplicable supletoriamente. Tal forma de pro-
ceder hurto a las Cortes Generales la competencia que la Constitucion les atribuye, colo-
cando al Senado y al Congreso ante una politica de hechos consumados, y convirtiendo
paralelamente al Consejo de Politica Fiscal y Financiera en el verdadero artifice de la
distribucion del Fondo.

Andalucia ha sido la Comunidad Auténoma que ha recibido siempre los mayores
créditos, en una cuantia muy elevada, con cargo al FCI, como se refleja en el hecho de
que Galicia, que es la segunda Comunidad después de Andalucia, ha percibido
aproximadamente la mitad de los ingresos destinados al territorio andaluz. Las razones
de que mas de un tercio de la cuantia global del FCI haya revertido en Andalucia han de
buscarse en la mayor precariedad de los servicios minimos, el subdesarrollo econémico
de estas tierras, asi como el mayor numero de habitantes '*’.

[.2.2.4. La determinacion de los proyectos financiables.

Los proyectos de inversion en que se materializan las inversiones realizadas con
cargo a los Fondos de Compensacion deben estar destinados a la disminucion de las dife-
rencias territoriales de renta y riqueza en el territorio espafiol (art. 16.6 LOFCA) '®* y
seran determinados de mutuo acuerdo por el Estado y CCAA, segun la distribucion de
competencias existente y con el fin de equilibrar y armonizar el desarrollo regional (art.
16.7 LOFCA). La exigencia de acuerdo, que impide a las CCAA decidir autdbnomamen-
te en que invierten estos recursos, se consideré compatible con el principio de autono-
mia financiera por el Tribunal Constitucional, por tratarse de una féormula de colabora-
cion financiera, no de un control estatal, y por la necesidad del Estado de garantizar la
efectiva consecucion de las finalidades de compensacion perseguidas con el Fondo
(SSTC 183/1988, FJ 6° 250/1988, FJ 4°). No obstante, en el procedimiento de eleccion
de los proyectos se ha evidenciado cierta preeminencia de la Administraciéon Central
sobre las CCAA. Esta ha encauzado las inversiones autonomicas financiadas por el
Fondo de Compensaciéon y reducido la negociacién a una mera audiencia a la
Comunidad Autonoma, con la consiguiente limitacion de su autonomia de gasto y la

“ Un seguimiento de los créditos de la seccion 33, relativa al Fondo de Compensacion Interterritorial, de los
Presupuestos Generales del Estado se realiza en la publicacion Estadisticas sobre la gestion y ejecucion del
Fondo de Compensacion Interterritorial, preparada por la Direccion General de Coordinacién con las
Haciendas Territoriales.

" Cfr. también art. 41 EACM; DT 10.3* EACant.; DT 5*.3 EAG y DT 5*3 EAV.
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imposibilidad de realizar una politica de inversién publica realmente autonoma '®. El
papel ejercido por la Administracion central en la seleccion de los proyectos autondmi-
cos a financiar, que practicamente equivale al ejercicio potestativo de un derecho de
veto, no ha sido considerada contraria a la Constitucién por el Tribunal Constitucional
(STC 250/1988, FJ 4°). Para el Tribunal Constitucional se trata de una férmula de
colaboracién financiera ex art. 157.3 CE y por medio de la cual el Estado puede garanti-
zar la realizacion efectiva del principio de solidaridad, sin que ello le permita condicio-
nar de tal manera a los gobiernos autondmicos que anule su libertad de decision.

1.2.2.5. El control de las inversiones.

Cada territorio receptor debera dar cuenta a las Cortes Generales del destino de los
recursos recibidos con cargo al Fondo de Compensacion, asi como del estado de reali-
zacion de los proyectos que, con cargo al mismo, estén en curso de ejecucion (art. 16.8
LOFCA). El control parlamentario de los proyectos financiados y la valoracién de su
impacto en la correccion de los desequilibrios interterritoriales se lleva a cabo por las
Cortes Generales a través de la Comision General de las CCAA del Senado y por las
Asambleas Legislativas de las respectivas CCAA. El control por los Cortes Generales
fue realizado inicialmente a través de una Comision Especial de Seguimiento del Fondo
de Compensacion constituida en el Senado, pero tras la reforma del Reglamento del
Senado de 1994, orientada a potenciar sus funciones como Camara de Representacion
Territorial, que crea la Comision General de las Comunidades Auténomas ha resultado
mas coherente asignar las funciones de seguimiento del Fondo a ésta ultima Comision.
Ademas del control parlamentario, la leyes reguladoras del Fondo han reforzado el con-
trol de las inversiones previendo también la intervencion del Tribunal de Cuentas, tanto
estatal como autondmico, en la tarea fiscalizadora (art. 11 Ley 7/1984, art. 9 Ley
29/1990 y art. 10.2 Ley 22/2001).

El Tribunal Constitucional ha admitido que la autonomia financiera no excluye la
existencia de tales controles, incluso especificos, sobre la ejecucidn de estos proyectos
de inversion por parte de las CCAA. Control que justifica en el origen de los recursos
financieros a emplear en estos proyectos, ya que es innegable el interés del Estado en
garantizar el mas fiel cumplimiento de las finalidades de compensacidn a que se desti-
nen los fondos (STC 250/1988, FJ 4). Tan sdlo considera inconstitucionales por resultar
contrario al principio de autonomia los controles de naturaleza administrativa, que colo-
quen a las CCAA en la situacion de meros 6rganos gestores de créditos presupuestarios

" Lozano Serralno concreta los factores distorsionadores que afectan a este procedimiento, aludiendo hasta
cuatro: a) el inicio de la fase de acuerdo, decidida ya la inversion sectorial por el Gobierno, que aprueba el pro-
grama elaborado por el Comité de Inversiones Publicas; b) la exigencia de un elevado grado de detalle a los
proyectos presentados; ¢) la instrumentacion del acuerdo a raiz de la lista de proyectos presentados por la
Administracion Central, respecto de los cuales las Comunidades se limitan a exponer sus diferencias de crite-
rios; d) la inclusién preferente de los proyectos que sean competencia de la Comunidad Auténoma, aiin habien-
do podido ser sufragados por otras fuentes de recursos, y, por ende, sujetos a los mecanismos de control del FCI
(“Consideracion juridica del Fondo de Compensacion Interterritorial”, Organizacion Territorial del Estado,
vol. III, Madrid, IEF, 1984, pp. 1764-1765).
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estatales, dependientes, en cierto modo, jerarquicamente de la Administracion del Estado
(SSTC 76/1983, FJ 12° 63/1986, FJ 9°, 183/1988, FJ 8°, 250/1988, FJ 4°; 96/1990, FJ
12°).

I1. LoS TRIBUTOS CEDIDOS COMO INGRESOS COMPARTIDOS.

El proceso autonémico ha supuesto la atribucion no sélo de competencias materia-
les, sino también de cierta capacidad fiscal de la Hacienda Central hacia las Haciendas
Autondmicas mediante la cesion de algunas figuras impositivas del sistema fiscal esta-
tal. En torno a estos ingresos son diferenciables dos grandes etapas. En la primera, la
autonomia tributaria que los impuestos cedidos ofrecian fue minima, a salvo la que
pudiera implicar su gestion o los recargos autondémicos que sobre los mismos se impu-
sieran, quedando establecido su régimen juridico en la Ley 30/83, de 28 de diciembre.
La decision en 1996 de materializar el principio de corresponsabilidad fiscal haciendo
uso del mecanismo de la cesion de tributos -mediante la ampliacion del ambito de cesion
de tributos a una parte del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y la atribu-
cion a las Comunidades de ciertas competencias normativas con relacién a los mismos-
inicié una nueva etapa en la evolucién de esta figura, que forzé a introducir algunas
modificaciones en el régimen juridico general de la cesion de tributos contenido en la
LOFCA y a revisar, con igual finalidad, la regulacion del alcance y condiciones de la
cesion, sustituyendo la antigua Ley reguladora de la cesion de tributos del Estado a las
Comunidades Autonomas por la Ley 14/1996, de 30 de diciembre. Dado que algunas
CCAA no ratificaron el modelo de financiaciéon 1997-2001, el art. 27 L. 14/1996 previ-
no que desde el 1 de enero de 1997 quedaria derogada la Ley 30/83, excepto respecto de
aquellas CCAA que no asumieran, en todo o en parte, el nuevo régimen de cesion de tri-
butos y, por tanto, continuarian rigiéndose, en todo o en la parte no asumida, por lo dis-
puesto en la Ley 30/83 y en su respectiva ley especifica de cesion. En esta situacion, se
encontraron Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura. El nuevo pacto de financia-
cién, aprobado el 27 de julio de 2001, ha continuado con la politica de ahondar en la
corresponsabilidad fiscal a través de los tributos cedidos, ampliando el catdlogo de los
impuestos que pueden ser susceptibles de cesion, asi como las competencias ejercitables
sobre los mismos. Esta profundizacion en la corresponsabilidad fiscal, que ya habia ins-
pirado el modelo de financiacion del quinquenio 1997-2001, ha hecho necesario modi-
ficar nuevamente la LOFCA para dar cobertura legal a dicho acuerdo, modificacion ope-
rada a través de la citada LOMLFCA (L. 7/2001), que ha incidido sustancialmente en el
régimen general de cesion, a la vez que ha obligado a reformar el marco legal ordinario
de la cesion de tributos del Estado. El nuevo régimen general de la cesion de tributos del
Estado a las CCAA se contiene en el Titulo II de la LMFAFCA. La Disposicion
Derogatoria tnica de esta ultima ley ha dispuesto que desde el 1 de enero de 2002 que-
dan derogadas tanto la Ley 30/1983, de 28 de diciembre, como la Ley 14/1996, de 30 de
diciembre, para las Comunidades Auténomas que cumplan los requisitos del nuevo sis-
tema de financiacion. Al haber aceptado en esta ocasion todas las CCAA sin excepcion
el nuevo modelo de financiacion, esta disposicion derogatoria ha desplegado su plena
eficacia, quedando plenamente derogadas las Leyes de Cesion de 1983 y 1996.
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IL.1. Concepto y naturaleza.

La Constitucion no precisa qué ha de entenderse por tributos cedidos, por lo que
nada impedia que el legislador organico optase por un concepto amplio de esta fuente de
ingresos, considerando cedibles no sélo el derecho a la recaudacion y la gestion, sino
también las facultades normativas. La LOFCA, antes de su modificacion en 1997, asu-
mid una concepcion menos amplia, reservando al Estado la capacidad normativa sobre
los impuestos cedidos, por lo que a las CCAA tan s6lo correspondian el derecho a la
recaudacion y las competencias de gestion asumidas por delegacién. De esta forma, el
Estado, al monopolizar las facultades normativas sobre los impuestos cedidos, controla-
ba el volumen de esta fuente de ingresos, una de las mas relevantes en el conjunto de la
financiacion regional. Conforme a los arts. 10.1 y 19.2 LOFCA se entendia por impues-
to cedido aquél cuyo establecimiento y regulacion corresponde al Estado, y en relacion
con ¢l cual éste delega en las CCAA el gjercicio de la funcion tributaria con las limitacio-
nes que se establecen por el propio Estado, atribuyéndose a las CCAA, el rendimiento
obtenido por el mismo en su territorio. La atribucién de ciertas competencias normati-
vas y la cesion parcial del IRPF a partir de 1997 exigié que se precisara el concepto de
tributo cedido para dar cabida a estas posibilidades. Aunque la definicién del art. 10.1
LOFCA -que configura aquél como un tributo establecido y regulado por el Estado, cuyo
producto corresponde a la Comunidad Auténoma- ha quedado inalterada, se ha
modificado el apartado tercero del mismo articulo 10 a fin de introducir dos precisiones.
En primer lugar, que la cesion podra ser parcial, no sélo porque se ceda el rendimiento
de alguno o algunos de los hechos imponibles del tributo, sino también porque se ceda
tan solo parte de la recaudacion correspondiente a un tributo. En segundo lugar, que la
cesion podra comprender competencias normativas ", por lo que el Estado deja de
monopolizar la normativa de estos tributos.

Es preciso comentar el alcance de la contradiccion existente entre el articulo
157.1.a) de la Constitucién -que habla de “impuestos cedidos™-, y la LOFCA que, al
interpretar dicho precepto, se ha referido al término de “tributo”, posibilitando la cesién
de las tasas y contribuciones especiales del Estado. Frente a lo que a primera vista pudie-
ra parecer, no se trata de una interpretacion amplia o contraria del texto constitucional
que permita la cesion de cualquier ingreso de naturaleza tributaria, sino que con la inclu-
sion del término tributo parece haberse pretendido dar entrada, dentro de los impuestos
cedibles, a la tasa y demas exacciones sobre el juego o, como tras la reforma se dice, a
los tributos sobre el juego. Era una precaucidn innecesaria pues la estructura juridica de

" El art. 10.3 LOFCA en su redaccién anterior establecia: “La cesién de tributos por el Estado a que se refie-
re el apartado anterior podra hacerse total o parcialmente, segun se hubiese cedido la recaudacion correspon-
diente a la totalidad de los hechos imponibles o unicamente alguno o algunos de los mencionados hechos impo-
nibles”. Tras su reforma dispone: “La cesion de tributos por el Estado a que se refiere el apartado anterior, podra
hacerse total o parcialmente. La cesion total si se hubiese cedido la recaudacion correspondiente a la totalidad
de los hechos imponibles contemplados en el tributo de que se trate. La cesidn serd parcial si se hubiese cedi-
do la de alguno o algunos de los mencionados hechos imponibles, o parte de la recaudacion correspondiente a
un tributo. En ambos casos, la cesion podra comprender competencias normativas, en los términos que deter-
mine la Ley de Cesion”.
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estas figuras revelan que, desde el punto de vista técnico, no son tasas, sino impuestos;
naturaleza impositiva reconocida expresamente por el TC (SSTC 126/1987, FJ 8%
296/1994, FJ 4°). Por tal razon, no cabe objetar la cesion efectuada a las Comunidades
Auténomas de la tasa sobre los juegos de suerte, envite o azar por las leyes de cesion,
aunque las mismas se refieran a los tributos, no a los impuestos. A la conclusioén de que
la contradiccion ha de resolverse a favor de la Constitucion puede llegarse con otros dos
argumentos adicionales: la supremacia normativa del texto constitucional y la inidonei-
dad de las tasas y contribuciones para ser cedidas, pues sélo la Administracion que des-
arrolle la actividad o preste el servicio es la competente para recaudarlas. Un parecer
contrario a la naturaleza impositiva de la tasa sobre el juego hubiera obligado a declarar
inconstitucional la inclusion de la misma entre los impuestos susceptibles de cesién.

I1.2. Los impuestos susceptibles de cesién.

El art. 11 LOFCA relaciona los tributos que pueden ser cedidos a las CCAA: el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con caracter parcial, con el limite maxi-
mo del 33 por 100; el Impuesto sobre el Patrimonio; el Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados; el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones; el Impuesto sobre el Valor Afiadido, con caracter parcial con el limite maxi-
mo del 35%; los Impuestos Especiales de Fabricacion, con excepcidn del Impuesto sobre
la Electricidad, con caracter parcial con el limite maximo del 40% de cada uno de ellos;
el Impuesto sobre la Electricidad, el Impuesto Especial sobre determinados Medios de
Transporte, los Tributos sobre el Juego y el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
determinados Hidrocarburos. Este art. 11 ha sido objeto de reforma en dos ocasiones.
Una primera en 1997, con el fin de eliminar la consideracion del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas como impuesto estatal no cedible ', evitando que la prevision de
la cesion de un tramo de la tarifa del IRPF a raiz del Acuerdo del CPFF de 23 de octu-
bre de 1996 fuera calificada de inconstitucional, al no tener cabida en el marco confor-
mado por la LOFCA. En segundo lugar, tras el Acuerdo de 27 de julio de 2001 adopta-
do por el CPFF, el Estado decidio ceder nuevos impuestos, ademas del 33% del IRPF, el
35% del IVA, el 40% de los impuestos de hidrocarburos, tabaco y alcohol y el 100% de
los de matriculacién y electricidad. En la Disposicion Transitoria Tercera LOFCA se pre-
cisé que hasta que el Impuesto sobre el Valor Afiadido no entrara en vigor se considera-
ria, como impuesto que puede ser cedido, el del Lujo que se recaudara en destino. En
1986 con la entrada en vigor del IVA fue suprimido el Impuesto sobre el Lujo, lo que
supuso una reduccion de la autonomia fiscal de las Comunidades Auténomas, en tanto
que aquel impuesto era el impuesto cedido de mayor capacidad recaudatoria. Pérdida que
no fue compensada con la cesion del Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados a
partir del ejercicio 1988, por la Ley 32/1987, por su menor potencial recaudatorio. Tan

"™ Antes de 1a reforma el art. 11 LOFCA, desdoblado en dos apartados, delimitaba el ambito de los impuestos
cedibles positiva -apartado primero- y negativamente -apartado segundo-. El apartado dos prevenia que no
podian ser objeto de cesion los impuestos sobre la renta de las personas fisicas o el beneficio de sociedades, los
impuestos sobre la produccion o las ventas -salvo los que recaigan en la fase minorista-, los impuestos sobre el
trafico exterior o los recaudados a través de monopolios fiscales.
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solo la cesion del IVA en fase minorista, que se incluia en el art. 11 entre los tributos
cedibles, podria haber cubierto el hueco dejado, pero desde 1986 se fue posponiendo su
cesion, alegandose cuestiones técnicas. Cesién que se ha producido definitivamente en
el aio 2001 con el limite maximo del 35%.

