Ramoén Falcon
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario

—¢Qué opinion le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—Ante todo hay que observar que no se trata de
una «cesion» de tributos, ni de la cesion de parte de
la recaudacion, en el sentido en que la Constitucion
utiliza esta expresion en el articulo 157 al enumerar
los ingresos de las Comunidades Auténomas. Se
trata de una férmula de participacion en ingresos,
calculada en funcion de la evolucion de la recauda-
cién del IRPF en cada Comunidad. No constituye,
pues, un ingreso tributario para las Comunidades,
sino una mera transferencia desde los Presupues-
tos Generales del Estado.

Desde esta perspectiva, dificiimente puede enten-
derse como un verdadero mecanismo de «corres-
ponsabilidad fiscal», en la medida en que las Comu-
nidades no asumen en modo alguno el coste
politico de establecer un tributo. Lo que ocurre es
simplemente que la participacion en ingresos se ha
desdoblado en dos tramos, uno de los cuales pasa
a calcularse en funcion de la recaudacién del IRPF.
El hecho de que ello pueda suponer una mayor
financiacion de las Comunidades en que dicha
recaudacion es mayor no constituye ninguna férmu-
la de corresponsabilidad, sino —me atreveria a
decir— una manifestacién de insolidaridad.

La verdadera corresponsabilidad debe ir ligada al
esfuerzo fiscal, de manera que aquellas Comunida-
des cuyos residentes realicen un mayor esfuerzo,
en el sentido de soportar una mayor carga tributaria,
obtengan mayores ingresos, tanto derivados de esa
mayor carga tributaria, como transferidos por el
Estado en atencién a ese mayor esfuerzo. Eviden-
temente no es el caso del actual sistema, pues el
IRPF es el mismo en todas las Comunidades de
régimen comun. Si en alguna se recauda méas o
aumenta mas deprisa la recaudacion ello sélo se
debe a su mayor prosperidad relativa, no a un
mayor esfuerzo fiscal, y evidentemente la mayor
prosperidad no legitima, desde la perspectiva de la
solidaridad, para obtener una participacién mayor.

Cuestién distinta es que algunas Comunidades,
como Cataluna, estimen que el sistema de financia-
cion no les proporciona suficientes recursos, o que
se encuentran discriminadas en relaciéon con otras
Comunidades, incluso en ocasiones en relacién con

Comunidades mas pobres. Ello autoriza a plantear-
se la reforma del sistema de financiacion en su con-
junto, pero desde luego lo que no cabe es presentar
como un sistema de corresponsabilidad una medida
que proporciona mayores ingresos a algunas Co-
munidades sin que sus residentes soporten una
mayor presion tributaria, calculada ésta en terminos
relativos, es decir, en funcion del nivel de renta.

—¢ Qué opina de la posibilidad de recargos como
sistema de financiacion autonomica?

—Me parece que el sistema de recargos es el
més congruente con la necesidad de introducir una
minima dosis de corresponsabilidad en el sistema
de financiacién. En concreto, creo que seria muy
positiva la introduccion de un recargo sobre el IRPF,
cuya constitucionalidad no ofrece dudas a la luz del
pronunciamiento del Tribunal Constitucional en rela-
cion con el fallido intento de la Comunidad de
Madrid. Paraddjicamente asistimos a una situacion
en que las leyes declaradas conformes a la Consti-
tucion no se aplican, como ocurrié con el menciona-
do recargo de Madrid, primero suspendido y des-
pués derogado debido a la presion politica. Mientras
que son varias las normas declaradas inconstitucio-
nales que continian aplicandose, por ejemplo, por-
que han sido reproducidas en una Ley posterior, o
que formalmente «justifica» esta situacion, debido
a las reticencias del Tribunal Constitucional a ex-
tender «por conexion o consecuencia» la declara-
ciéon de inconstitucionalidad, cuando se produce,
a leyes distintas de la directamente impugnada o
cuestionada.

Loégicamente, un sistema de recargos deberia ir
acompanado de la paralela reduccion del impuesto
estatal. Si éste se rebaja, por ejemplo, cinco o diez
puntos, las Comunidades dispondrian de un mar-
gen suficiente para establecer recargos sin un in-
cremento intolerable de la presion fiscal directa en
relacién con los paises de nuestro entorno. Precisa-
mente la oposicion politica que en su momento
impidi6 el establecimiento de un recargo en la
Comunidad de Madrid se explica, entre otras cau-
sas, por la inexistencia de una simultanea reduccion
de cuotas por el Estado.

El sistema de recargos aparece ademas expre-
samente previsto en la Constitucién y en la LOFCA
de manera que cabria incluso afirmar que la situa-
cion actual, en la que el Estado practicamente no
deja margen para recargos autonémicos, vulnera la
Carta Magna.

