INTRODUCCION

Por segunda vez PERSPECTIVAS dedica un nime-
ro a la financiacion de las Comunidades Auténo-
mas (1) y ello es asi no sélo porque consideremos
que es un cuestién lo suficientemente importante
como para que, periédicamente tratemos de hacer
un balance para brindar a nuestros lectores un
«estado de la cuestion», sino también porque los
acontecimientos se han desarrollado con una ve-
locidad uniformemente acelerada y es mas que
presumible que en plazos no muy alejados pueda
haber modificaciones legislativas importantes. En
este niumero tratamos de ofrecer un primer avan-
ce de lo que esas modificaciones pueden repre-
sentar, al tiempo que procuramos hacer mas com-
prensible a quienes nos siguen cuales han sido las
grandes etapas y los problemas fundamentales
qgue ha encontrado en su atormentada trayectoria
histérica la financiacién de las comunidades auté-
nomas.

En efecto, desde el momento en que aparecen en
nuestro sistema los entes preautonémicos resulta
preciso arbitrar y transferirles los fondos necesarios
para su actividad y ahi comienza el complejo proce-
so a través del cual se ha ido desarrollando la finan-
ciacion de nuestras autonomias.

Por ello hemos creido oportuno iniciar este niume-
ro con un amplio trabajo de los profesores Juan
Ramallo y Juan Zornoza cuyo objetivo es doble.
De una parte, senalar cuales han sido las grandes
etapas que ha atravesado el proceso de financia-
cién autondmica, pero poniendo el acento en la arti-
culacién juridica de la organizacién de los movi-
mientos de fondos. La paciente labor de los
profesores de la Universidad Auténoma de Madrid y
de la Universidad Carlos Il permite conocer con
precision como las distintas Leyes de Presupuestos
Generales del Estado han ido recogiendo esos
movimientos de fondos. La forma en que se han
coordinado —si puede realmente utilizarse esta
expresion— la Ley Organica de Financiacion, las
leyes reguladoras del Fondo de Compensacion
Interterritorial y las Leyes anuales de presupuestos
es objeto de cuidadoso analisis, subrayando sus
ocasionales incoherencias.

Pero estas normas son insuficientes para explicar
el proceso. El Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, creado por la Ley de Financiacién de las
Comunidades Auténomas, ha generado un impor-
tante nimero de acuerdos cuya transcendencia es
imprescindible subrayar porque, excediendo cumpli-
damente su declarado caracter consultivo y de deli-
beracion ha sido —y es— el 6rgano verdaderamen-
te decisor de los acuerdos gobierno-comunidades
autonomas para decidir como se han de financiar
estas Ultimas. El valor juridico de estos acuerdos y
como sus mandatos se han incorporado al ordena-
miento positivo son, asimismo, objeto de especial
atencion.

La experiencia pone de manifiesto que, de la
gama de recursos puesta a disposicion de las
comunidades autonomas, es la participaciéon en los
ingresos del Estado la que ha constituido el punto
de apoyo basico para su financiacién. Las impor-
tantes limitaciones que impiden a las comunidades
ampliar de forma sensible sus tributos propios y el
hecho de que no se hayan cedido tributos estatales
de fuerte capacidad recaudatoria ha determinado el
importante peso de la participacion en los ingresos
del Estado. Por ello, se ha dedicado un segundo tra-
bajo, debido al profesor Antonio Giménez Monte-
ro, a este tema, con objeto, no sélo de esclarecer
cudles han sido los criterios utilizados para su fija-
cién, partiendo del «coste efectivo» de los servicios
transferidos, sino también, y muy especialmente,
analizando sus efectos en punto a la consecucion
del equilibrio fiscal vertical y horizontal. En este sen-
tido, la participacion territorializada en los ingresos
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas (el ya célebre 15 por 100) trata de dar un prin-
cipio de realidad al principio de corresponsabilidad
fiscal que es, por su parte, estudiado por el profesor
Francisco Pérez Garcia.