Como ya se ha sido comentado, la cesion de los tributos se ha producido cuando el
gasto originado por las competencias asumidas superaba el volumen de recursos que
generaban los tributos. Catalufia fue la primera Comunidad que recibi6 la cesién de tri-
butos para el ejercicio de 1982, un afio antes de establecerse el marco genérico de cesion.
Tras ésta Andalucia, Aragdn, Canarias, Comunidad Valenciana, Extremadura y Galicia
recibieron en 1984 las competencias sobre las siguientes figuras tributarias: Sucesiones
y Donaciones, Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales, tasas y demas exacciones sobre
el Juego y el Impuesto sobre el Lujo recaudado en destino. Un afio después, se incorpo-
raron al proceso Castilla-La Mancha y Castilla Ledn, asumiendo competencias sobre las
mismas figuras; mientras que las CCAA uniprovinciales, a excepcion de Madrid, las
recibieron en 1986, aunque las competencias sobre las tasas y demds exacciones sobre
el juego se cedieron, con excepcion de Baleares y Cantabria, en 1985. En el afio 1988,
se cedio el Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados a todas las CCAA, con excep-
cién de Madrid, que en esa fecha todavia no se le habia cedido ningun tributo. Esta ulti-
ma Comunidad no recibio hasta 1990 la cesién de los Impuestos sobre Sucesiones y
Donaciones y Transmisiones Patrimoniales. En el ejercicio 1997, se amplié el abanico
de los tributos cedidos, con la cesion parcial del IRPF a las CCAA, con excepcion de
Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura. Por ultimo, a partir del 1 de enero de
2002, se ha ampliado el catalogo de los tributos cedidos, incorporando a los ya cedidos
el Impuesto sobre el Valor Afiadido, los Impuestos Especiales y el nuevo Impuesto sobre
las Ventas Minoristas de determinados Hidrocarburos. '

Como los tributos cedidos siguen siendo de titularidad estatal, los EEAA salvan
expresamente la competencia estatal para suprimirlos y modificarlos, implicando la extin-
¢ion o la modificacion de la cesion 2. Ante tal eventualidad se garantiza la continuacidn
de la financiacion mediante la prevision de que si de una reforma o modificacién del sis-
tema tributario estatal resultase una variacién sensible de aquellos ingresos de la
Comunidad Auténoma que dependen de los tributos estatales, el Estado debera adoptar,
de acuerdo con la Comunidad Auténoma, las medidas de compensacion oportunas.

I1.3. El régimen juridico de la cesion.

En el régimen general de los tributos cedidos son diferenciables dos grandes etapas,
delimitadas por la fecha de 31 de diciembre de 1996. En la primera, que estuvo vigente
La LCT 30/1983, tan solo se cedid la recaudacién de los tributos y la gestion por dele-
gacion; mientras que en la segunda, consecuencia de la profundizacion en el principio de

"Vid. DA. 6°.1 EAC, DA 181 EAG, art. 57.1 EAA, D.A 1* EAAst., D.A. 1*.1 EACant,, D.A. 1°.1 EAR,, DA
1*.1 EAMur,, art. 52.1 EAV, D.A 2°.1 EAAr, D.A. 1°.1 EACM, D.A. 2°.1 EACan,, D.A. 1°.1 EAE, D.A. 3.1
EAIB, D.A. 1°.1 EAM, D.A. 1°.1 EACL.
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corresponsabilidad fiscal, ha estado marcada por la entrada en vigor de la LCT 14/1996
y, luego, por la LMFAFCA, cediéndose a las Comunidades practicamente todos los esca-
lones competenciales, esto es, la competencia de recaudacién, las competencias ejecuti-
vas, con algunas excepciones, y algunas competencias normativas referentes a aspectos
esenciales de ciertos tributos cedidos. Nos centraremos en el actual régimen juridico, que
se regula en el art. 19.2 LOFCA vy los arts. 17-57 LMFAFCA, que realizan la distribu-
cion de competencias normativas y administrativas en las diversas fases del procedi-
miento tributario -gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision de los tribu-
tos-. Al ser éste un trabajo que aborda la problematica de la financiacion autondémica
desde el prisma del Derecho Constitucional, se apuntara tan sélo sus lineas esenciales,
sin considerarse oportuno un analisis detallado de dicho régimen.

Ha de aclararse que la titularidad de la totalidad de las competencias cedidas sigue
correspondiendo al Estado (art. 37 LMFAFCA) y que la delegacion de competencias es
expresa y numerus clausus, por lo que en lo no previsto expresamente por la ley de
cesion no existe una delegacion de competencias. Por su parte, el art. 19.2 LOFCA con-
firma el caricter de delegacion que tienen las competencias cedidas a las CCAA, en
cuanto admite la “remota” posibilidad de revocar dichas competencias, que deberan
pasar de nuevo a ser ejercidas por el Estado, cuando resulte necesario para dar cumpli-
miento a la normativa sobre armonizacion fiscal de la Unién Europea.

Primeramente, por lo que se refiere a las competencias de gestién en sentido
amplio, la CA se hara cargo, por delegacion del Estado, con el alcance y condiciones
que se especifica en la ley de cesion, de la gestion, liquidacidn, recaudacion e inspec-
cién, incluyendo la revision administrativa de oficio, del Impuestos sobre el Patrimonio,
el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, el Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, los Tributos sobre el Juego, el Impuesto
Especial sobre determinados Medios de Transporte y el Impuesto sobre las Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos '”. Esta amplia delegaciéon en materia de
gestion de los tributos cedidos no alcanza a la parte del IRPF cedida, al IVA, ni a los
Impuestos Especiales de Fabricacion, que permanecen en la esfera competencial del
Estado, correspondiendo en estos casos su gestion integramente a la Administracion
Tributaria del Estado. Por ultimo, las leyes especificas de cesidn, en su articulo 2.3, han
precisado que, aras de la necesaria homogeneidad de los procedimientos de gestion,
liquidacion, inspeccion y recaudacion, el Estado, de acuerdo con las CCAA, podra esta-
blecer con caracter supletorio los aspectos esenciales que deben configurar estos proce-

" No obstante, el art. 47.2 LMFAFCA excluye de esta amplia delegacion de las competencias de gestion: las
consultas tributarias, salvo cuando se refieran a disposiciones producto del poder normativo de las CCAA, la
produccion de efectos timbrados que se utilicen para la gestion de los tributos cedidos; los acuerdos de conce-
sion de exenciones subjetivas en el ITPAJD y algunas competencias relativas al Impuesto Especial sobre deter-
minados Medios de Transporte. Tampoco han sido objeto de cesion la revision de los actos de gestion tributa-
ria a los que se refiere el art. 154 LGT y el conocimiento de las reclamaciones econémico-administrativas inter-
puestas contra los actos de gestion que se reserva a los organos administrativos fiscales del Estado (arts. 20.1.b)
LOFCA). Esta 1ltima competencia estatal ha sido reconocida como constitucional, por cuanto no implica rela-
cién de dependencia jerarquica de la CA respecto del Estado, en la STC 192/2000, FJ 9°.
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dimientos. Esa misma disposicion también habilita a la Administracion Tributaria del
Estado, siempre previo acuerdo con las correspondientes CCAA, a realizar las actuacio-
nes de inspeccion en relacion con sujetos pasivos que realicen operaciones en el ambito
de mas de una Comunidad Auténoma con el fin de facilitar la aplicacién del Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte y el Impuesto sobre Ventas
Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

Taxativa y expresa es también la atribucion de competencias normativas a las
Comunidades Auténomas, por lo que sélo podran regular aquellas materias en las que la
ley les habilite. El art. 19 LOFCA delimita en sus lineas generales estas competencias
respecto a cada uno de los distintos tributos susceptibles de cesion, delimitacion que es
precisada y concretada por los arts. 37 a 42 LMFAFCA, cuyo art. 45, en aplicacion de la
cladsula de supletoriedad del art. 149.3 CE, previene que se aplicara la normativa del
Estado cuando una CA no hiciera uso de las competencias normativas conferidas. En el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, las Comunidades Auténomas podran
regular la escala autonémica aplicable a la base liquidable general con las unicas limita-
ciones de que sea progresiva y tenga el mismo nimero de tramos que la estatal, pero sin
que exista ningin limite a su regulacién como existia en el anterior sistema, que esta-
blecia una variacion maxima del 20%. Ademas la parte autonémica de ia cuota liquida
no podra ser negativa. También podran establecer deducciones de la cuota, tan sélo por
circunstancias personales y familiares, por inversiones no empresariales y por aplicacion
de renta que estimen conveniente y no podran suponer una minoracion del gravamen
efectivo, ni tener por objeto inversiones empresariales por su mayor sensibilidad a efec-
tos de competencia fiscal y deslocalizacion de empresas. Por ultimo, la deduccién por
adquisicion de vivienda habitual se desdobla en dos tramos, el estatal del 10% de la
inversion, y el autondémico por el 5% restante, pudiendo las Comunidades modificar este
porcentaje con el limite maximo de hasta un 50%. En el Impuesto sobre el Patrimonio,
cedido integramente, las competencias normativas alcanzan, sin ningun tipo de limita-
cion, el minimo exento, el tipo de gravamen y las deducciones y bonificaciones de la
cuota. Respecto al Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, las Comunidades
Autonomas podran asumir competencias normativas sobre las reducciones de la base
imponible, tanto para las transmisiones inter vivos, como para las mortis causa, la tarifa
del impuesto, las cuantias y coeficientes del patrimonio preexistente y las deducciones y
bonificaciones de la cuota. En cuanto a las facultades normativas en el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, en la modalidad
“Transmisiones Patrimoniales Onerosas”, las Comunidades Auténomas podran regular
el tipo impositivo en las concesiones administrativas, en la transmision y arrendamiento
de bienes muebles e inmuebles, asi como en la constitucion y cesion de derechos reales
que recaigan sobre los mismos, excepto los derechos reales de garantia, asi como las
deducciones y bonificaciones de la cuota que s6lo podran afectar a los actos y docu-
mentos sobre los que las CCAA puedan ejercer capacidad normativa en materia de tipos
de gravamen. En el concepto de actos juridicos documentados, aquéllas tan sélo podran
regular el tipo de gravamen correspondiente a los documentos notariales. La razén de
esta limitacion esta en que el impuesto sobre la emision de letras de cambio se hace efec-
tivo mediante la utilizacion de efectos timbrados, de produccion centralizada y no cedi-
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[I1. LOS INGRESOS PROPIOS.

Los recursos propios tienen una funcién muy secundaria en el sistema de recursos
de las Comunidades Autéonomas de régimen comun. Siendo la captacion de recursos
mediante operaciones de crédito el instrumento por el que mas se ha ingresado en las
arcas de las Comunidades, el segundo lugar en importancia lo han ocupado los recursos
tributarios, mientras que la recaudacién por los ingresos de origen privado ha sido sim-
bolica.

II1.1. Los recursos tributarios.

Los diversos EEAA han recogido la potestad tributaria que les reconoce la
Constitucion, enumerando como uno de los elementos constitutivos de su Hacienda “el
rendimiento de los impuestos establecidos por la Comunidad” '™, A ellos se afiaden las
tasas propias de la Comunidad, las contribuciones especiales propias y los recargos
sobre impuestos estatales. De igual manera, han reproducido el principio de legalidad
tributaria, al establecer que seran las Asambleas Legislativas quienes establezcan los
impuestos y otros tributos, asi como los recargos sobre tributos estatales. Este grupo
de ingresos autonémicos, pese a tener una importancia cuantitativa muy reducida en el
sistema global, tiene una gran significacion tedrica en cuanto representativos de una
real autonomia, ademas de constituir instrumentos ttiles al servicio de la correspon-
sabilidad fiscal por dos razones. La primera, porque respecto a los mismos las
Comunidades tienen plena atribucion de potestades normativas para su creacion, regu-
lacién, modificacion, gestidn y extincidon sin mds limites que los previstos en la
Constitucion y en la LOFCA. La segunda de ellas deriva de que estos recursos son los
que permiten a las Comunidades dar una distinta intensidad a la prestacion de los ser-
vicios publicos de su competencia en consonancia con las preferencias manifestadas
por sus ciudadanos. Son el cauce para desarrollar una politica fiscal propia, con ras-
gos de singularidad, de la que serdn responsables ante sus ciudadanos, que podran exi-
gir la rendicion de cuentas cuando la gestion de dichos recursos no resulte satisfacto-
ria. Obviamente estos tributos que se establezcan deben necesariamente recaer sobre
actividades realizadas en su territorio o sobre bienes ubicados o personas residentes en
el mismo.

El escaso uso de los gobiernos autonomicos de los impuestos propios y de los
recargos, aunque motivado, en gran medida, por las limitaciones impuestas por la
LOFCA que deja un espacio fiscal muy reducido para ser ocupado por las Haciendas
Autondmicas, refleja la falta de voluntad politica de las Comunidades para solicitar a
los ciudadanos, como contribuyentes, los mayores ingresos que necesiten, fundamental-
mente por los costes politicos que conlleva todo incremento de la presién impositiva.
Los problemas de agravios comparativos que la satisfaccion de cuotas tributarias dife-

"™ Véanse arts. 4.1, 4, 5y 6 EAC, art. 4.1, 4, 5y 6 EAG, art. 56.1, 4, 5y 6 EAA, art. 44.1y 3 EAAst., art.
46.1,2,4, 5y 6 EACant,, art. 34.b) EAR, art. 42.b) EAMur,, art. 51.b) EAV, art. 48.1,4, 5 y 6 EAAr, art. 44.1
EACM, art. 48.b) EACan., art. 58.b) EAE, art. 56.b) EAB, art. 53.1 EAM, art. 35.2, 3 y 4 EACL.
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rentes en razon del territorio pueden plantear también han actuado como elemento
disuasorio para un ejercicio mas intenso del poder tributario por parte las Comunidades
Auténomas. Sin embargo, las diferencias de carga fiscal no suponen necesariamente
una quiebra del principio de equidad horizontal, pues este principio sélo es referible al
nivel minimo de los servicios publicos fundamentales. La probabilidad de impugnacion
ante el constitucional es otro factor que ha incidido de forma disuasoria en el ejercicio
del poder tributario autonémico, ya que desde que se otorgara a las CCAA la potestad
de crear sus propios impuestos, los pocos gobiernos regionales que han hecho uso de
esta prerrogativa han tenido que enfrentarse, antes o después, al escrutinio det Alto
Tribunal.

lIl.1.1. Los impuestos propios.

La LOFCA confiere a las CCAA la facultad de crear nuevos impuestos, pero no
realiza un reparto de los impuestos existentes, reservando algunos de ellos a las
Comunidades. Antes bien limita estrechamente aquel poder de crear impuestos, sujetan-
dolo a las condiciones previstas en el articulo 6 —prohibicién de establecer impuestos
autonomicos sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado, aunque estén exentos,
y la imposibilidad de crear impuestos que recaigan sobre materias reservadas por la
legislacion de régimen local a las entidades locales- y en el articulo 9 — la proscripcion
de la traslacion fiscal; de sujetar a tributacion elementos patrimoniales situados, rendi-
mientos originados o gastos verificados fuera de su propio ambito territorial; de gravar
negocios o actos realizados fuera del territorio andaluz, asi como de establecer impues-
tos que supongan un obstaculo para la libre circulacién de mercancias o factores pro-
ductivos, quebrando la unidad del mercado interior- que reducen de forma acusada,
especialmente el primero, el margen de operatividad del poder impositivo autonoémico.
Las anteriores restricciones al ejercicio de la potestad tributaria reconocida a las CCAA
de régimen comun explican el modesto desarrollo que ha experimentado la fiscalidad
propia.

Aunque el Tribunal Constitucional desautorizara en su sentencia 37/87 la
interpretacion mas restrictiva del articulo 6.2 LOFCA -en base a la cual se equipara-
rian los conceptos de objeto o materia imponible, entendido como fuente de riqueza,
con el hecho imponible, presupuesto de hecho cuya realizacién origina el nacimien-
to de la obligacion tributaria-, que cerraria practicamente toda posibilidad de ejerci-
cio del poder tributario, al no existir baldios tributarios, es dificil idear nuevos
hechos imponibles dotados de relevante capacidad recaudatoria, dado que el poder
central ha venido explotando todas las areas tributarias importantes '”*. De ahi que los
impuestos propios de las CCAA de régimen comun hayan limitado su extension a tres
areas tributarias: juegos de azar, rentas potenciales de explotaciones agrarias defi-

" Lo que segin Casado Ollero, condena a las CCAA a “recurrir a una imposicion propia mas o menos extra-
vagante con la que al amparo de una u otra pretendida finalidad extrafiscal, tratar de inventar nuevas materias
imponibles o, lo que es igual, disimular sobreimposiciones o duplicidades en el gravamen de hechos imponi-
bles o materias ya gravadas por el Estado” (Perspectivas del sistema financiero, nim. 51, 1995, p. 176).
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cientemente utilizadas y medio ambiente -particularmente el agua-. Ha de excep-
tuarse a Canarias, que, en virtud de su especial régimen fiscal ha implantado como
tributo propio un impuesto que grava el consumo de combustibles derivados del
petréleo, que es el impuesto de mas elevada capacidad recaudatoria entre las
Comunidades Autonomas de régimen comun. Este tributo autonémico deriva de la no
aplicacion en el archipiélago canario del Impuesto Especial sobre Hidrocarburos,
como consecuencia de su régimen econdmico-fiscal especial. Sin embargo, la prohi-
bicion de doble imposicion tras la reciente modificacion de la LOFCA deberia ser
relativizada y replantearse si la doble imposiciéon mas que un defecto, €s una virtud
del sistema fiscal de un pais, ya que la cesion de competencias normativas sobre los
tributos cedidos ha supuesto la comparticiéon de unas mismas bases imponibles sobre
las que cada hacienda establece, con la debida coordinacion, sus tipos de gravamen y
deducciones.