Si se opta por un sistema de recargos, lo que a mi
juicio seria deseable e incluso podria reputarse,
como acaba de decirse, constitucionalmente exigi-
ble, la corresponsabilidad fiscal aconsejaria modu-
lar la participacion en ingresos de manera que se
primara a las Comunidades Auténomas cuyos Par-
lamentos establecieran un recargo mas elevado.
Quienes desean mejores servicios y estan dispues-
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tos a soportar para ello recargos deben verse incen-
tivados respecto a aquellas Comunidades cuyos
votantes opten por programas que, a cambio de un
clima fiscal mas favorable, estan dispuestos a
renunciar a servicios publicos, siempre obviamente
asegurando en todo el territorio un minimo en los
servicios esenciales. Sélo asi existe una verdadera
autonomia financiera y politica, que entre otras
cosas implica la facultad de decidir el peso relativo
del sector publico y privado.

Es claro que lo que se afirma respecto a los
recargos también es deseable para los tributos pro-
pios, siempre que no se trate de tributos meramen-
te extrafiscales. Ello lleva a plantear también una
posible «retirada» del Estado, dejando determina-
dos hechos imponibles a disposicion de las Comu-
nidades, y acompanando la eventual decision de
éstas de aprovechar sus posibilidades recaudato-
rias de una financiacion complementaria a través de
transferencias.

—¢Qué opinion le merece la participacion en
ingresos que actualmente constituye el sistema fun-
damental de financiacion?

—Si aumentan los ingresos tributarios propios de
cada Comunidad, a través de recargos y eventual-
mente tributos propios, la participaciéon en ingresos
podria y deberia reducirse, y concentrarse en dos
grandes objetivos. Por un lado, la corresponsabili-
dad fiscal, de manera que el mayor esfuerzo de las
Comunidades que opten por apurar al maximo las
posibilidades de gravamen sobre sus residentes se
vean apoyadas por una mayor financiacion. Es
decir, que el mayor esfuerzo fiscal en determinadas
zonas del territorio conlleve no sélo el efecto direc-
to de una mayor recaudacién —lo cual no siempre
sera posible, pues por ejemplo un recargo sobre el
IRPF tiene una distinta incidencia recaudatoria
segun la renta por habitante—, sino también el
derecho a mayores transferencias desde los Presu-
puestos Generales del Estado.

Por otro lado, y ello es perfectamente compatible
con lo anterior, las transferencias del Estado irian
dirigidas a corregir desequilibrios, por ejemplo, tras-
ladando recursos desde la participacion en ingresos
al Fondo de Compensacion Interterritorial, que de-
beria potenciarse.

Pero volviendo al sistema actual de participacion
en ingresos, que carga con la mayor parte del peso
de la financiacion autonémica, creo que la mayor
critica que se le puede hacer desde el punto de
vista juridico es que la participacion de cada Comu-
nidad se determina mediante un sistema permanen-
temente abierto a la negociacién, en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, con mani-
fiesto desprecio por el sistema de fuentes y por las
competencias de las Camaras. El Consejo, con sus
«acuerdos» que a veces se imponen a 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, se vean margi-
nadas. Y lo mismo ocurre con el reparto del Fondo
de Compensacion. Los criterios aprobados para
cada quinquenio, que una vez adoptados se trami-
tan como Proyecto de ley, dan la impresién de cons-
tituir una especie de justificacién a posteriori de un
reparto realizado previamente con criterios exclusi-
vamente politicos.

Es urgente, por tanto, buscar un sistema definiti-
vo y estable de financiacion, similar al que existe en
otros estados de estructura federal o autondémica.
La estabilidad de unos criterios de reparto debatidos
y adoptados por el Parlamento, con el suficiente
consenso, proporcionaria la necesaria certeza en el
sistema de financiacion, lo que en modo alguno esta
renido con la necesaria flexibilidad que resultaria de
€sos mismos criterios, si estan bien elegidos. Lo
que no es admisible, en un Estado de Derecho, es
un sistema de financiacion permanentemente abier-
to a la negociacion politica, y en la practica disefa-
do por «acuerdos» de un 6rgano que, segun la Ley,
tiene caracter meramente consultivo.

—¢ Qué debe hacerse con la LOFCA? ;Es nece-
saria su reforma?

—La LOFCA, en su redaccion actual, resulta
enormemente ambigua e imprecisa. Ademas, el sis-
tema de financiacion ha transcurrido, en la préctica,
al margen de la misma, sin que formalmente quepa
hablar tampoco de vulneracién, precisamente por
esa ambigledad e imprecisién. Seria deseable una
mayor concrecion de manera que, por ejemplo, los
criterios de participacion en ingresos de cada
Comunidad se reflejaran en la LOFCA con la mayor
precision posible; es decir, una lista cerrada de cri-
terios, ponderando cada uno, en lugar de listas
abiertas o ejemplificativas y sin ponderar el peso
relativo de cada criterio. Como antes he dicho, la
flexibilidad necesaria debe ser consecuencia del
juego de esos criterios, no de un continuo cambio
de criterio.