Si entendemos por corresponsabilidad fiscal que
el sujeto activo del gasto publico se implique direc-
tamente en la actividad recaudatoria de los ingresos
necesarios para su financiaciéon no es dificil afirmar
que la consecucién de este objetivo resulta dificil de
alcanzar en base al esquema de recursos que con-
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Auténomas y al devenir real de los hechos. Hay un
consenso absolutamente generalizado en punto a
considerar que para las comunidades resultaba
mucho mas tentador tratar de incrementar su parti-
cipacion en los ingresos del Estado que apelar a
sus ciudadanos solicitando de ellos nuevos y direc-
tos sacrificios tributarios. Y, al tiempo, se reconoce
que la falta de capacidad normativa excluye la posi-
bilidad de un ejercicio auténtico de corresponsabili-
dad. Por ello, el mecanismo de la participacion terri-
torializada en el 15 por 100 de la cuota liquida del
IRPF es contemplada con un marcado escepticismo
por la casi totalidad de los expertos.

Con objeto de contar con una perspectiva mas
amplia del significado y de la posible articulacion de
los mecanismos de la corresponsabilidad fiscal se
ha recabado su opinién a cuatro profesores univer-
sitarios, dos economistas (los profesores Carlos
Monasterio y Joaquin Solé) y dos juristas (los pro-
fesores Gabriel Casado y Ramoén Falcén). Con-
viene destacar —aparte la expresada cualificacion
profesional— que el profesor Monasterio y el pro-
fesor Solé forman parte —junto con el profesor
Francisco Pérez, autor del estudio que sobre
corresponsabilidad se inserta en este nimero— del
equipo redactor del informe que sobre el actual sis-
tema de financiacion autonémica y sus problemas
solicitd, en su reunion del 7 de octubre de 1993, el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Dicho informe, ya rendido al Consejo, esta cons-
tituido por dos partes bien diferenciadas. La prime-
“t2’de ellas tiene como finalidad detectar y exponer
los problemas que plantea el actual sistema de

financiacion autonémica —que se apoya basica-
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sas roponer las
considerado necesarias. Las conclusiones basicas

ﬁ primera parte|pueden resumirse en los
i

ntes puntos.

En primer lugar, se muestra la necesidad de
abordar un replanteamiento total de la financiacién
autondémica. El viejo modelo ha quedado agotado y
no es posible hallar soluciones efectivas tratando de
resolver fragmentariamente problemas aislados.

Segunda conclusién es la necesidad de que
todos los empleados sean conscientes del com-
promiso politico que subyace en toda organizacién
politica descentralizada, es decir, entre autonomia
y solidaridad, lo que exige una actitud especial-

mente cooperante en los di iveles de go-
bierno.

En tercer lugar, el aumento del grado de corres-
ponsabilidad de las comunidades auténomas exige,
inexorablemente, que puedan disponer de sus pro-
pios instrumentos financieros para buscar mediante
ellos recursos adicionales.

ma de la Ley Organica de Financiacién dé fas.
Comunidades nomas, si se consiguiera el
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mente en Ios trlbutos cedldos y en las participacio- ~

La contrapartida de la descentralizacion es la
nivelacion. La situacion actual en este punto, pro-

dicto de Tos articulos 13 y 15 de la LOFCA, cuyas

respectivas funciones aparecen confusamente dise-
nadas, s6lo puede solventarse mediante la aplica-
cion de criterios de equidad. Dos son los que pro-
pone el Grupo de Estudio: el primero consiste en
asignar los recursos totales proporcionalmente al
numero de habitantes de cada Comunidad. El se-
gundo se formula diciendo que todas las haciendas
autonémicas deben disponer, como minimo, de un
volumen de recursos que les permita financiar el
nivel de prestacion de servicios que la hacienda
central garantiza en todo el territorio espanol. En
consecuencia, si los resultados obtenidos por una
hacienda autonémica que hace el esfuerzo fiscal
requerido fueran insuficientes, la hacienda central
deberia transferirle los recursos complementarios
precisos para que pueda prestar el nivel de servi-
cios garantizados.

La reforma del sistema actual viene exigida para
conseguir dotarlo de mayor estabilidad, para lo cual

se ha de propiciar que cada hacienda autonémica
pueda buscar recursos adicionales por si misma.
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A este conjunto de observaciones se une la con-
veniencia de reforzar el papel que desempena
actualmente el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera y, por ultimo, la posible —y deseable— refor-

grado necesario de acuerdo para ello.

_Ldlsegunda parte del informeldesarrolla cada una
S piezas del modelo propuesto, poniendo de
anifiesto su coherencia y viabilidad.