Debe subrayarse que el articulo 6.2 LOFCA no es aplicable respecto al poder tri-
butario local, que s6lo prohibe la duplicidad de tributacion por los mismos hechos impo-
nibles entre tributos autondmicos y estatales, pero no entre aquellos y los tributos pro-
pios de las Haciendas Locales (SSTC 37/1987, FJ 14°; 186/1993, FJ 4.c), de modo que
las Comunidades podrian establecer, en principio, tributos autondmicos sobre hechos
imponibles gravados por las Corporaciones Locales, si bien el principio de no confisca-
toriedad obstaculiza la posibilidad de una plurimposicion entre tributos autonémicos y
locales. Esta prevalente posicion de las Comunidades Autonomas sobre las Corporaci-
ones Locales, ha sido matizada por la propia LOFCA, que limita la posibilidad de
establecer tributos sobre materias reservadas a las CCLL por la legislacion de régimen
local, a los supuestos en que dicha legislacion lo prevea y en los términos que la misma
disponga (art. 6.3). De acuerdo con esta prevision, la Disposicién Adicional Quinta de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, ha conferido a
las Comunidades Auténomas la facultad de establecer y exigir: un impuesto sobre la
materia imponible gravada por el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecénica,
garantizando las compensaciones oportunas a favor de los Municipios, que revestiran la
formula de subvenciones incondicionadas o de una participacion en los tributos de la
Comunidad Auténoma; y un impuesto propio sobre la materia imponible gravada por el
Impuesto Municipal sobre Gastos Suntuarios, en su modalidad de aprovechamiento de
cotos privados de caza y pesca. Este ultimo impuesto no sustituye, sino que es compati-
ble con el Impuesto Municipal, si bien la cuota de éste ultimo se deducira de la de aquél,
lo que palia los efectos econdmicos de la plurimposicion sobre los contribuyentes y hace
innecesarias las correspondientes medidas compensatorias. Por el contrario, la creacion
de un Impuesto autonomico sobre los Vehiculos de Traccion Mecanica conlleva la supre-
sion automatica del impuesto local, impidiendo la doble imposicion, aunque si las
CCAA suprimieran el impuesto propio que hubieren establecido, los Ayuntamientos
integrados en los territorios respectivos de aquéllas vendran obligados a exigir automa-
ticamente el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica (D. A. 5°.5 LRHL). El
efecto recaudatorio derivado del ejercicio de esta facultad es previsible que sea escaso,
puesto que el mismo apartado 3 de dicho articulo 6 exige que se compense a las
Haciendas Locales, de modo que sus ingresos no se vean mermados, ni reducidas tam-
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poco sus posibilidades de crecimiento futuro. Ademas dicho articulo ha sido interpreta-
do en el sentido que veda cualquier solapamiento, sin habilitacion legal previa, entre la
fuente gravada por un tributo local y por un nuevo tributo autonoémico. Se trata de una
interpretacion amplia del limite establecido en el art. 6.3 LOFCA, que obstaculiza el
ejercicio de la potestad tributaria de las CCAA, pues es dificil localizar fuentes de rique-
za (renta, patrimonio 0 consumo) no gravadas por impuestos, tasas o contribuciones
especiales de las CCLL.

El ejercicio del poder tributario autonémico no puede incidir en el dmbito de apli-
cacion de los tributos estatales. La polémica se ha suscitado a raiz de la atribucién a cier-
tas instituciones autonémicas del goce de las exenciones y beneficios fiscales que
corresponden a las propias Comunidades Auténomas sin mas especificaciones. El TC ha
salvado la constitucionalidad de los respectivos preceptos legales impugnados en la
medida que se interpreten que son de exclusiva aplicacion a los tributos autondémicos, no
a los tributos estatales o locales, considerando tal facultad de exencion legitimada por el
poder tributario del que disponen las CCAA en virtud del art. 133.2 CE (SSTC 176/99,
FJ 4° 74/2000, FJ 3°) s,

En lo que respecta al procedimiento que han de utilizar las Comunidades para el
establecimiento de sus impuestos nada se dice en la LOFCA (art. 17.b), pero de acuer-
do con el principio de legalidad tributaria (art. 31.3 CE), éstos han de ser establecidos
mediante ley del Parlamento Autondémico. Tal reserva de ley en materia tributaria “no se
traduce en la existencia de una legalidad tributaria de caracter absoluto, sino, con mayor
flexibilidad, en la exigencia de que sea la ley la que ordene los criterios o principios con
arreglo a los cuales se ha de regir la materia tributaria y, concretamente, la creacién ex
novo del tributo y la determinacion de los elementos esenciales o configuradores del
mismo” (SSSTC 19/87, FJ 4°;, 14/98, FJ 11°.A), sin que sea descartable la colaboracién
reglamentaria (STC 233/99, FJ 19°). La gestion de los impuestos propios, en todas sus
manifestaciones, corresponde a la Comunidad Auténoma que dispondra a tales efectos
de plenas atribuciones, sin perjuicio de la colaboracién que pueda establecerse con la
Administracion Tributaria del Estado, especialmente cuando asi lo exija la naturaleza del
tributo (art. 19.1 LOFCA) ',

La restriccion del ambito reservado a las autonomias para ejercer su poder tributa-
rio ha motivado que se haya hecho uso moderado del mismo, aunque con diversa inten-
sidad segun la Comunidad Auténoma de que se trate, estableciéndose impuestos tales

™ La primera sentencia resolvié a favor de la constitucionalidad del art. 10.3 de la Ley 12/1993, de 4 de
noviembre, del Parlamento de Cataluiia, que otorga el tratamiento fiscal discutido al Instituto para el Desarrollo
de las Comarcas del Ebro; la segunda se pronuncié en los mismos términos sobre el cuestionamiento del art.
32 de la Ley de la Asamblea Regional de Murcia 8/95, de 24 de abril, de Promocion y Participacién Juvenil,
que concedia el trato fiscal privilegiado al Consejo de la Juventud.

™ En idénticos términos, cfr. arts. 46.1 EAC; art. 54.1 EAG; art. 60.1 EAA; art. 54 EAV; art. 61.1 EACan.; art.
45 EAAst,; art. 50.1 EACant.; art. 36.1 EAR; art. 43.1 EAMur,; art. 60.1 EAAr.; art. 52.1 EACM; art. 61.¢)
EAE; art. 63.1 EAB; art. 56.1 EAM.
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como el que grava la infrautilizacion de fincas rusticas o explotaciones agrarias '”®; los
impuestos sobre juegos -al margen de la posibilidad de establecer un recargo sobre la
tasa fiscal estatal que grava los juegos de suerte, envite o azar- '”%; los impuestos sobre
instalaciones que inciden en el medio ambiente " o el canon de saneamiento ' que
poseen una finalidad ecoldgica; el Impuesto sobre Aprovechamiento Cinegético '*.
Como se refleja todas las CCAA han creado alguna figura tributaria, en ejercicio de su
poder impositivo, pero que se han caracterizado por su escasa eficacia recaudatoria, con
excepcion del Impuesto Especial canario sobre Combustibles derivados del Petroleo.

En los ultimos afios, las Comunidades estin creando una serie de tributos novedo-
sos, aprovechando los huecos dejados por la tributacion estatal. Por un lado, la impor-
tancia de los sectores turistico y agrario en nuestro pais ha propiciado un debate sobre la
oportunidad de la creacion por las autonomias de impuestos con fines ecoldgicos, de
caracter finalista -al estar destinados en su totalidad a la proteccién del medio ambiente,
conforme al principio “de quien contamina paga”-, que recaigan bien sobre las activida-
des de todos los sectores productivos, empresas o instalaciones, que incidan en el medio
ambiente, bien sobre la actividad turistica, en forma de tasa, cuya recaudacion tenga
como destino la financiacién de programas de proteccién y regeneracion del medio
ambiente, corrigiendo los costes ambientales que el turismo acarrea (fiscalidad verde).
La posibilidad de crear tributos sin un fin predominantemente fiscal resulta necesario si

"™ Se han creado por Andalucia, Asturias y Extremadura. El Impuesto andaluz sobre Tierras Infrautilizadas y el
Impuesto extremeiio sobre dehesas con deficiente aprovechamiento fueron declarados constitucionales por res-
pectivas SSTC 37/87 y 186/93. De similares caracteristicas es el Impuesto extremeiio sobre el suelo sin edifi-
car y edificaciones ruinosas, sobre el que pende el recurso de inconstitucionalidad n°® 4487/1998, promovido
por el Presidente del Gobierno.

" Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Catalufia, Pais Vasco, Galicia, Madrid, Murcia, Valencia
y Andalucia. El Impuesto balear sobre las Loterias fue declarado inconstitucional y nulo por la STC 49/1995.

* Las CCAA de Baleares y Extremadura han establecido impuestos sobre instalaciones que inciden sobre el
medio ambiente; mientras que Galicia y Murcia han gravado las emisiones contaminantes a la atmosfera, la pri-
mera con el Impuesto sobre contaminacion Atmosférica y la segunda por medio del Canon por Emisiones de
Gases Contaminantes a la Atmosfera. No obstante, el Impuesto balear ha sido declarado inconstitucional en
STC 289/2000, basandose en la falta de ajuste al criterio del art. 6.3 LOFCA, por la coincidencia existente entre
el objeto material del IBl y el del IBIAMA, ademas de alegar también que carece de efecto disuasorio de las
conductas daiiinas del entorno ecolégico, al no gravar efectivamente la actividad contaminante (FJ 5°). En este
grupo puede incluirse también el gravamen catalan creado para financiar la proteccion civil, que grava ele-
mentos patrimoniales afectos a actividades de las que pueda derivar la actuacion de planes de proteccion civil
y que se encuentra suspendido por la interposicion del recurso de inconstitucionalidad n.° 3726/97, promovido
por el Presidente del Gobierno. Un estudio monografico de los tributos autonémicos medioambientales puede
verse en HERRERA MOLINA, P. M.: Derecho Tributario Ambiental (Environmental tax law). La introduccion
del interés ambiental en el ordenamiento tributario, Madrid, Marcial Pons, 2000.

* Han creado un canon de saneamiento de agua e infraestructura hidraulica las Comunidades Auténomas de
Aragén, Asturias, Baleares, Canarias, Cataluiia, Galicia, Navarra La Rioja, Valencia. Catalufia ha establecido
ambos cénones, el de saneamiento y el de infraestructura hidraulica, aunque la ley catalana 6/1999 ha sustitui-
do el canon de infraestructura hidraulica y el canon de saneamiento por un tnico tributo denominado “el canon
del agua”. Ademas Murcia ha establecido un canon sobre produccién y vertidos de residuos solidos industria-
les de naturaleza impositiva.

" Establecido unicamente en Extremadura. La STC 14/98 descarto, con solidas argumentaciones, las objecio-
nes de inconstitucionalidad formuladas a este impuesto.
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se tiene en cuenta que los tributos con finalidad recaudatoria se encuentran practica-
mente agotados por el Estado y la sobreimposicion es prohibida por el art. 6.2 LOFCA.
En este contexto, cabe concluir que el campo de los impuestos con fines extrafiscales es
donde la potestad tributaria autonémica podria jugar un importante papel.

En el primer sentido, la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha ha estableci-
do un impuesto sobre las actividades que inciden en el medio ambiente, que se ha deno-
minado ecotasa, que entr6 en vigor el 1 de enero del 2001. Este impuesto se aplicara a
las industrias que emitan a la atmosfera didxido de azufre, de nitrogeno o cualquier otro
compuesto oxigenado del azufre o del nitrégeno, asi como a la produccién termonucle-
ar de energia eléctrica y el almacenamiento de residuos radiactivos. Se persigue con ello
que las empresas afectadas procuren disminuir sus efectos contaminantes, obligandolas
a cambiar los sistemas que producen esas emisiones para evitar el pago del impuesto.
Hubiera sido deseable, no obstante, que los ingresos recaudados por este impuesto se
afectaran a actuaciones de la Junta para conservar y proteger el entorno medioambien-
tal. El Ejecutivo central, que ha promovido recurso contra la ley autonémica que ampa-
ra el impuesto ante el TC, entiende que el régimen constitucional de distribucion de
competencias tributarias es vulnerado al regularse un impuesto que grava una materia
previamente gravada en el ambito local por el Impuesto sobre Actividades Econémicas,
sin contar con la habilitacion legal expresa y, excediéndose, por este motivo, de la limi-
tacion prevista en el articulado de la LOFCA. Por su parte, la patronal castellano-man-
chega, opuesta al impuesto, entiende que el mismo avivara tensiones territoriales y pena-
lizara el crecimiento del sector industrial en la comunidad, pese a que la presion fiscal a
la que se sujeta las industrias no resulta excesiva en proporcion a las ganancias.

Mientras que, en el segundo sentido, Baleares ha sido la primera en aprobar un tri-
buto turistico de esas caracteristicas, con la creacion de un impuesto ecoldgico sobre las
estancias en empresas turisticas de alojamiento, conocida también como la ecotasa. El
sujeto pasivo del impuesto es el cliente y el hotelero debera actuar como recaudador, no
obstante, quedan excluidos del impuesto los menores de 12 afios y aquellos visitantes
que acudan a las islas a través de programas sociales subvencionados. Es un impuesto
finalista, por lo que los fondos recaudados con el mismo quedaran afectados a proyectos
de conservacion del medio ambiente y del paisaje, destinados a recomponer el deterioro
que el turismo masivo provoca en los mismos, lo que redundara finalmente en una mejo-
ra de la actividad turistica y de la calidad de vida de los residentes. Se ha esgrimido en
su contra que esta tasa podria desincentivar las visitas turisticas, argumento que carece
de base solida, ya que con la misma se trata de gravar con una cifra médica, respecto al
coste total del viaje, a cada turista, por lo que en modo alguno constituiria un factor
disuasor del turismo y tampoco restaria margen competitividad a las empresas turisticas
al no encarecer el producto. Ademas al tratarse de un recurso afectado a la mejora y a la
restauracion del entorno medioambiental, la resistencia a su pago se desvanecen, pues el
sujeto pasivo del tributo es consciente que ese ingreso es una compensacion por el dete-
rioro ambiental que la explotacion turistica provoca. Se trata de una apuesta por un turis-
mo sostenible que exige medidas proteccionistas que redunden en una mayor calidad del
producto, con el coste que ello implica. Pese a todo el Gobierno central ha recurrido ante
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el TC la ley autonomica balear que ha creado la ecotasa al entenderla inconstitucional
por vulnerar el régimen constitucional, al incurrir en doble imposicion con la figura del
IVA y del IAE y por no ser de aplicacion universal a todos los turistas, lo que conlleva
un componente de discriminacion negativa. En relacion a la supuesta doble tributacion a
la que quedan sujetas las empresas, se trata de un argumento poco sdlido puesto que
ambas figuras tributarias estan gravando hechos imponibles distintos: la prestacion de un
servicio, en el caso del IVA; la realizacién de una actividad economica en el IAE y el
uso de las instalaciones hoteleras, criterio indicador de capacidad econdmica, en la eco-
tasa. Tampoco constituird un obstaculo a la libre circulacion de las personas dentro del
Estado, pues, como se ha tenido ocasion de explicar, el Tribunal Constitucional ha indi-
cado que solo cuando la medida tributaria persiga deliberada e intencionadamente la
finalidad de limitar el acceso a determinadas zonas se podra entender que incurre en
inconstitucionalidad. Las objeciones formuladas son reflejo de la agria polémica que se
ha desencadenado a raiz de esta figura tributaria, agravada por el dato de que algunas
Comunidades, como Andalucia, se estan replanteando la conveniencia de su adopcion.

En esta linea de busqueda de nuevos campos impositivos inexplorados, también
parece coherente otro impuesto aprobado por Cataluiia que grava la utilizacién de gran-
des superficies con finalidades comerciales por razén del impacto que puede ocasionar
al territorio, al medio ambiente y a la trama del comercio urbano. Sus ingresos, por tanto,
se destinaran a modernizar la estructura del comercio urbano tradicional, compensando
al pequefio comercio por los perjuicios de la concentracién de hipermercados. Este tri-
buto grava la utilizacion de grandes espacios que superan los 2.500 metros cuadrados de
superficie, siendo las cuotas a pagar moduladas no sélo por su extensidn, sino también
por su situacion urbana, el nimero de plantas, las vias de acceso. El impuesto libera a
las grandes superficies dedicadas a las ventas de automoviles y bonifica en hasta un 30%
de la base imponible a los comercios que precisan de grandes espacios como comercios
de muebles, puertas o ventas. Desafortunadamente el Gobierno central también ha deci-
dido presentar recurso de inconstitucionalidad contra la ley aprobada por el Parlamento
de Cataluia. Los motivos de impugnacion del Impuesto sobre grandes establecimientos
comerciales se basan en los riesgos de doble imposicion, al entender que recae sobre ele-
mentos materiales de riqueza integramente gravados por impuestos locales, fundamen-
talmente los de Actividades Econdmicas y de Bienes Inmuebles.

Mucho mas discutible es el nuevo Impuesto extremerio sobre Depositos de las
Entidades Bancarias, que gravara fiscalmente a los bancos y cajas existentes en la region
con el fin de que vinculen el ahorro al progreso de la region. Con esta medida impositi-
va que grava los depositos captados por las entidades de crédito se trata de hacer parti-
cipes del desarrollo regional a las entidades financieras que operen en Extremadura, ase-
gurando la reinversion del ahorro extremefio en procesos productivos que repercutan
positivamente en la region. Se aplicara una tarifa variable en funcion del pasivo de las
entidades, instrumentandose deducciones segun el numero de sucursales abiertas. Los
beneficios que reporte el Impuesto Bancario deben destinarse a proyectos de inversion
en la region. Los inconvenientes que se podrian derivar de su instauraciéon -un posible
efecto desincentivador del ahorro, el desvio hacia entidades de crédito de otras regiones
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o hacia la banca por Internet, sin localizacion geografica precisa-, disuadian o, al menos,
han obligado a una minuciosa articulacion destinada a amortiguar los posibles efectos
negativos que pudieran comprometer el desarrollo de Extremadura. Otros sectores apre-
cian en este tributo visos de inconstitucionalidad, por cuanto pudiera afectar a la libre cir-
culacion de bienes, capitales y personas, ¢ incluso se alberga serias dudas sobre su com-
patibilidad con la normativa de armonizacién comunitaria. Sin embargo por parte de la
Comision Europea se ha declarado que no parece que halla, en principio, ninguna con-
tradiccion con las normas de la Unién Europea.