Solo el Fondo de Compensacion deberia quedar,
en su distribucion, al margen de la LOFCA, ya que
la Constituciéon prevé un mecanismo legislativo
especial en este ambito, lo que supone excluir la
Ley Orgéanica. Aunque lo cierto es que ese procedi-
miento legislativo especial, que segun el articu-
lo 74.2 de la Constitucién se inicia en el Senado,
esta intimamente ligado a la reforma de éste como
Camara de representacion territorial.

Volviendo a la LOFCA, hay ademas numerosas
deficiencias técnicas cuya correccidon no deberia
plantear excesivos problemas. Por ejemplo, deberia
preverse expresamente la coordinacion en la ges-
tion de los recargos y el impuesto al que van adhe-
ridos, atribuyendo la competencia respecto a los pri-

meros a quien la tenga para la gestion del segundo,
|
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que en la actualidad es el Estado en el caso del
IRPF, sin perjuicio de que éste vaya delegando
competencias con mayor o menor amplitud en las
Comunidades a medida que éstas desarrollen su
Administracién tributaria.

En definitiva, se trata de encontrar un modelo de
financiacion autonémica y de recogerlo adecuada-
mente, con rigor técnico, en el Derecho positivo,
pues la financiacion constituye la gran asignatura
pendiente, en mi opinion, del Estado de las Autono-
mias. Dicho modelo esta configurado en sus lineas
esenciales —incluidos los recargos a que antes
haciamos referencia— en la propia Constitucion,
pero hasta ahora se ha venido aplicando —tanto en
el periodo transitorio, guiado por la Unica preocupa-
cién de garantizar la cobertura del coste de los ser-
vicios transferidos, como en los Ultimos anos— un
sistema alternativo que ha consistido en poco mas
que sucesivos acuerdos de reparto de los fondos
disponibles, alcanzados en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera.

Gabriel Casado Ollero
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario

—¢Qué opinién le merece la participacion en el
15 por 100 de la cuota liquida del IRPF aprobada en
los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de octubre de 1993 como sistema de
corresponsabilidad fiscal?

—Desde luego el primero de los Acuerdos adop-
tados en esa fecha por el CPFF, bajo la rubrica
«Procedimiento para la aplicacién de la correspon-
sabilidad fiscal en el sistema de financiacién de las
Comunidades Autonomas», sin definir lo que debe
entenderse por «corresponsabilidad fiscal», da por
sentado que la denominada «participacion territoria-
lizada de las Comunidades Auténomas en el IRPF»
constituye, sin mas, un mecanismo de corresponsa-
bilidad fiscal. La Unica explicacién que se ofrece en
el Acuerdo parte de considerar que dentro del
marco de la LOFCA la corresponsabilidad fiscal se
puede conseguir tanto por la via del articulo 12,
mediante recargos autonémicos del IRPF (posibili-
dad esta que resulta excluida), como por la via del
articulo 13, que es en la que pretende sustentarse
la participacion territorializada en el rendimiento del
Impuesto sobre la Renta.

Por otra parte, la «Nota informativa sobre corres-
ponsabilidad fiscal» que la Agencia Tributaria acom-
pand a los impresos de Declaracion del IRPF del
ejercicio de 1993, insistia, asimismo, en la virtuali-
dad de la asignaciéon a las Comunidades Auténo-
mas del 15 por 100 de la cuota liquida del IRPF para
la aplicacién y el adecuado funcionamiento de la
corresponsabilidad fiscal.

En mi opinién, el referido mecanismo nada tiene
que ver con la efectiva asuncién de responsabilida-
des autonémicas en el terreno fiscal, que exigiria la
atribucion a las Comunidades Auténomas de las
competencias normativas y administrativas necesa-
rias y suficientes para obtener de sus ciudadanos
los ingresos fiscales que hagan posible el pleno
ejercicio de sus competencias materiales o, lo que
es igual, la libre adopcién de sus decisiones de
gasto para la provision del nivel y calidad de los ser-
vicios publicos de que quieran dotarse. Evidente-
mente, también en el terreno financiero la atribucion
de responsabilidades requiere la previa atribucién
de poderes; y sin la atribucion a las Comunidades
Auténomas de poderes y competencias normativas
en materia fiscal (para decidir los ingresos tributa-
rios que desean obtener de sus ciudadanos para
financiar sus decisiones de gasto), la apelacion a la
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