La descentralizaciéon de los ingresos se articula,
fundamentalmente, a través de los que denomina
«impuestos autonémicos normalizados», que son
recargos sobre la base imponible de los impuestos
estatales que se compensan reduciendo las tarifas
o los tipos de gravamen, de modo tal que o haya
un_incremento de la presion fiscal total. Aunque,
segun el informe, pueden considerarse como tribu-
tos cedidos con la particularidad de que las comu-
nidades auténomas pueden regular la parte del tipo
o tarifa que tengan asignada, esta potestad norma-
tiva las diferencia de los actuales tributos_cedidos
—que, como es sabido, son aquellos que establece
y regula el Estado—, por lo que se trata, en reali-
dad, de tributos «compartidos>, denominacién esta
ultima que utiliza cumplidamente el informe.

En esta nueva categoria podrian enmarcarse no
sélo los a_bﬁﬁm cedidos sino también el
Impuesto sobre la Renta de las P%gggngs Fisicas_y
el Impuesto sobre el Valor Anadido, en su fase
minorista, que, como tributos de fuerte capacidad
recaudatoria, pueden ser elementos basicos para la

consecucion de la suficiencia financiera de las
comunidades autbnomas.




El Impuesto sobre la Renta podria utilizarse como
tributo compartido mediante la fijacion de un_tiFg
Unico aplicado sobre la base, mientras que todas las
deducciones se practicarian en la cuota correspon-
dlente a la HaC|enda central
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Aunque se reconoce una mayor complicacion a la
utilizacion del Impuesto sobre el Valor Anadido en
su fase minorista, el Grupo de Estudio se muestra
partidario de su empleo.

La aplicacion de los impuestos autonémicos nor-
malizados o impuestos compartidos lleva consigo la
necesidad de que se gestionen por una administra-
cion tributaria igualmente compartida, lo que implica
profundos cambios en la actual configuracién y fun-
cionamiento de 1a Agencia Estatal de Administra-

“cion Tributaria.

El informe se extiende sobre el esquema de nive-
lacion necesario para garantizar la equidad inter-
territorial en materia de bienes publicos regionales,
mostrando la necesidad de revisar los articulos 13 'y
15 de la Ley Organica de Financiacién, que ponen
de manifiesto la existencia de una duplicacion inne-
cesaria.

El nuevo modelo de financiacién propuesto exige
profundizar en la coordinacién entre las administra-
ciones actuales, coordinacién que habra de des-
arrollarse no so6lo en materia tributaria —y ello tanto
en la elaboracién de las normas como en la gestion
administrativa—, sino también en la esfera del gasto
mediante la adecuada programacién de las inver-
siones, y en el &mbito del endeudamiento para con-
seguir el cumplimiento de las condiciones que el
Tratado de la Unién Europea impone en materia de
déficit corriente (necesidad de financiacion maxima

del 3 por 100 del PIB) y deuda publica acumulada
(deuda viva no superior al 60 por 100 del PIB).

Por dltimo, la experiencia de su funcionamiento
real aconseja al Grupo de Trabajo proponer la
potenmacnon del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, atribuyendo caracter vinculante a algunos de
sus acuerdos y dotandolo de mayores medios que
le permita afrontar en debida forma las tareas que le
exigirian los nuevos tiempos.

No es dificil vaticinar que el Informe rendido por
los Sres. Monasterio, Solé, Garcia y Sevilla Segura,
integrantes del grupo de trabajo y que, con la sola
excepcion del dltimo, colaboran en este numero,
habra de suscitar opiniones encontradas y, quiza,
su mayor mérito consista en que brinda un excelen-
te punto de apoyo para una discusion amplia res-
pecto de un tema, como es el de la financiacion de
las autonomias, en el que todos estamos directa-
mente implicados. En esa linea, este nimero de
PERsPECTIVAS, ha querido ser una pieza mas que
permita el debate solvente.

Por ultimo, se incluye una amplia seleccion de los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra que hemos considerado mas importantes y
menos accesibles a la mayoria de nuestros lecto-
res, y cuyo conocimiento y manejo puede contribuir
a formar una idea mas correcta del funcionamiento
de las haciendas autondmicas.

NOTA

(1) Anteriormente habia sido objeto de andlisis este mismo
tema en el num. 40, correspondiente al ano 1992.