La trayectoria que estan siguiendo todos estos impuestos, pese a las cautelas adop-
tadas, esta siendo bastante accidentada, debido a las criticas sistematicas que estan reci-
biendo estas iniciativas autonomicas, incluso por parte del Gobierno central que entien-
de que afectan a fuentes de riqueza que ya gravan otros impuestos, estatales o locales.
Sus reticencias se presentan dificilmente comprensibles en la medida que los impuestos
autonomicos son vias idoneas para incrementar la dosis de corresponsabilidad fiscal,
principio que ha guiado al Ejecutivo en el disefio de su politica autonémica en las ulti-
mas legislaturas, insistiendo en la necesidad de que las CCAA se responsabilicen fiscal-
mente de sus ingresos, y no solo sobre los gastos. La posicion gubernamental se ha fun-
damentado en la conviccion de que es necesario ordenar coherentemente la capacidad de
las Comunidades en materia impositiva, a fin de preservar la unidad del sistema tributa-
rio y de mantener, en consecuencia, el contexto de homogeneidad interna que exige
nuestra Carta Magna. Respecto a la reticencia popular al incremento de la presion fiscal,
frecuentemente alegada para justificar el escaso uso del poder tributario propio, es con-
veniente despejar cierta confusion. La popularidad de una politica fiscal severa no
depende tnicamente de la cantidad exigida, también es esencial que se perciba su mate-
rializacion en inversiones y prestaciones sociales que mejoren la calidad de los servicios
publicos. Si el aumento de la carga impositiva es acompaiiada de un incremento del gasto
social, lo que en 1ltima instancia redunda a favor de la poblacion, no sélo se diluyen los
recelos sino que la ciudadania acepta, en contrapartida, la subida moderada de impues-
tos.

11.1.2. Las tasas y contribuciones especiales

El apartado b) del niaimero 1 del articulo 157 CE y el art. 4 de la LOFCA mencio-
na las tasas y contribuciones especiales como recursos de las Comunidades Autonomas
junto con sus propios impuestos. Sin embargo estos instrumentos tributarios plantean
menores dificultades que los impuestos para su implantaciéon por las Comunidades
tanto por la variedad de los hechos imponibles que presentan tales categorias, como
porque las exigencias que condicionan la creacion de nuevos tributos y las funciones
atribuidas constitucionalmente a las regiones propician mas el establecimiento de tales
figuras que el de nuevos impuestos. En efecto, por un lado, los articulos 7 y 8§ LOFCA
las regulan de forma amplia, no previendo mas limites que los propios de estas figuras.
Por otro, ha de destacarse su mayor idoneidad en el ambito autonémico de estos tribu-
tos, fundamentada en ser la Hacienda Regional una Hacienda prestadora de servicios,
cuyo coste puede ser cubierto por tasas y contribuciones. La razon de la escueta regu-
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lacién legal realizada ha de buscarse en la falta de vinculacion de la capacidad de esta-
blecer tasas y contribuciones especiales con el tema de la soberania. Simén Acosta ha
sintetizado las ventajas que estas figuras revisten frente a los impuestos con gran pre-
cision: “En efecto, se pueden predicar de ellas todas las ventajas que pueden poseer la
imposicion regional e incluso algunas de esas ventajas son mas ostensibles en el terre-
no de las tasas y contribuciones especiales, el mayor conocimiento de la realidad gra-
vable, que en los impuestos tiene poca trascendencia, aqui es especialmente digno de
atencion, pues es dificil elaborar un esquema mental exhaustivo de todos los supuestos
de hecho que exterioricen la provocacion de un gasto o la existencia de una riqueza ori-
ginada por la actividad de la Administracion. Ninguno de los inconvenientes de la
imposicion regional son atribuibles, por el contrario, a las tasas y contribuciones espe-
ciales regionales: se trata de tributos que no se superponen nunca a los del Estado, por-
que su razon de ser esta vinculada directamente a la actividad regional y por ello la cre-
acion de un poder tributario regional en esta materia nunca dio lugar a la duplicacién
de ningun tributo del Estado; el poder tributario nunca afectara a la esfera de intereses
de otras regiones, puesto que el nacimiento de la obligacion tributaria encuentra su jus-
tificacion en el gasto especifico de la region que establece el gravamen; son tributos
perfectamente localizables que no plantean problema de concurrencia de varios pode-
res tributarios regionales sobre un mismo objeto gravable. Las diferencias interregio-
nales no les afectan, pues son tributos que no se basan en la riqueza, sino en el gasto
que realiza la region; no constituyen obstaculo para el cumplimiento de los objetivos de
politica econémica, ya que no son, como €l impuesto, instrumentos de peso de la poli-
tica de estabilizacion o redistribucion, sino que sirven principalmente al objetivo de
asignacion de recursos, que puede ser alcanzado mas eficazmente en los niveles de
gobierno mas reducidos; finalmente, las diferencias interregionales de tributacién en
este campo no van contra las exigencias del principio de igualdad, dado que estos tri-
butos se fundamentan no en una cualidad personal del contribuyente (la capacidad con-
tributiva) invariable en funcion del territorio en que se localice el hecho imponible, sino
en una actividad del ente publico acreedor del tributo, que es distinta segun cual sea el
ente publico que establece el gravamen”™ '®.

Se trata de una potestad sin trasfondo politico, pues cualquier Administracion
Publica se halla facultada para obtener rendimientos por la prestaciéon de servicios, la
realizaciéon de obras o la cesion del dominio publico. El tnico limite que las
Comunidades Auténomas hallan en el establecimiento de tasas y contribuciones espe-
ciales, al margen de la reserva de ley, es su propia esfera de competencias de tal modo
que en caso de que se graven materias no atribuidas a la Comunidad Autonoma el tribu-
to ha de ser declarado inconstitucional.

El art. 8.1 LOFCA previene, reiterando el concepto de las contribuciones especia-
les de la Ley General Tributaria, que las Comunidades Autonomas podran establecer
contribuciones especiales por “la obtencion por el sujeto pasivo de un beneficio o de un

Mol proyectada autonomia financiera regional”, Estudios sobre el proyecto de Constituciéon, Madrid, CEC,
1978, pp. 605-606.
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aumento del valor de sus bienes como consecuencia de la realizacién por las mismas de
obras publicas o del establecimiento de una ampliacion a su costa de servicios publicos”.
Las contribuciones especiales establecidas hasta ahora por las CCAA estan relacionadas
con la construccion de carreteras y, en menor medida, con la prevencion y extincion de
incendios. Han previsto especificas contribuciones especiales en sus propias leyes de
carreteras, las CCAA de Canarias, Castilla-La Mancha, Cataluiia, Extremadura, Galicia,
Madrid, Murcia y Valencia. En relacién a los incendios, Catalufia y Madrid son las uni-
cas que han creado contribuciones al respecto.

Mayores comentarios requiere el articulo 7.1 de la LOFCA que dispone que las
Comunidades Auténomas podran establecer tasas por la utilizacion de su dominio publi-
co, asi como por la prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades en
régimen de Derecho Publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a
los sujetos pasivos cuando concurra cualquiera de las circunstancias siguientes: a) que
no sean de solicitud o recepcién voluntaria para los administrados -a estos efectos no se
considerara voluntaria la solicitud por parte de los administrados: -cuando venga
impuesta por disposiciones legales o reglamentarias -cuando los bienes, servicios o acti-
vidades requeridos sean imprescindibles para la vida privada o social del solicitante- b)
que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su reserva a favor
del sector piiblico conforme a la normativa vigente. Este articulo fue modificado por la
Ley Organica 3/1996, de modificacion parcial de la LOFCA, en orden a la recepcion de
la doctrina de la STC 185/1995, que al afectar al concepto de precio publico ha obliga-
do a reformular el ambito de las tasas. Y ello porque la Ley Organica 1/1989, de 13 de
abril, que introdujo la categoria del precio publico como nuevo ingreso autondmico, no
mencionado en la CE, en el articulo 4.1.h) LOFCA, construyé dicha categoria trasva-
sando supuestos hasta entonces integrantes del hecho imponible de las tasas, como la uti-
lizacién privativa o aprovechamiento especial del dominio publico. En la STC 185/1995,
que analizd la adecuacion de 1a LTPP al principio de reserva de ley consagrado en el art.
31.3 CE, el Tribunal Constitucional estim¢é que algunos de los supuestos de hecho inte-
grantes del concepto de precio piblico del art. 24 LTPP eran prestaciones patrimoniales
de caracter publico, por lo que les resultaba de aplicacion la exigencia de reserva de ley.
Sin embargo, se permitia la creacion de los precios publicos sin necesidad de interven-
cion del legislador (art. 3.4 LTPP), por lo que la sentencia declard la inconstitucionali-
dad parcial del art. 24 de LTPP, limitando la calificacion de precio publico a aquellas
contraprestaciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacion de servicios o realiza-
cion de actividades efectuadas en régimen de derecho piblico, cuando los servicios y
actividades sean susceptibles de ser prestados o realizados por el sector privado y no sean
de solicitud o recepcioén obligatoria, por cuanto eran las Uinicas prestaciones pecuniarias
de las previstas no sometidas al principio de legalidad. En cumplimiento de esta senten-
cia, el Real Decreto-Ley 2/1996, de 26 de enero, ha venido a dar cobertura legal a aque-
llas prestaciones nacidas al amparo de la LTPP, que se vieron afectadas y la Ley Organica
de modificacion parcial de la LOFCA ha ampliado el concepto de tasa para acoger los
supuestos que habian quedado fuera del ambito de los precios publicos -utilizacion del
dominio publico y servicios o actividades que no son de solicitud voluntaria o no se pres-
ten o realicen por el sector privado-. La LTPP tiene caracter supletorio respecto de la
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legislacion que establezcan las CCAA en el ambito de sus competencias (art. 9 y D.A.
7%). Todas, sin excepcion, han aprobado una ley especifica con el objeto de regular el
régimen juridico general de las tasas y precios publicos propios, sin perjuicio de la apli-
cacion subsidiaria de la normativa estatal vigente sobre la materia.

Ademas de las definiciones de ambas figuras se contienen otras precisiones en los
articulos 7 y 8 LOFCA. Como primera observacion se subraya que la recaudacion no ha
de superar el gasto efectuado por la Administracion, debiendo ser proporcional al coste
del servicio o actividad. Sin embargo, el apartado 4 del articulo 7 ha dado entrada, res-
pecto de las tasas, a la posibilidad de tener en cuenta el principio de capacidad econo-
mica al fijarlas, en coherencia con el articulo 31.1 del texto constitucional, que basa el
sostenimiento de las cargas publicas en el principio de capacidad contributiva y no en el
de beneficio. Es una intencion plausible, pero no ha de desconocerse la dificil aplicacion
del principio de capacidad a este tipo de tributos, de la que es consciente la propia
LOFCA que ha matizado esta posibilidad en ¢l inciso final: “siempre que la naturaleza
de aquélla lo permita”. No son infundadas las propuestas que proponen la potenciacion
de estas figuras en cuanto son un medio para racionalizar el gasto publico y controlar la
eficacia en la prestacion de los servicios publicos. El justo reparto del coste de produc-
cién de los bienes y servicios publicos no se realiza siempre a través del principio de
capacidad de pago (impuestos), pues este mecanismo debilita la conexién con el gasto
publico, generando el ya criticado efecto de ilusion financiera, es decir, la falta de cono-
cimiento de los ciudadanos del coste de los bienes y servicios que mediante los impues-
tos se financian.

Interés reviste también el apartado 2 del art. 7, que preceptia que tras el traspaso
del Estado o de las Corporaciones Locales a las Comunidades Auténomas de bienes de
dominio publico para cuya utilizacién estuvieran establecidas tasas o competencias en
cuya ejecucion o desarrollo presten servicios o realicen actividades gravadas con tasas,
dichas tasas seran consideradas como tributos propios -no cedidos- de la respectiva
Comunidad, que adquieren no solo el derecho a la recaudacion, sino también la compe-
tencia normativa. Precision, en cierta medida, superflua, pues la exaccién de una tasa por
una Administracion presupone la competencia sobre el servicio cuyo ejercicio constitu-
ye el hecho imponible de la misma. Por el contrario, no existen contribuciones especia-
les transferidas, y ello por la propia naturaleza de las mismas; las contribuciones finan-
cian la realizacion de nuevas obras publicas o el establecimiento o ampliacion de servi-
cios publicos, a diferencia de las tasas que estan destinadas a sostener la prestacion de
servicios, ya en funcionamiento, que se traspasan a las Comunidades.

HI.1.3. Los recargos sobre impuestos estatales.

La mencion de los recargos en el 157.1.a) de la CE, entre las fuentes de ingresos
sobre las cudles las Comunidades carecen de toda facultad normativa, origind ciertas
dudas sobre su caracter de ingreso tributario propio, pero la competencia autonémica
para el establecimiento de recargos sobre tributos estatales fue confirmada expresamen-
te por la LOFCA y por el TC, que reconoce que conforme al cardcter derivado del poder
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tributario autonémico, el ejercicio de esta facultad es posible en virtud de la previa habi-
litacion estatal del art. 12 LOFCA: “Si a alguien compete, en principio, establecer recar-
gos sobre los impuestos estatales, cualquiera que sea el ente en favor del cual sean esta-
blecidos, es al propio Estado, en virtud de su competencia sobre la Hacienda General
(...). Sin perjuicio de que el Estado pueda -como ha hecho el articulo 12 LOFCA- auto-
rizar que otros entes establezcan recargos sobre determinados impuestos estatales” (STC
179/1985, FJ 3°). En consecuencia, a las Comunidades Auténomas correspondera, en
uso de su poder tributario, la decision de establecerlos, sin mas limites que los previstos
en el texto constitucional y en la LOFCA. Si bien al ser un recurso de naturaleza tribu-
taria le seran aplicables las limitaciones propias de la potestad tributaria, incluido el prin-
cipio de legalidad tributaria, porque, aunque el articulo 17.c) LOFCA se limite a sefialar
que las Comunidades Auténomas regularan por sus 6rganos competentes, de acuerdo
con sus Estatutos, el establecimiento y modificacion de los recargos sobre impuestos
estatales, su creacion y regulacion deberd realizarse mediante ley aprobada por las
Asambleas Legislativas '™.

El ambito objetivo de los recargos autondmicos sobre tributos estatales se
encuentra delimitado en el art. 12.1 LOFCA, disponiendo que: “Las Comunidades
Autdénomas podran establecer recargos sobre los tributos del Estado susceptibles de
cesion, excepto en el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados
Hidrocarburos. En el Impuesto sobre el Valor Afiadido e Impuestos Especiales tni-
camente podrin establecer recargos cuando tengan competencias normativas en
materia de tipos de gravamen”. Dicho articulo fue reformulado por la Ley Organica
3/1996, de modificacion parcial de la LOFCA, para adaptarlo a la nueva relacion de
tributos susceptibles de cesion a las Comunidades Auténomas vigente a partir de
1997 y nuevamente ha sido retocado por la Ley Organica 7/2001, de 27 de diciem-
bre, para precisar que los recargos solo podran establecerse en aquellos tributos
cedidos sobre los que las Comunidades Autonomas tienen competencias normativas
en materia de tipos. La nueva redaccion, mas concisa, introducida en 1996 solucio-
né tres cuestiones con relevancia constitucional planteadas con anterioridad a su
reforma '®.

En primer lugar, se sustituy6 el término de impuestos por el de tributos, acogien-
do la posibilidad de establecer recargos sobre otras figuras estatales incluibles en el
concepto de tributos -tasas y contribuciones especiales-. Modificacion que resulta de
dudosa constitucionalidad por dos motivos. Por un lado, el art. 157.1.a) usa la expre-
sion “impuestos”, no la de tributos, por lo que la posibilidad de recargos tributarios

™ Cfr. también arts. 52 y 58.b) EACan.; art. 46.2 EAAst.; art. 35.1.b) EAR; art. 45.2 EAMur,; art. 59.b) EAE;
art. 51.b) EAG; art. 58.1.b) EAAr.,; art. 59.b) EAM,; art. 53.b) EACant.; art. 49.b) EACM; art. 50 EAC; art. 64.1
EAA; art. 65.c) EAB y art. 36.2 EACL.

"™ En su anterior version el art. 12.1 disponia: “Las Comunidades Auténomas podran establecer recargos sobre
los impuestos estatales cedidos, asi como sobre los no cedidos que graven la renta o el patrimonio de las per-
sonas fisicas con domicilio fiscal en su territorio”. Tras la reforma de 1996 dicho articulo prescribi6é que: “Las
Comunidades Auténomas podran establecer recargos sobre los tributos del Estado susceptibles de cesion”.
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podria calificarse de “exceso interpretativo”. Por otro, en relacién a las tasas y
contribuciones especiales es impensable desde el punto de vista logico el estableci-
miento de recargos, ya que si el hecho imponible de la tasa o de la contribucién espe-
cial se realiza como consecuencia de una actuacion administrativa estatal es totalmen-
te absurdo que las Comunidades Auténomas establezcan recargos sobre tributos cuyos
hechos imponibles se definen precisamente por la intervencion de una Administraciéon
Piblica que no es la propia de la Comunidad Auténoma que pretende establecer el
recargo en cuestion. No obstante, con la nueva redaccion se resolvid la anterior polé-
mica sobre si los recargos podian aplicarse sobre figuras tributarias que merecieran la
calificacion de tasa, y no de impuesto, y, por tanto, si las tasas sobre juegos de azar,
mencionadas como tributo cedible en el art. 11 LOFCA, podian ser objeto de recargo.
Ante tal dilema, el TC se habia pronunciado, reconociendo que aunque el sistema
constitucional de financiaciéon de las CCAA solamente autorizaba a éstas a establecer
recargos sobre impuestos estatales, era posible imponer recargos fiscales sobre la tasa
sobre los juegos de suerte, envite y azar, pues esta ultima, pese a su denominacion
legal, es un verdadero impuesto estatal. Precis6 que la naturaleza de las categorias tri-
butarias no depende de la denominacion legal de la carga fiscal, sino que ha de aten-
derse a la configuracion y estructura que se deriven del régimen juridico a que venga
sometida. El TC descartd que se tratase de una tasa, dada la inexistencia de una con-
traprestacion o de una relacién entre el beneficio individual obtenido y la actividad de
la Administracion que caracteriza a una tasa. La naturaleza impositiva de esta figura
fiscal resulta de la configuracion del hecho imponible -que no est4 constituido exclusi-
vamente por la actividad autorizadora de la Administracion, sino fundamentalmente
por la organizacion y celebracion del juego-, de la determinacion del sujeto pasivo -
los organizadores y las empresas de juegos de suerte, envite o azar- y, por ultimo, de
lo que constituye la base del tributo -el producto de la actividad de juego-, de manera
que se grava los rendimientos obtenidos por la explotacion de la maquinas, como
expresion de la capacidad economica y elemento determinante de la cuota que, de esta
forma, deja de estar limitada por el coste de un servicio. Este pronunciamiento obligd
a declarar constitucionales los recargos sobre las tasas estatales cedidas que gravan el
juego establecidos por la mayoria de las Comunidades Autonomas de régimen comun.
Practica indiscutible tras la reforma que se oper6 en 1996.

En segundo lugar, la nueva redaccion matiz6 que el establecimiento del recargo no
precisa que el tributo esté cedido efectivamente, bastando que sea susceptible de cesion.
Con anterioridad se habia planteado la cuestion de si era necesaria la efectiva cesion del
impuesto a las Comunidades Autdnomas para que éstas pudieran establecer un recargo
sobre el mismo. Esta cuestion se referia fundamentalmente al recargo autondmico sobre
el IVA en fase minorista, que ain siendo un impuesto susceptible de cesion, no estaba
cedido de forma efectiva a las Comunidades Autonomas. Dos eran las vias -con caracter
excluyente- a seguir para resolver esta duda: bien admitir una interpretacién amplia de
la LOFCA, entendiendo que el articulo 12 LOFCA alude a los tributos cedibles en vez
de a los tributos cedidos, o bien considerar ilegal el posible establecimiento de recargos
sobre la fase minorista del IVA. Por la primera interpretacion ha optado la LOFCA tras
su reforma por la LO 3/1996.
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En tercer lugar, se elimin6 la referencia a los impuestos no cedidos que graven la
renta o el patrimonio de las personas fisicas con domicilio fiscal en su territorio. La alu-
sion al Impuesto sobre el Patrimonio habia quedado vacia de contenido desde 1983 al
cederse a las Comunidades, pero el articulo no fue reformado. Es a raiz de la cesion par-
cial del IRPF cuando result6 inaplazable la reforma del mismo, porque carecia de senti-
do la mencién independiente del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, una vez
cedido parcialmente ese impuesto.

Se han suscitado dudas de constitucionalidad del art. 12.1 LOFCA en relacion con
el art. 157.2 CE. En pnimer lugar, se ha cuestionado si el establecimiento de recargos
sobre impuestos estatales cedidos que graven bienes no ubicados en el territorio de la
Comunidad -como el Impuesto sobre el Patrimonio o el Impuesto sobre Sucesiones-
supone una vulneracion de la prohibicion de adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera del territorio de la Comunidad. La respuesta dependera de que resulten
extensibles las limitaciones que recaen sobre los tributos propios derivadas de los arti-
culos 157.2 CE y 9 LOFCA a los recargos sobre impuestos estatales. Independien-
temente de la aplicacion del art. 157.2 CE a los recargos, no cabe duda que el estableci-
miento de recargos sobre la imposicion indirecta estatal supondria un obstaculo para la
libre circulacion de mercancias y servicios prohibido por el art. 157.2 CE, con excepcion
de la fase minorista, dificilmente compatible con el art. 139.2 CE. En torno al interro-
gante de si dicho principio de territorialidad resulta afectado por un recargo que recaiga
sobre el IRPF en relacion a aquellos rendimientos que provengan de la titularidad de
bienes inmuebles, risticos y urbanos, situados fuera del territorio de la Comunidad
donde tiene su residencia habitual el sujeto pasivo, el Tribunal Constitucional ha tenido
ocasion de pronunciarse y ha despejado las dudas de constitucionalidad, al reconocer que
este impuesto “no grava bienes, sino la renta de los sujetos pasivos”, y “las rentas no son
bienes, sino que son los bienes los que producen la renta” (STC 150/1990, FJ 5°). Y, de
forma expresa, en la misma sentencia, declara que “el articulo 157.2 de la Constitucién
prohibe a las Comunidades Autonomas adoptar medidas tributarias sobre bienes situa-
dos fuera de su territorio, pero no sobre la renta de las personas con domicilio fiscal en
su territorio, aunque esta renta provenga, en parte, de bienes localizados fuera del terri-
torio de la Comunidad” (FJ 5°). Ademas una cosa es establecer medidas tributarias sobre
bienes y otra distinta establecer un recargo tributario cuyos efectos puedan alcanzar
mediata e indirectamente en “el plano de lo factico” a los bienes como fuente de rique-
za o renta que constituye el hecho imponible (STC 37/1987, FJ 14). Las mismas argu-
mentaciones podrian predicarse de un recargo sobre el Impuesto de Sucesiones. Con esta
resolucion el Tribunal ha optado por descartar la extension a los recargos autonomicos
del art. 157.2 CE y del conjunto de los principios previstos en el articulo 9 LOFCA, que
impedirian establecer recargos sobre el Impuesto sobre la Renta que grava rendimientos
derivados de la propiedad o posesion de inmuebles, que pueden estar situados fuera del
lugar de residencia del sujeto pasivo. Considera que las limitaciones a que se refiere
dicho articulo estan previstas “unicamente en relacion a los impuestos propios de las
Comunidades Autonomas”, y, ademas, esa extension “conduciria a vaciar de contenido
el articulo 12 LOFCA y a hacer en parte impracticable el mandato del propio articulo
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157.1.a) de la Constitucion” (STC 150/1990, FJ 5°) ", También descarta la aplicacion
del art. 157.2 CE a los recargos Zornoza Pérez, pues si se atendiera al origen territorial
de los componentes de la base imponible para la estructuracion de los recargos “se incu-
rriria en contradiccion con el art. 12 LOFCA, al desnaturalizar los impuestos recargados,
ya que esa exclusion alteraria significativamente las bases imponibles y, en consecuen-
cia, su propia naturaleza™®’.

Dos son las condiciones especificas a la potestad autondémica para establecer
recargos enumeradas en el articulo 12.2 LOFCA. La primera limitacién precisa que los
recargos no pueden configurarse de forma que supongan una minoracién en los ingre-
sos del Estado, lo que implica la no deducibilidad del importe de la prestacion pecu-
niaria satisfecha en concepto de recargo de la base imponible o de la cuota estatal.Por
esta razon, el Tribunal Constitucional considerd inaplicable la deduccion prevista en el
art. 19.1.a) de la Ley 44/1978 en lo tocante a los recargos que establezcan las CCAA en
el Impuesto sobre la Renta (STC 150/1990). Se ha comentado que esta prescripcion se
justifica en referencia al IRPF, porque en el supuesto de recargos sobre los demas tri-
butos cedidos, la recaudacion corresponde en su totalidad a las Comunidades
Auténomas " y respecto al IVA y los IIEE las CCAA tan so6lo podran establecer recar-
gos sobre los mismos si llegaran a disponer de competencias normativas sobre los tipos
de gravamen. Con este limite lo que se trata de evitar no es sélo la minoracion de la
recaudacion por el Estado, sino también que se reduzca o distorsione la progresividad
del impuesto -por ejemplo, con un recargo proporcional-. Como segunda condicién se
requiere que mediante su configuracion no se desvirtiie la naturaleza o estructura del
impuesto estatal subyacente. De esta forma, se subraya que los recargos han de tener en
cuenta su propia naturaleza de impuestos anadidos, y no pueden desvirtuar las caracte-
risticas del impuesto base. Asi sucederia, por ejemplo, con un recargo sobre la base del
IRPF que hiciera inoperantes respecto a €l las deducciones en la cuota previstas en la
Ley del Impuesto. Por ello, la cuota liquida del IRPF es la magnitud mas adecuada
sobre la que recaer el recargo autondémico. También un tipo desproporcionado podria

* Difiere de la opinion del Tribunal Constitucional, Alonso Gonzilez, que partiendo de que el recargo partici-
pa “de la naturaleza del tributo sobre el que recae, y si éste es un impuesto, el recargo tendra naturaleza impo-
sitiva, serd, en definitiva, un impuesto propio de la Comunidad Auténoma que lo establezca. En consecuencia...,
seran aplicables los limites sefialados en el articulo 9 LOFCA” (“El poder tributario de las Comunidades
Autdnomas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, RHAL, n.° 65, 1992, p. 245). Comparte esta tesis
FERREIRO LAPATZA: “Régimen juridico de la financiacién autonémica y la STC 150/90, de 4 de octubre”,
RHAL, nim. 61, 1991, pp. 80-81.

187 .
“Los recursos...”, cit., p. 36.

** Asi lo advirti6 Ruiz-Beato, refiriéndose a la redaccién anterior: “la expresion de minoracion en los ingresos
del Estado es adecuada en el supuesto de que el recargo se establezca sobre impuestos estatales no cedidos, pero
quiza, inexacta, total o parcialmente, cuando el recargo esté previsto sobre impuestos estatales cedidos puesto
que en el caso de que se haya operado la cesion de ingresos de esa figura impositiva estatal no son ingresos ya
propiamente del Estado, sino que su producto corresponde a la Comunidad y constituye un recurso o ingreso
de 1a Comunidad Auténoma” (*“Los recargos de las Comunidades Auténomas...”, cit., p. 2746). Criterio con-
trario sostiene Perulles, para quien la prohibicion de minoracién es aplicable a los impuestos cedidos, pues, a
pesar de que la recaudacion corresponde a las Comunidades, se trata de impuestos del Estado y no de la
Comunidad (£! sistema juridico..., cit., p. 372).
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afectar a la estructura y naturaleza del impuesto, ya que un recargo puede tener alcan-
ce confiscatorio -prohibido por el articulo 31.1. CE-, si no se mide conjuntamente con
el impuesto estatal sobre el que recae, dado que ambos gravan una misma capacidad
economica.

Resta realizar algunas precisiones sobre esta fuente de financiacion. En primer
lugar, resaltar el posicionamiento del Tribunal Constitucional sobre la innecesariedad de
una previa ley del Parlamento estatal, distinta a la ley organica prevista en el articulo
157.3 CE, que regule de forma especifica esta fuente de financiacion. Esta dltima ley
contiene, a criterio del Tribunal, los requisitos suficientes para permitir la actuacion de
las Comunidades Autonomas en el terreno de los recargos (STC 150/1990, FJ 4). De
esta forma, se desvanecen las dudas sobre la necesidad de una ley marco estatal de carac-
ter armonizador que fije los criterios que han de ser respetados por las CCAA en el ejer-
cicio de sus facultades de establecer recargos, evitando una dispersidad normativa exce-
siva. Ya en 1982 el Ministerio de Hacienda redactd un “Anteproyecto de Ley reguladora
de los Recargos sobre Impuestos del Estado a favor de las Comunidades Auténomas”
que, pese al dictamen favorable del Consejo de Estado, no llego siquiera a concretarse
en la aprobacion de un Proyecto de Ley por el Consejo de Ministros. La razén de este
estancamiento quizas haya de buscarse en su concepcioén extremadamente restrictiva de
la potestad legislativa de las Comunidades Autéonomas en materia tributaria, ya que
incluso exigia para el establecimiento del recargo el previo informe del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. En segundo lugar, ha de resaltarse que la LOFCA ha
prescindido de regular el aspecto cuantitativo de los recargos, ni ha fijado un tipo de gra-
vamen concreto a establecer por las Comunidades ni ha seiialado un limite maximo al
establecimiento, dejando al prudente arbitrio de la Comunidad decidir el porcentaje de
recargo a exigir. De ahi que los principios de igualdad tributaria o de libre circulacion de
personas pudieran quedar afectados por la posibilidad de la existencia de sistemas de
recargos distintos, que originasen una gran disparidad de trato entre los contribuyentes
en funcion del criterio de su domicilio fiscal. Para prevenir estos efectos se podria some-
ter a un limite cuantitativo estos recargos, de tal forma que un recargo sobre el Impuesto
sobre la Renta no pueda exceder, en principio y como una posible solucion teérica, de
aquello en lo que el nivel de servicios publicos de la respectiva Comunidad excediese del
nivel medio de prestacion de servicios publicos autonémicos. Como tercera precision ha
de indicarse que el Tribunal ha tenido ocasion de sefialar que “con arreglo a las normas
del bloque de la constitucionalidad que los regulan, los recargos no son tributos de carac-
ter finalista” (STC 150/1990, FJ 10°). Por lo que, sin perjuicio de la afectacion de los
ingresos derivados de ellos dispuesta por cada legislacion territorial, se trata de un recur-
s0 que podra destinarse a financiar el desarrollo y ejecucion de cualquiera de sus com-
petencias propias.

Por ultimo, por lo que se refiere a la gestion de los recargos, la LOFCA no contie-
ne precepto expreso, pero del resto de las reglas relativas a la exaccién de los impuestos
es deducible, por logica, la solucion. Dado que el recargo no es sino un elemento mas de
la deuda tributaria (art. 58.2 LGT) debe ser gestionado por el ente al que corresponda la
gestion del impuesto que sirve de base para la aplicacion del recargo. En el caso de que
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los impuestos estatales estén cedidos, la Comunidad asumira la gestién por delegacién
del Estado y tratandose de recargos sobre impuestos estatales susceptibles de cesion pero
no cedidos o cedidos pero sin delegacion de la gestion, ésta corresponderd a la
Administracién Tributaria del Estado, con el problema que genera en orden a transferir
de los fondos recaudados la cuantia que a cada ente autonémico pertenezca.

La valoracion que puede hacerse de esta figura tributaria es positiva, por cuanto
constituye una de las manifestaciones propias de la responsabilidad fiscal de las CCAA,
pero de escasa complejidad técnica y juridica, ya que el entramado normativo del
impuesto subyacente se halla establecido por la legislacion estatal y su gestion es facil y
poco costosa -existe un Unico proceso de gestion y liquidacion-. Incluso el Informe de la
Comision de Expertos, consciente de las dificultades para establecer nuevos impuestos,
aconsejaba el uso de los recargos como via para obtener financiacion adicional. Las cri-
ticas a esta figura provienen fundamentalmente del lado del contribuyente, en cuanto su
establecimiento incrementa la presion fiscal soportada en relacion con un mismo hecho
imponible. Esta es quizas la razon principal de que hayan sido escasos los recargos fija-
dos por los parlamentos autonémicos hasta ahora, porque el rechazo social de este tipo
de medidas tiene un inmediato reflejo en los resultados electorales del partido politico
que las propugna o adopta. Asi se puso de manifiesto con el recargo establecido por la
CA de Madrid sobre la cuota liquida del IRPF de los sujetos pasivos que tuvieran su
domicilio fiscal en la Comunidad en virtud de la Ley de la Asamblea de la Comunidad
de Madrid 15/1984, de 19 de diciembre, del Fondo de Solidaridad Municipal. Este recar-
go no fue nunca aplicado, pues el gobierno auténomo, presionado por las elevadas criti-
cas sociales y politicas, se apresur6 a suspenderlo por la Ley 4/1985 en el momento en
que fue recurrido ante el Tribunal Constitucional a la espera de la resolucion del recur-
so, y a pesar de la sentencia favorable a su validez, el Parlamento madrilefio decidi6
derogarlo ese mismo afio (Ley 10/1990) '®. A esa impopularidad y a los inconvenientes
politicos derivados de su implantacion, que constituyen la mejor garantia de que el ejer-
cicio de este derecho se mantenga dentro de unos limites razonables, se deben los esca-
sos condicionantes impuestos por la LOFCA a la facultad autonémica de establecer
recargos. No es, por ello, extrafiable que los recargos, pese a resolverse en la STC
150/1990 que el recargo madrilefio no vulneraba el principio de territorialidad del
art. 157.2 CE, tan sélo se hayan aplicado sobre la tasa estatal que grava los juegos de

* No obstante, Sole Vilanova justifica el fracaso de este recargo en su caracter prematuro dada la cultura auto-
nomica y fiscal de los ciudadanos en aquel momento, pues “fue aprobado durante el periodo transitorio de
financiacion cuando la Comunidad Auténoma tenia 21 meses de existencia y un nivel bajo de competencias,
tenia solo dos impuestos cedidos y ain no se le habia asignado un porcentaje de participacion en los impues-
tos del Estado” (“La imposicion propia en la financiacion de las Comunidades: presente y futuro”, La finan-
ciacion de las Comunidades Autonomas, Valladolid, Junta de Castilla y Leén, 1995, p. 213).
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suerte, envite o azar, las maquinas recreativas y los casinos '°. Ha de resefiarse, junto a
los anteriores inconvenientes, que el hecho de que los tipos y escalas de los impuestos
cedidos sean, a raiz de la modificacion de la LOFCA, autonémicos hace mas que dudo-
so que las Comunidades vayan a realizar un uso mads reiterado de los recargos.

I11.2. Los ingresos de derecho privado: los rendimientos procedentes del patri-
monio.

Se encuadran dentro de este grupo: los rendimientos del patrimonio de la
Comunidad Auténoma (art. 5 LOFCA), los provenientes de las multas y sanciones en el
ambito de sus competencias (art. 4.g) LOFCA), asi como legados, donaciones y sub-
venciones. No se analizan en profundidad no sélo por la escasa importancia de estas
fuentes en relacion al total de sus ingresos, sino también porque el régimen juridico apli-
cable a estos ingresos escapa del ambito del derecho constitucional.

Segun los Estatutos de Autonomia, el patrimonio de las CCAA esté integrado por:
el patrimonio existente en el momento de aprobarse el Estatuto, esto es, los bienes cedi-
dos provisionalmente al ente preautondmico; los bienes que se hayan traspasado a la CA
por estar destinados al ejercicio de las competencias o a la prestacion de servicios trans-
feridos por el Estado y, por ultimo, los bienes que sean adquiridos por la CA, en virtud
de su capacidad de obrar como sujeto de derecho, por cualquier titulo juridico vélido **'.
En concreto, dentro de los ingresos patrimoniales hay que incluir los rendimientos que
obtengan estos entes territoriales por la explotacién o venta de los bienes que integran el
patrimonio, los intereses de las cuentas bancarias de las que son titulares, asi como los
derivados de sus actividades empresariales. La regulacion del régimen juridico del patri-
monio ha de ser realizado por Ley del Parlamento Autondmico ' Pero esta competen-
cia no tiene caracter exclusivo, pese a que algunos estatutos la hayan reconocido como
exclusiva, ya que el Estado posee la competencia para establecer la normativa basica del
patrimonio autonémico sobre la base de los titulos competenciales contenidos en el art.
149.1.18 sobre “las bases del régimen juridico de las Administraciones Pablicas”, en la
que se encuentra el régimen patrimonial de las mismas, y “la legislacion basica sobre
contratos y concesiones administrativas” y en el art. 149.1.8 CE sobre legislacion civil,
por lo que las Asambleas Legislativas de las CCAA deben abordar siempre dicha regu-
lacién dentro del marco de los principios establecidos por la legislacion basica del

* Han fijado recargos sobre la tasa de juegos las siguientes CCAA: Pais Vasco, Cataluiia, Galicia, Asturias,
Cantabria, Murcia, Valencia, Castilla-La Mancha, Baleares, Madrid y Andalucia. Al margen del recargo sobre
el Impuesto sobre Actividades Econdmicas que la Ley de Haciendas Locales permite a las Comunidades
Autéonomas uniprovinciales, que ha sido establecido por Asturias, Cantabria, La Rioja, Murcia y Madrid, y el
recargo sobre la cuota del IRPF aprobado por el Pais Vasco a finales de 1983, establecido soélo por un afio para
financiar la reparacion de los dafios causados por las inundaciones de septiembre de 1983.

"™ Cfr. arts. 43.1 EAC, 43.1 EAG, 55.1 EAA, 50.1 EAV, 46.1 EACan, 43.1 EAAst., 45.1 EACant, 33.1 EAR,
41.1 EAMur, 47 EAAr, 43.1 EACM, 56.1 EAEx, 55.1 EAB, 52.1 EAM, 34.1 EACL.

" Cfr. arts. 43.2 EAC, 43.2 EAG, 55.2 EAA, 50.2 EAV, 46.2 EACan, 43.3 EAAst, 45.2 EACan, 35.2 EAR, 41.3
EAM, 58.4 EAAT, 43.2 EACM, 56.2 EAE, 55.2 EAB, 52.3 EAM, 34.2 EACL. En ejercicio de esta facultad,
todas las CCAA han aprobado su respectiva Ley del Patrimonio.
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Estado. Atendiendo a esta prevision constitucional, el art. 17.e) LOFCA ha establecido
que las CCAA regularan por sus 6rganos competentes el régimen juridico de su patri-
monio en el marco de la legislacion basica del Estado.

Ha de abrirse en este apartado un pequefio paréntesis para los intereses que gene-
ran los depositos judiciales, que constituye una modalidad de ingresos muy discutida. Al
respecto el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia aprobé ¢l 23 de diciembre de
1997, previo dictamen favorable del Consejo Consultivo, el Decreto 287/1997, de 23 de
diciembre, por el que se atribuia la regulacion y la gestion de los pagos, cauciones, depo-
sitos o consignaciones judiciales, como consecuencia de la actividad de los érganos judi-
ciales con sede en Andalucia, y por el que se subrogaba en el contrato firmado entre el
Gobierno y el Banco Bilbao Vizcaya para que los ciudadanos ingresaran en esta entidad
las cantidades exigidas por los drganos judiciales. En cumplimiento de este Decreto fue
reclamado al BBV el ingreso en una cuenta de la Tesoreria de la Junta los intereses
devengados por esos depdsitos y consignaciones cada afio como parte de los medios
materiales y economicos transferidos con las competencias de Justicia por los Reales
Decretos 141/1997 y 142/1997, de 31 de enero. Ante tal reclamacion, el Gobierno
Central planteo un conflicto positivo de competencias contra este decreto, admitido a tra-
mite por el TC. El Gobierno entiende que el decreto invade las competencias exclusivas
del Estado sobre la Administracion de Justicia que les corresponde, segun el art. 149.1.5
de la Constitucion, ya que los depositos se insertan en el nucleo esencial de la adminis-
tracion de Justicia, por lo que no pueden considerarse medios econdmicos de Justicia
transferibles. Otro de los argumentos barajados por el Ministerio de Administraciones
Publicas es que esos depositos tienen caracter supracomunitario, ya que un proceso judi-
cial puede pasar, por recursos y apelaciones, desde un tribunal andaluz a otra instancia
superior, sin sede en la Comunidad. Esos mismos motivos han llevado al Gobierno
Central a interponer un recurso de inconstitucionalidad contra la disposicion adicional
octava de la Ley de Presupuestos andaluces para 1998 y para 1999, que fija que los inte-
reses que generen los depositos judiciales —fianzas y similares- en la region se destina-
ran a mejorar la justicia.

I11.3. Ingresos de naturaleza financiera: el producto de las operaciones de crédito.

Los ingresos de naturaleza financiera permiten la ampliacion de la capacidad finan-
ciera de los niveles descentralizados de gobierno. Tienen un caracter subsidiario, ya que
su uso esta justificado para financiar proyectos de inversion con unos beneficios futuros,
que exceden al coste del proyecto, cuando los ingresos tributarios corrientes sean insu-
ficientes para la realizacion de los mismos. Las operaciones de crédito han de concer-
tarse con prudencia, evitando el uso indiscriminado de esta fuente de financiacion. Por
un lado, porque ¢l endeudamiento publico es un ingreso sujeto a ilusion fiscal, ya que
concentra en el presente los beneficios de gasto, pero en el futuro tiene un elevado coste
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impositivo, que recae en ultimo término sobre los contribuyentes '*. Se trata de un
“impuesto oculto”, por cuanto ofrecen el indudable atractivo politico que supone ade-
lantar capacidad de gasto sin resistencia de los ciudadanos, que no la afrontan aparente-
mente mediante el pago de impuestos. Por otro, porque estas operaciones no estan suje-
tas a los principios constitucionales de legalidad y justicia tributaria, que limitan el ejer-
cicio del poder tributario, a pesar de actuar, aun veladamente, como un impuesto.

De ahi que el producto de las operaciones de crédito se presente -art. 157.1.e) CE;
arts. 4.1.f), 14 y 17.d) LOFCA- como una fuente de ingresos autonémicos de caracter
complementario, nunca principal (STC 135/1992, FJ 8°). Esta fuente de financiacion
engloba dos modalidades de endeudamiento diferentes: las operaciones de crédito por
periodo inferior a un afio y por un plazo superior a un afio. Las operaciones por plazo
inferior a un afio tienen por objeto cubrir necesidades transitorias de tesoreria. El plazo
establecido es diferente al que establece la Ley General Presupuestaria -dieciocho
meses- y también su objeto, ya que esta ley prevé la posibilidad de su utilizacién como
un instrumento de politica monetaria -competencia exclusiva del Estado (arts.
149.1.11 y 149.1.13 CE)-, mientras que a las Comunidades les esta vedado acudir a
estas operaciones para satisfacer un fin distinto a sus necesidades de tesoreria. Los
desfases de tesoreria de las CCAA se han generado con frecuencia por el retraso del
Estado en efectuar las transferencias para el ejercicio de las competencias asumidas,
causando una necesidad de financiacién que es satisfecha por las CCAA recurriendo
al endeudamiento. También podran las Comunidades concertar operaciones de crédito
por plazo superior al afio, siempre que el importe total del crédito se destine exclusi-
vamente a la realizacion de gastos de inversion y las anualidades de amortizacion, por
capital e intereses, no exceda del 25 % de los ingresos corrientes de la Comunidad
Auténoma. Con la primera limitacion, la afectacion de los ingresos de la deuda publi-
ca autondmica a gastos de inversion, se persigue ¢l objetivo de preservar la equidad
intergeneracional, ya que si el producto del endeudamiento se destinara a la financia-
cion de gastos corrientes, de los mismos se beneficiaria la generacion presente, mien-
tras que la carga financiera se trasladaria a las futuras generaciones. En cuanto at limi-
te cuantitativo del 25% de los gastos corrientes, la finalidad es evitar que la deuda sea
superior a la capacidad de ahorro, de tal forma que se hipotequen los presupuestos
futuros de las CCAA.

- Argumenta Rodriguez Bereijo que la razon de la importancia creciente del endeudamiento como nueva forma
de cobertura de la expansion del gasto publico ha de buscarse en su efecto de ilusion financiera: “Ante la cre-
ciente resistencia de los ciudadanos al aumento de la presion fiscal (fendmeno de crisis fiscal) y la existencia
de limites fiscales objetivos a la expansion de las necesidades de financiacion del Estado Social Democratico
(Welfare State) (como consecuencia de la profunda crisis y estancamiento econémico) se esta observando en
Espaiia, al igual que en otros paises europeos, un desplazamiento del poder fiscal del Estado desde la figura
tradicional del impuesto hacia nuevas formas de detraccion colectiva de la riqueza economica privada, en las
cuales la percepcion de los ciudadanos del sacrificio fiscal que soporta es pequefio o casi nulo y, en conse-
cuencia, la resistencia fiscal de los grupos sociales ante las necesidades de financiacion publica desaparece”
(“Una reflexion sobre el sistema general...”, cit., p. 70).
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Dado que los gobiernos territoriales tienen incentivos a endeudarse por enci-
ma de sus posibilidades, puesto que la tendencia politica ha sido que el gobierno
central le ayudara asumiendo una parte importante de la carga financiera de la
deuda, el articulo 14 LOFCA, al igual que con las demas manifestaciones de la
autonomia financiera de las CCAA, establece algunas limitaciones de caracter
genérico.

Una primera limitacion es la prevision de una reserva de ley para las operaciones
de crédito. Al respecto articulo 17 LOFCA parece remitirse a los Estatutos en relacion
al alcance del principio de legalidad en materia de endeudamiento. Sin embargo, en vir-
tud del principio de equiparacion fiscal, ha de entenderse que, de igual forma que la
Constitucion exige al Gobierno autorizacién por Ley para emitir deuda publica o con-
traer crédito (art. 135.1 CE), ha de exigirse también una ley previa de los Parlamentos
Autonomicos para recurrir al endeudamiento o al crédito como forma de financiar sus
gastos. La exigencia de autorizacion legal para la emision o contraccién de crédito per-
sigue que el organo legislativo controle al ejecutivo en todas aquellas operaciones que
generen endeudamiento publico. En este sentido, los ejecutivos de las Comunidades
podran emitir deuda publica, para financiar gastos de inversion, con arreglo a una Ley
de la Asambleas Legislativas respectivas, que fijard el volumen maximo autorizado, el
destino y las restantes caracteristicas basicas de la emisiéon —clase de deuda, la forma y
el plazo de reembolso-. En la practica, las Leyes de Presupuestos autonémicas de cada
afio han sido el vehiculo normativo utilizado para autorizar a los Gobiernos autonémi-
cos para emitir o contraer crédito, fijando el limite maximo de las operaciones de endeu-
damiento, asi como sus caracteristicas ',

En segundo lugar, conscientes de los efectos perturbadores de un elevado y des-
controlado nivel de endeudamiento sobre la politica econémica general, el art. 14.4
LOFCA prescribe la necesidad de coordinacion de las politicas de endeudamiento. Las
operaciones de crédito de las CCAA deberan coordinarse entre si y con la politica de
endeudamiento del Estado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de
forma que el volumen y las caracteristicas de las emisiones se estableceran de acuerdo
con la ordenacién general de la politica crediticia y en colaboracién con el Estado '.
Por su parte, los planes de convergencia europea pusieron de manifiesto también la
necesidad de coordinacion de las politicas de endeudamiento. Asi en el Acuerdo 1/92,
de 20 de enero, el CPFF aprueba el Escenario de Consolidacion Presupuestaria, en el
que se establecio los limites al endeudamiento de la Administracion Central y de las
Comunidades Auténomas para el periodo 1992-1996, que permitié coordinar los nive-

™™ Todos los EEAA han recogido el principio de legalidad en materia de deuda publica. Cfr. art. S1.1 EAC; art.
47.1 EAG; art. 65.1 EAA.; art. 56.1 EAV; art. 58.d) EACan.; art. 48.1 EAAst.; art. 49.1 EACant.; art. 17.1 EAR;
art. 47.1 EAMur,; art. 16.1 EAAr; art. 47.1 EACM; art. 59.d) EAE; art. 65.a) EAB; art. 55.1 EAM; art. 37
EACL.

" En este sentido, se pronuncian también los siguientes Estatutos de Autonomia: art. 45.2 EAPV; art. 51.2
EAC; art. 47.2 EAG; art. 65.2 EAA; art. 45.2 LORAFNA,; art. 56.2 EAV; art. 48.2 EAAst.; art. 49.2 EACant.;
art. 35.1.d) EAR; art. 47.3 EAMur,; art. 51.2 EAAr,; art. 47.2 EACM; art. 55.2 EAM y art. 38.3 EACL.
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les de endeudamiento de las distintas haciendas. Ademas dicho acuerdo, en su punto
[.3.2, al objeto de asegurar un mayor automatismo, previd la obligacion de que CA pre-
sentara al gobierno central un Programa Anual de Endeudamiento, coherente con el
escenario de consolidacién, que, una vez consensuado entre el Gobierno y la
Comunidad Auténoma respectiva implicaria la autorizacion automatica por parte del
Estado, en virtud de las competencias que le concede el articulo 14.3 LOFCA, de todas
las operaciones que se concertaran dentro de la cobertura de dicho Programa y que pre-
cisaran de dicha autorizacion.

Por ultimo, el articulo 14.3 LOFCA establece la necesidad de autorizacion esta-
tal para diversas operaciones de crédito autonémicas. Las autorizaciones prescritas en
el articulo 14.3 LOFCA son consideradas como “medios al servicio de la coordina-
cion” de las Haciendas de las CCAA con la del Estado y “como decisiones de espe-
cial relevancia al servicio de una tinica politica monetaria, cuya adopcion corres-
ponde exclusivamente al Estado en virtud del articulo 149.1.11 CE” (STC 11/1984,
FJ 6°). Es por ello que las competencias del Estado sobre las operaciones de crédito
de las Comunidades Auténomas no encuentran apoyo en la Hacienda General
(149.1.14 CE), sino en los articulos 149.1.11 y 13 de la Constitucién sobre la unidad
de la politica econdémica y monetaria. Dicho articulo precisa autorizacion del Estado
para concertar operaciones de crédito en el extranjero, esto es, las que se concierten
en moneda extranjera y para la emision de deuda publica o cualquier otra apelacién
al crédito publico (SSTC 179/1987, FJ 5° 57/1983, FJ 5°). Desde el afio 2002, para
la concesion de la referida autorizacion, el Estado tendra en cuenta el cumplimiento
del principio de estabilidad presupuestaria, es decir, la existencia de un presupuesto
equilibrado o en superavit (art. 14.3 LOFCA y art. 9 LOEP). Es tal la importancia de
este principio, que afiade el art. 14.3 LOFCA que precisaran autorizacién estatal
todas las operaciones de crédito que concierte una Comunidad Auténoma, cuando de
la informacion suministrada se constate el incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria.

Estos tres limites fijados en la LOFCA al endeudamiento no han sido operativos,
siendo reiteradamente incumplidos en la practica, quizds por no ir acompafiados con
mecanismos de sancion y/o correccién para aquellas CCAA que los incumplan, como
evidencia la acumulacion de deuda en el sector publico regional desde finales de los afios
ochenta "¢ Dos son las causas principales que permiten explicar esta trayectoria. La pri-
mera causa ha de basarse en que alcanzados los respectivos techos competenciales a
finales de los ochenta, la expansion del gasto encorttré su cauce por el endeudamiento,
al ser el instrumento de financiacion mas abierto que ofrecia el sistema, ya que las trans-
ferencias corrientes (porcentaje de participacion) y de capital (FCI) estaban sometidas a
reglas de evolucion estable y el marco de la autonomia fiscal era sumamente restringi-

** El endeudamiento autonémico experiment una brusca aceleracion a partir de 1988 y sélo hasta 1995 no se
ha moderado el crecimiento de la deuda de las CCAA. Para la consulta de las cifras sobre el endeudamiento de
las Administraciones Territoriales pueden consultarse los andlisis publicados anualmente por el Banco de
Espaiia en su Boletin Economico.
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do. En segundo lugar, las medidas legales de limitacion de la capacidad de endeuda-
miento, previstos en la LOFCA, tampoco han funcionado, debido a que las tareas de
vigilancia no han sido encomendadas a ninguna institucion —ya sea el CPFF, los
Parlamentos Regionales, el Banco de Espaiia o el Ministerio de Economia y Hacienda-.
Al margen de los limites al endeudamiento de las CCAA establecidos por la normativa
estatal, el Tratado de la Union Europea, firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992,
establece una serie de requisitos de disciplina presupuestaria para los paises miembros
de la Comunidad Europea que desearan acceder a la Union Econdmica y Monetaria. La
Union Europea impone a los Estados miembros la obligacion de evitar déficit publicos
excesivos, calificando como tales aquellos que sean superiores al 3% del PIB de la
nacion o cuando el volumen de la deuda piblica rebase el umbral del 60% del PIB, todo
ello medido anualmente y referido al conjunto de las Administraciones Publicas estata-
les, regionales y locales de cada pais. El TUE persigue que cada Estado Miembro sea
responsable del conjunto de las deudas de sus Administraciones Publicas de cara al cum-
plimiento del requisito de no superacion, por la deuda publica en vigor, del 60% del PIB
del pais, a tal efecto prohibe financiar déficit publicos excesivos acudiendo al Banco
Central 0 a mecanismos privilegiados de colocacién de deuda publica.

Con objeto de frenar el creciente proceso de endeudamiento '’ que ponen en peli-
gro la convergencia europea, €l Consejo de Politica Fiscal y Financiera fue aprobando
desde 1994 unos Escenarios de Consolidacion Presupuestaria que predeterminan com-
promisos en materia de déficit y deuda autondmica, entre otras normas de disciplina fis-
cal, cuyo control es necesario con miras a facilitar la convergencia presupuestaria.
También los planes de convergencia europea han obligado no sélo a la prudencia finan-
ciera, sino también a la drastica contencidn de las necesidades de financiacion. Estas
previsiones han tenido su proyeccion en las Leyes de Presupuestos autondmicas, ya que
a partir de 1995 descendid la cantidad maxima autorizada presupuestariamente para emi-
tir deuda publica y concertar operaciones de crédito. Sin embargo, Solé Vilanova enten-
dia que la solucion al endeudamiento no residia en legislar mecanismos de control mas
eficaces, sino en crear un entorno politico y fiscal que propiciara el autocontrol del gasto
y de los niveles de endeudamiento. Dicha solucién la ubicaba en los siguientes ambitos:
“uno, en crear un clima de consenso que permita la coordinacion de los niveles de endeu-
damiento entre las distintas haciendas; dos, en garantizar un poder tributario simétrico

" En términos absolutos, desde 1995 hasta el primer semestre de 1999, la deuda autonomica crecio un 33%; y
entre septiembre de 1999 y septiembre de 2000, la deuda acumulada por las 17 CCAA crecio un 6,6 %, hasta
situarse en los 6,19 billones de pesetas. Cifra a la que hay que sumar otro medio billon correspondiente a la
deuda de organismos auténomos no administrativos, entes y empresas dependientes de las comunidades y no
clasificados como Administraciones Publicas. Cataluiia, con 1,6 billones de pesetas, seguida de Andalucia, con
1,1 biliones, han sido las Comunidades mas endeudadas. Son las autonomias que, ademas de registrar un mayor
volumen de deuda en términos absolutos, han experimentado un mayor crecimiento, del 78% y 64% respecti-
vamente entre 1995 y 1998. La situacion financiera se ha modificado ligeramente en el 2001, ya que, aunque
Cataluiia sigue siendo la comunidad con mayor deuda, es la Comunidad Valenciana la autonomia menos sane-
ada con una deuda de 1.006.000 millones, lo que supone un 69,24% de su presupuesto. Le sigue Cataluia, que
debe 1.140.000 millones, que representa el 54,28% del total presupuestado, y Madrid, con 835.000 millones de
deuda, el 53,52% de los 1,5 billones previstos para el ejercicio. Lo que ha colocado a Andalucia en tercera posi-
ci6n en cuanto al volumen total de deuda, si bien representa inicamente un 34,74% del presupuesto andaluz.
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al poder de gasto que tenga cada nivel de gobierno, es decir, garantizar un nivel elevado
de corresponsabilidad fiscal en cada nivel de hacienda y tres, propiciar un incremento de
la cultura fiscal para que éstos lleguen a castigar en las urnas a los gobernantes que se
empefian en aumentar los gastos (corrientes) recurriendo siempre al endeudamiento™*.
Pero la corresponsabilidad fiscal de las Haciendas Autondémicas, aunque es un instru-
mento necesario para controlar el déficit piblico autondmico, no es suficiente, por lo
que debia ser completado con la articulacion de instrumentos eficaces de control de las
restricciones impuestas, asi como con la creacion de un 6rgano encargado de supervisar
la evolucion del endeudamiento publico de cada nivel de Hacienda y su adecuacion a los
limites fijados, aplicando las medidas preestabiecidas en caso de incumplimiento.

A esas expectativas han respondido la Leyes de Estabilidad Presupuestaria aproba-
das en el 2001, en las que se impone a todas las Administraciones Publicas la necesidad
de cuadrar las cuentas publicas sin déficit, con el fin de garantizar el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento, acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997, en el que los
Estados miembros de la Union se comprometen a perseguir el objetivo a medio plazo de
situaciones presupuestarias proximas al equilibrio o superavit. La LOEP ha habilitado al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera como 6rgano competente para vigilar el cumpli-
miento de los objetivos de equilibrio presupuestario por los presupuestos de las
Comunidades. Al CPFF le compete determinar el objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las CCAA, y en el supuesto de que éstas no aprobaran sus
presupuestos en situacion de equilibrio, vendran obligadas a elaborar un plan econémi-
co-financiero de saneamiento para la correccion del desequilibrio en los tres ejercicios
presupuestarios siguientes. Dicho plan corrector debe remitirse al CPFF con el fin de
que efectie la comprobacién de la idoneidad de las medidas propuestas, de cuyo correc-
to seguimiento velara el Ministerio de Hacienda. Igualmente en el supuesto de que una
CA liquide sus presupuestos, incumpliendo el objetivo de estabilidad presupuestaria,
debera presentar un plan de saneamiento econdmico-financiero en los veinte dias
siguientes a la aprobacion de la liquidacion, que se remitira al CPFF. Dichas leyes, al
imponer el déficit cero, han laminado el poder presupuestario autonémico hasta tal
extremo que pudieran rozar la inconstitucionalidad. Existen determinados indicios para
estimar que el Estado podria haberse extralimitado en el ejercicio de las atribuciones que
le confiere el titulo competencial del art. 149.1.13 CE, vaciando de contenido €l poder
financiero de las CCAA, ya que ha ido mas alla de las previsiones comunitarias que,
como se ha comentado, admiten el déficit publico dentro de unos margenes, en concre-
to hasta el 3%.

” Perspectivas del sistema financiero, nim. 51, 1995, p. 172.
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Estudiado el marco constitucional de financiacién autondmica, resulta necesario
adentrarse en su aplicacion practica, analizando los sucesivos modelos de financiacion
que se han articulado desde la aprobacion de la Constitucion. La existencia de diferen-
tes esquemas financieros al amparo de la misma normativa es sélo posible porque el sis-
tema LOFCA no ha esbozado mas que en lineas generales el sistema de financiacion,
permitiendo, dentro de ciertos margenes, diversas combinaciones de los instrumentos de
financiacion. El conocimiento del sistema de financiacion de las Comunidades
Autonomas ha requerido examinar los presupuestos de ingresos correspondientes a los
diversos ejercicios presupuestarios, analizando como se han financiado las autonomias
para dar cobertura a los servicios y funciones propios de las competencias asumidas, en
otras palabras, de qué fuentes han provenido los ingresos utilizados para su puesta en
marcha y funcionamiento. Las fuentes de informacion utilizadas para conocer las cifras
de las partidas presupuestarias han sido, al margen de las Leyes de Presupuestos
Autondmicas, las publicaciones de caracter anual de la Direccion General de
Coordinacion con las Haciendas Territoriales: los Presupuestos de Comunidades
Autonomas, antes y después de su liquidacion, sus Informes sobre la Financiacién de las
Comunidades Autonomas y la publicacién Las Haciendas Territoriales en cifras

Actualmente, el peso presupuestario de los gobiernos autondémicos es perfectamen-
te comparable al que tienen los gobiernos estatales en los paises federales. Pero tal avan-
ce del proceso de descentralizacion del sector publico en la vertiente del gasto no se ha
producido al mismo ritmo en el ambito de los ingresos, en cuanto las Haciendas
Autonomicas de régimen comun se han nutrido basicamente durante sus primeros vein-
te afios de transferencias estatales . Del estudio de los presupuestos se desvela con faci-
lidad que desde sus inicios las Haciendas Regionales han acusado una elevada depen-
dencia financiera respecto de la Hacienda Central, por cuanto la principal fuente de
ingresos ha estado constituida por las transferencias estatales. Los recursos que propor-
ciona el Estado representaron hasta fechas recientes una gran parte del total —su peso
rondd en torno al 80% e incluso, en ocasiones, el 90%-, mientras que los recursos pro-
pios han tenido una importancia cuantitativa menor. En relacion a éstos, los ingresos
obtenidos han sido practicamente por via de endeudamiento, pues la recaudacion en con-
cepto de tributos propios y de recargos sobre impuestos estatales sobre el total de los
ingresos autonomicos ha sido por regla general insignificante. Respecto a los recursos
estatales transferidos, la financiacién incondicionada y condicionada han estado equili-
bradas, aunque en las Comunidades Autonomas que tenian cedidas las competencias de
sanidad los ingresos condicionados sobrepasaban a los incondicionados en la mayoria de
los ejercicios presupuestarios, lo que ha supuesto una mayor restriccion de la autonomia
financiera de las Haciendas, ya que al problema de la dependencia financiera se afiadia

“ Enel ejercicio 1999, de los once billones de pts. a que ascendi6 los presupuestos de las CCAA, los ingresos
por transferencias constituyeron la principal fuente de financiacion, representando el 69,85% del presupuesto
de ingresos, seguida de los ingresos tributarios (23,71%) y los correspondientes a operaciones financieras
(5,10%), y ocupando el tltimo lugar los ingresos patrimoniales (1,34%). Cfr. el estudio Presupuestos de las
Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas. Ejercicio 1999, Madrid, Ministerio de Economia y Hacienda,
2000, p. 25.
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un problema de condicionamiento en el gasto. Las transferencias recibidas de la
Seguridad Social para financiar los servicios sociales y sanitarios traspasados a las
Comunidades, que han representado alrededor del 35% de sus ingresos totales, eran de
caracter condicionado *. Por lo que respecta a la financiacién incondicionada, el meca-
nismo de participacion en los ingresos generales del Estado ha sido el capitulo hacen-
distico de mayor importancia -hasta 1996 la participacion cubri6 practicamente la mitad
de este tipo de financiacion-, si bien tras la cesion de nuevos tributos la financiaciéon
incondicionada se ha reestructurado. En 1997, el mecanismo de la PIE descendid
ampliamente en todas las CCAA, excepto Andalucia, Castilla-La Mancha y
Extremadura, debido a la cesion parcial del IRPF, al contrario que los ingresos tributa-
rios que ganaron en importancia sobre el total de recursos. Aunque el efecto de la cesion
parcial del IRPF fue mas acusado para las CCAA del art. 143 que para las del 151, ya
que tanto la pérdida de importancia de la PIE como la ganancia de peso relativo de los
tributos cedidos fue mas importante para ese grupo de Comunidades, al no recibir trans-
ferencias del Insalud *'. No obstante, la estructura global del presupuesto de ingresos,
pese a la reforma operada en 1996, no reflejo todavia grandes cambios en la distribucion
media porcentual de la financiacion de las CCAA. En 1998 la principal fuente de finan-
ciacion siguid siendo las transferencias de la Tesoreria de la Seguridad Social destinadas
a financiar la asistencia sanitaria y los servicios sociales transferidos (28,3% de los
recursos totales), seguida por las transferencias procedentes del Estado via participacion
(23%), muy equiparadas a los recursos impositivos derivados de los tributos cedidos, que
experimentaron un fuerte incremento en su peso porcentual, sobre todo por el ITPAJD
(7,5% del total) y la incorporacion del rendimiento de la tarifa autonémica del IRPF,
pese a ser gestionado por el Estado con la participacion de las CCAA (14,7%). Estos
nuevos porcentajes reflejan una limitacion importante de la dependencia financiera res-
pecto al Estado, pero no mediante el aumento de los ingresos propios, sino por la via de
compartir ingresos de titularidad estatal, como son los tributos cedidos. Linea que ha
seguido el nuevo modelo de financiacion que entré en vigor en el 2002.

Pese a que las autonomias se han financiado basicamente con transferencias proce-
dentes del Estado, cuya cuantia dependia, en buena medida, del nivel de competencias
asumidas, el proceso de descentralizacién ha tenido su proyeccion presupuestaria, en la

™ De ahi que Giménez Montero haya concluido que el traspaso de competencias en materia de servicios socia-
les y sanitarios sesgaba considerablemente la estructura financiera de las CCAA que tenian transferidos tales
servicios (“Subvenciones del gobierno central y financiacién de las CCAA en Espaiia: situacion actual”, HPE,
num. 118, 1991, pp. 83-84).

" Enel ejercicio presupuestario 1997, para el las CCAA del art. 143 el importe de recursos mds significativos
fueron los ingresos tributarios (40,65%), seguidos de los ingresos por la PIE (11,38%); mientras que para las
CCAA del art. 151 los ingresos transferidos por el Insalud e Inserso para la financiacion de la asistencia sani-
taria y social representaron el 37,09%, seguidos por la Participacion en Ingresos Generales del Estado
(23,68%), frente al 29,89% que supusieron los ingresos tributarios. Lo que contrasta con los datos del afio 1996,
en que los ingresos tributarios supusieron meramente el 23,18% y el 11,44% en las CCAA del art. 143 y 151
respectivamente, frente al 41,40% y el 33,43% que proporciond de media la PIE. Obviamente el porcentaje que
representa la PIE sobre el total de los recursos se incrementa notablemente en las CCAA del art. 143 CE, ya
que éstas no gestionaron los recursos procedentes del Insalud, al no tener las competencias sanitarias transferi-
das.
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medida que el volumen total de los recursos autonémicos se ha incrementado anual-
mente sin excepcion. En 1989, el presupuesto definitivo total de las CCAA, incluidas las
forales, rondaba en torno a los cinco billones de pesetas, mientras que en 1997 el total
de la financiacion autonémica se elevaba por encima de los diez billones de pesetas y en
el afio 2001 gestionaron unos catorce billones. Ello implica que en un intervalo de menos
de dos afios la capacidad de gasto de las CCAA se ha duplicado, elevandose en més de
cinco de billones de pesetas.

El importante volumen de ingresos presupuestarios que han llegado a las arcas de
ciertas Comunidades para la financiacion de los servicios transferidos por la Seguridad
Social en materia de asistencia sanitaria y servicios sociales y las cuantiosas subvencio-
nes de la Union Europea que se han recibido han obligado a que dediquemos a cada una
de estas fuentes, un capitulo especifico para evitar que esta tesis ofrezca una visién par-
cial del sistema de financiacion autonémica.
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CAPITULO V

LA APLICACION DEL SISTEMA LOFCA: LOS MODELOS
DE FINANCIACION AUTONOMICA.

El proceso de construccion autonémica desde el punto de vista financiero, tenden-
te a la descentralizacién de la Hacienda Publica, se ha organizado en periodos quinque-
nales, ya que cada cinco afios ha sido aprobado un nuevo modelo por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera. En el analisis de la evolucion del sistema de financiacion
desde los inicios del proceso de construccion de la Hacienda Autondmica que en este
capitulo se realiza se ha seguido dicha organizacion, evidenciandose aquellos aspectos
de indole constitucional relativos a la financiacion que han resultado problematicos.

Del papel que ha correspondido a los distintos recursos autondmicos, enumerados
en el articulo 157.1 de la Constitucion espaiiola, en cada uno de los modelos de finan-
ciacion regional, se infiere cuales de los principios generales de la financiacion ha goza-
do de preferencia y, por tanto, el grado de autonomia financiera que han ido detentando
las Comunidades. Durante una primera y larga etapa, dado lo limitado del area de impo-
sicion propia, los modelos de financiacion han estado excesivamente asentados sobre el
criterio de suficiencia de ingresos, pues se han construido sobre las transferencias esta-
tales, basicamente la participacion en los ingresos del Estado. Ello ha ido en detrimento
del principio de autonomia financiera, ya que un sistema que descanse en los tributos
cedidos, tal como estaban configurados antes de su reforma en 1996, y en un porcenta-
je de participacion sobre los no cedidos posee un elevado grado de unidn, que, aunque
dota de coherencia al sistema tributario, reduce la responsabilidad fiscal de las
Comunidades Autonomas y propicia su dependencia financiera. Esta estructura de la
financiacion y el creciente nivel de gasto autondmico alcanzado conllevé el aumento del
déficit presupuestario con la consiguiente elevacion de los niveles de endeudamiento,
que tuvo su inmediato reflejo en el incremento del pago de intereses.

Hasta 1993 y a lo largo de 1996 en el que debia negociarse el nuevo modelo para el
quinquenio 1997-2001 -aqui denominado “modelo de la corresponsabilidad fiscal”- no
se replante6 desarrollar otros recursos que, en cuanto manifestacion de la autonomia
financiera, supusieran una mayor responsabilidad fiscal de las CCAA en la obtencién de
recursos destinados a la financiacion de sus crecientes niveles de gasto. Es dificil de jus-
tificar juridicamente que no se llevara a cabo una descentralizacién financiera por parte
de la Hacienda Central, conforme a la nueva organizacion territorial del Estado, antes de
1997. La confluencia de intereses politicos de ambas partes, Estado y Comunidades, per-
mite explicar la falta de coherencia que implicé el mantenimiento de un modelo finan-
ciero centralista en una estructura politicamente descentralizada. Una nueva orientacion
de los intereses subyacentes es igualmente el fundamento de los cambios que se han ope-
rado en el sistema de financiacion en los ultimos afios para atribuir un mayor peso rela-
tivo a los impuestos cedidos, sobre los que se confiere a las comunidades un mayor mar-
gen de decisién. Dicho propdsito encontro un serio obstaculo en el sistema LOFCA, que
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ofrecia un marco de corresponsabilidad limitado, y que fue reformado en 1996 y nueva-
mente en el 2001 para permitir la aplicacion de los nuevos modelos pactados, en los que
se ha otorgado quizas un mayor predominio a los principios constitucionales de autono-
mia financiera y corresponsabilidad fiscal, como aval de la autonomia politica, en detri-
mento de objetivos igualmente legitimos de la financiacién autonémica como son la
cohesion y el reequilibrio territorial entre las Comunidades Autonomas, asi como la
garantia de la prestacion de los servicios publicos en igualdad de condiciones para todos
los ciudadanos, con independencia de la capacidad econdmica del territorio auténomo
en el que residan. La autonomia no puede conducir a que una comunidad auténoma rea-
lizando el mismo esfuerzo fiscal que otras pueda tener un nivel de ingresos impositivos
por habitante menor o prestar los servicios piblicos a un nivel inferior o al mismo nivel,
realizando un esfuerzo fiscal superior. Sin embargo, el reto de todo modelo de financia-
¢ion ha de residir en encontrar el ajustado equilibrio entre los principios de autonomia y
equidad, de forma que ain siendo las Comunidades responsables de sus ingresos, el sis-
tema fiscal no sufra riesgo de desvertebracion y el principio de solidaridad territorial no
resulte incumplido. El logro de tal equilibrio es una de las piezas clave para la estabili-
dad futura del sistema.

El estudio del proceso de financiacién autondémica pondra de relieve la grieta que
se produjo entre el marco legal (en particular, el modelo LOFCA) y su desarrollo prac-
tico. Atendiendo a tal desajuste, se acoge en este trabajo la distincion realizada por
Ramallo Massanet entre “sistema de financiacion” y “modelo de financiacion™: el pri-
mero “seria el previsto constitucionalmente y en la LOFCA”; el segundo “el que, ade-
mas del previsto, necesariamente incluye vias para solucionar los problemas enunciados
en relacion al reparto material de competencias” 2. El carécter abierto del proceso auto-
némico, en el sentido de que la transferencia de competencias y el traspaso de servicios
a las CCAA no ha sido un proceso simultaneo, ni uniforme, y la flexibilidad de la
LOFCA son factores que propiciaron esta desviacion de los distintos modelos de
financiacion, aplicados tras la aprobacion de la Constitucion de 1978, respecto del sis-
tema disefiado en el bloque de la constitucionalidad. Ello ha originado que la legitimi-
dad constitucional de algunas decisiones, al interpretar ampliamente lo dispuesto en
aquel sistema, resultara mas que discutible, a la vez que explicara la relevancia adquiri-
da en el marco de la financiacion regional de los convenios de inversion, concertados con
la Administracién central, y las subvenciones condicionadas. Mediante estos mecanis-
mos de financiacion se han entablado estrechas relaciones de colaboracién entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, pero a su vez han generado opacas situaciones
de cofinanciacion y relaciones de dependencia financiera en materias de competencia
autonémica de dudosa constitucionalidad.

La descripcion subsiguiente del proceso historico de la financiacion autondémica
pondra de manifiesto el relevante papel conferido al pacto y a la negociacion politica en
el proceso de financiacion, en el que la regulacion de los principales elementos de la

202 . R .o .
“La asimetria del poder...”, cit., p. 44.
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financiacion -el porcentaje de ingresos estatales correspondiente a cada Comunidad, el
alcance y condiciones de la cesion, los modelos quinquenales de financiacion- ha sido
fruto de previos acuerdos, adoptados unas ocasiones por las Comisiones bilaterales
Estado-CA y otras por el CPFF, a nivel multilateral. Al ser mediante acuerdos como se
han realizado tanto las transferencias competenciales y los traspasos de servicios como
el desarrollo del sistema de financiacion previsto en la CE y la LOFCA, se ha comenta-
do que el caracter consensuado de la CE ha trascendido mas alla de ese contexto inicial
para constituir una caracteristica esencial del desarrollo del proceso autonémico, tanto
en lo que se refiere a la delimitacion y transferencia de competencias, como en lo rela-
tivo a su financiacion. Esta importancia preeminente adquirida por la negociacion poli-
tica, en detrimento del papel de la Ley, no es aconsejable, ni aceptable. La cuestion se
agrava si se tiene en cuenta que los acuerdos que desarrollan aquel sistema son cons-
truidos con frecuencia al margen de la propia LOFCA, y ademas, al ser frutos de una
negociacion politica, dificilmente pueden ser objeto de control jurisdiccional, salvo en el
supuesto de que sus precisiones sean incorporadas a disposiciones legales. Este caracter
ha sido el punto de mira de parte de la doctrina, por lo que una de las criticas mas asi-
dua a la participacion autonomica en los ingresos del Estado y al reparto del FCI ha sido
que se determinan mediante “un sistema permanentemente abierto a la negociacion, en
el seno del CPFF, con manifiesto desprecio por el sistema de fuentes y por las compe-
tencias de las Camaras. El Consejo, con sus acuerdos que a veces se imponen a las leyes
en vigor, lo que resulta aberrante, se ha convertido en el verdadero arbitro del sistema.
Con el riesgo de que las Comunidades con menor peso politico o con menor capacidad
de maniobra sean marginadas (...) Los criterios aprobados en cada quinquenio, que una
vez adoptados se tramitan como proyectos de ley, dan la impresion de constituir una
especie de justificacion a posteriori de un reparto realizado previamente con criterios
exclusivamente politicos™®. Lo que ha acabado conllevando la generalizacion de una
practica perversa consistente en considerar un modelo de financiacién constitucional
dependiendo de que haya habido acuerdo politico y de que el volumen de recursos alcan-
ce un determinado nivel. De no ser asi, se buscan los correspondientes argumentos para
la impugnacion juridico-constitucional del modelo.

I. EL INICIO DEL PROCESO: EL MODELO DE FINANCIACION DE LOS ENTES PREAUTONOMI-
Ccos (1978-1981).

En lo que pudiera ser una primera etapa, el proceso descentralizador se centré prin-
cipalmente en la cuestion del traspaso de competencias y no en la configuracién de un
modelo de financiacidn. No obstante, el proceso de financiacién autondmica se inicia a
partir del restablecimiento o creacién de los regimenes preautonomicos. La transferen-
cia de funciones y servicios del Estado a dichos regimenes mediante los acuerdos de las
Comisiones Mixtas de traspasos -creadas en las disposiciones de desarrollo de los reales
decretos-leyes de restablecimiento y creacion de entes preautonémicos- obligé a poner a
su disposicion los recursos necesarios para garantizar el cumplimiento de todas esas fun-

* SOLE VILANOVA: “Corresponsabilidad fiscal”, Perspectivas del sistema financiero, n.° 51, 1995, p. 174.
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ciones y servicios. En consecuencia, la Ley 1/1978, de 19 de enero, de Presupuestos
Generales del Estado para 1978, previno en su articulo 25 la primera via de financiacion
consistente en autorizar al Gobierno las transferencias de créditos correspondientes a los
servicios y funciones que legalmente hubieran sido transferidas a las Haciendas preau-
tondmicas. Determinada la financiacion correspondiente mediante una negociacion bila-
teral Estado-Ente preautonémico en Comision Mixta, se realizaban las correspondientes
transferencias de créditos directamente desde los Presupuestos Generales del Estado. En
los ejercicios siguientes hasta 1981 se siguio el mismo sistema de autorizacion. Si bien,
a partir de los Presupuestos Generales del Estado para 1979, se cre6 en el estado de gas-
tos una nueva seccion -la seccion 32- para la canalizacion de las citadas transferencias a
los entes preautonomicos o Comunidades Auténomas que se fueran constituyendo, lo
que no impidié que en la practica se siguieran realizando transferencias de créditos
directamente.

La caracteristica mas resaltable de este primer modelo de financiacion es su falta
de juridificacion y el protagonismo que en su configuracién adquirieron las relaciones
bilaterales en Comisiones Mixtas, carentes de reglamentacion hasta la aprobacion del
RD 2968/1980 que unifico el régimen de las Comisiones Mixtas. Solo hasta 1980, las
Haciendas Preautonomicas no fueron reguladas mediante el Real Decreto-Ley 16/1980,
de 12 de diciembre.

11. EL PERIODO TRANSITORIO (1981-1986).

La prevision de una etapa provisional para la puesta en marcha del sistema en la
Disposicion Transitoria Primera de la LOFCA se justifica en las dificultades que con
seguridad conllevaria la reorganizaciéon de la Hacienda de un Estado fuertemente
centralizado de forma simultanea con el proceso de transferencias competenciales. Este
periodo transitorio tenia una doble posibilidad de finalizacion: cuando una Comunidad
hubiese asumido todas las competencias atribuidas por su Estatuto de Autonomia o, en
cualquier caso, cuando hubiesen transcurridos seis afos desde la entrada en vigor del
Estatuto. La conveniencia de la configuracion simultanea del sistema definitivo condu-
jo a su implantacion general en 1987, aunque sélo el Estatuto de Autonomia de Catalufia
llevaba vigente seis afios -habia entrado en vigor el 12 de enero de 1980- y no se hubie-
ra completado el proceso de traspaso de competencias.

En este periodo, la Hacienda Autonomica pivotd sobre el principio de suficiencia,
en detrimento del principio de autonomia financiera y de responsabilidad fiscal, que
deben darse en un verdadero proceso descentralizador. La autonomia en el gasto fue
escasa, dada la importancia de las transferencias condicionadas, y practicamente inexis-
tente en los ingresos. El principal objetivo fue garantizar que las Comunidades dispusie-
ran de los recursos suficientes para financiar el gasto asociado a la prestacion de las
competencias asumidas, sin que el proceso generase desequilibrios financieros, ni dupli-
cidades de gasto. Para la valoracion del volumen de gasto necesario el criterio barajado
por la LOFCA fue el del coste efectivo de los servicios transferidos. Al principio las
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Comisiones Mixtas no contaron con una metodologia comun para la valoracion de dicho
coste elaborada por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, por lo que el calculo de
las transferencias consignadas en la Seccion 32 de los Presupuestos para la financiacion
de las Comunidades Autéonomas no obedecio6 a ningun criterio formalizado. En 1982, el
CPFF confecciond el Método que evaluaba y evalia el coste de los servicios transferi-
dos, aprobado por el Acuerdo 1/1982, de 18 de febrero, de forma que la financiacion se
siguio realizando hasta 1984 por via de transferencias consignadas en la citada seccion,
si bien calculadas por las Comisiones Mixtas de Transferencias de acuerdo con el méto-
do establecido.

El método utilizado para la cuantificacion de las necesidades de gasto fue calcular
el coste efectivo de los servicios recién transferidos al mismo nivel que se venia pres-
tando por la Administracién central en el momento de la transferencia (DT 1.1
LOFCA). Conforme a la metodologia aprobada, los componentes tenidos en cuenta para
el computo del coste efectivo inicial son: los costes directos para desarrollar la materia
cuya competencia se transferia (personal y gastos de funcionamiento); los costes indi-
rectos asociados (apoyo, direccion y coordinacion en la materia) y los gastos en inversio-
nes de conservacion, mejora y sustitucion para mantener los activos materiales transfe-
ridos -esto es, inversion de reposicion, con exclusion de los gastos de inversion nueva,
que se transfieren, en su caso, al Fondo de Compensacion-; todos ellos imputables al ser-
vicio en el afio anterior al de la transferencia. La cobertura del coste efectivo, calculado
de acuerdo con la metodologia aprobada, quedaba garantizada mediante el importe
recaudado por tributos cedidos, las tasas afectas a los servicios transferidos y la diferen-
cia hasta cubrir el total del coste por el porcentaje de participacion en los impuestos esta-
tales no cedidos -Unico recurso con tratamiento especifico para la etapa transitoria-**.

De este método de determinacion del coste efectivo disefiado deriva buena parte
de las deficiencias imputadas al periodo transitorio, e incluso de algunas distorsiones
producidas en el funcionamiento posterior de la Hacienda Autondémica. En primer
lugar, la falta de una fuente de datos fiable sobre la cual aplicar la metodologia dificul-
to la valoracion de los costes, que fue, por ello, resultado, mas que de un calculo real,
de una negociacion politica en el seno de las Comisiones Mixtas, con la consiguiente
merma de objetividad en la determinacion del porcentaje. En segundo lugar, el princi-
pio del coste efectivo se refirié al momento del traspaso. Se persigui¢ asegurar que los
servicios que se iban asumiendo contaran con una financiacion que permitiera seguir
prestandolo, como minimo, al mismo nivel que lo venia haciendo la Administracion del
Estado, obviando las diferencias regionales en las dotaciones de servicios y en los nive-
les de desarrollo economico, que varias décadas de predominio del centralismo no fue-
ron capaces de superar. De este modo se mantuvo la estimacion de las necesidades terri-
torializadas realizadas por el Estado centralista, perpetuando las posibles divergencias
preexistentes, ya que al no ser equitativa la distribucion territorial del gasto publico

* El Tribunal Constitucional ha reconocido la trascendencia financiera de las valoraciones de servicios, “al
constituir la base para fijar durante el periodo transitorio el porcentaje de participacion de las Comunidades en
los ingresos estatales” (STC 76/1983, FJ 33°).
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anterior, durante el periodo transitorio se produjo una fuerte dispersion en la financia-
cién por habitante entre Comunidades que habian asumido los mismos servicios. Por
tltimo, la exclusion de la inversion nueva —gastos destinados a la ampliacion del stock
de capital piblico con el fin de modificar cuantitativa o cualitativamente las condicio-
nes de prestacion del servicio- y de las transferencias a particulares y empresas del
coste de los servicios traspasados dejaba a las Comunidades sin percibir los ingresos
necesarios para la financiacion de estos conceptos via porcentaje de participacion. Ello
obligd a recurrir a fuentes de financiacion especificas -Fondo de Compensacion
Interterritorial y subvenciones condicionadas respectivamente-, con la consiguiente
merma de la autonomia de gasto de las Comunidades Autonomas en ambitos de su
competencia.

La exclusion de la inversion nueva respondia a una interpretacion discutible de la
LOFCA e incluso también contradictoria con los EEAA, que ordenan que el método para
fijar la participacion en los ingresos estatales tuviera en cuenta los gastos de inversion
suficientes para atender las necesidades de la Comunidad con objeto de que alcance, al
menos, la cobertura media nacional **. Al no integrarse la inversion nueva como com-
ponente del coste efectivo de los servicios transferidos, se planteo, ademas de la dificul-
tad de deslindarla respecto de las inversiones de mejora, el problema de su financiacion.
Dado que el recurso al endeudamiento en esta fase fue limitado, durante los afios 1983-
1987 la deuda tan solo cubri6 entre el 15/18 por ciento de la actividad inversora, y que
el rendimiento de los tributos cedidos al restarse del coste efectivo global no podian ser
destinados a la mejora de los servicios transferidos, el Fondo de Compensacion
Interterritorial se convirtié en la tnica via para financiar la nueva inversion. Siendo este
Fondo un instrumento de politica regional destinado a gastos de inversion para corregir
desequilibrios espaciales, su puesta al servicio del principio de suficiencia distorsiono su
funcionamiento hasta su reforma en 1990. Ello obligoé a extender el FCI a todas las
Comunidades, con el fin de que todas tuvieran la oportunidad de mejorar la calidad y
cantidad de los servicios prestados, no asegurada por el porcentaje de participacion. Y lo
que es aun mas grave, esta configuracion del FCI abri6 posibilidades insospechadas al
Estado de controlar la actividad autonomica, ya que los ingresos provenientes del Fondo,
a diferencia de los derivados del porcentaje de participacion y de los impuestos cedidos,
han de destinarse a la financiacion de proyectos en cuya eleccion interviene, de modo
determinante el poder central, por lo que se incide en las CCAA al prefijar sus preferen-
cias en el gasto.

Tampoco se englob6 en el calculo del coste efectivo las transferencias a familias,
empresas € instituciones, cuya disponibilidad resultaba necesaria para el normal desem-
peiio de bastantes tareas de competencia de las Comunidades Auténomas, por lo que
continuaron financiandose con cargo a sus Presupuestos Generales del Estado a través
de subvenciones condicionadas. Respecto a las mismas las Comunidades, privadas de

** Constitese al respecto las Disposiciones Transitorias 6*.2 EAA; D.T. 9.2 EAAr.; DT 5* EAAst.; DT 3.2
EAC; DT 6*2 EAB; DT 10*.2 EACant.; DT 4°.2 EACL,; DT 6*.2 EACM; DT 5* EAE; DT 5.2 EAG; DT 6*.2
EAM; DT 6 EAMur.; DT 10* EAR; DT 5.2 EAV.
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toda capacidad para decidir su destino y reparto, asumieron, en el mejor de los casos, el
papel de meras gestoras del gasto, encargandose de la distribucion de los fondos entre
los destinatarios finales de acuerdo con las directrices fijadas unilateralmente por el
Estado. La no computacion del importe de la subvencion fue la propuesta formulada por
el Informe de la Comisién de Expertos, acogida sin variacion por los Acuerdos
Autonomicos, basandose en que las subvenciones no destinadas al sector publico eran
una parte del instrumental que utiliza el Estado para llevar a cabo su politica econdmica
y, por consiguiente, dificilmente pueden conceptuarse como integrantes del coste de un
servicio cuya competencia esté asumida por una Comunidad Auténoma, dado que la
politica economica general y, en particular, la de redistribucidn y desarrollo compete al
Estado. Sin embargo, esta fundamentacion ignora que ni todas esas transferencias esta-
ban destinadas a satisfacer objetivos de politica econdmica, ni el Estado monopoliza
todo el poder normativo en relacién con la politica economica general. Ademas ni la
LOFCA, ni la metodologia aprobada excluian estas transferencias y subvenciones.
Incluso el Acuerdo 1/1982, del CPFF, percatandose del caracter excesivamente centrali-
zador de aquella solucidn, dispuso otras reglas mas respetuosas con el reparto de
competencias efectuado por el bloque de la constitucionalidad. Indicé que las transfe-
rencias al sector privado debian ser consideradas de acuerdo con las competencias asu-
midas por cada una de las Administraciones -la Central o la Autondémica-. Si la compe-
tencia transferida a la CA incluia la facultad de distribucion sobre los fondos, éstos se
computarian dentro del coste del servicio, por lo que su financiacién seguird el meca-
nismo de garantia de cobertura de dicho coste a través de los tributos cedidos y el
porcentaje. Si la competencia asumida tan s6lo comprendia la gestion de lo