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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corresponsabilidad fiscal no dejara de ser sino un
flatus voci o, a lo sumo, un mero artilugio verbal
para crear otra ilusién financiera: la percepcion
social de la conexion entre los ingresos recaudados
por IRPF y el gasto autonémico.

No obstante, lo que sin duda ha de valorarse
positivamente es la toma de conciencia de que la
reforma del sistema de financiacién autonémica
debe inexorablemente orientarse a la corresponsa-
bilidad fiscal de las Comunidades Auténomas y a
una descentralizacion de las decisiones de ingreso
que se vaya ajustando al nivel ya logrado en la des-
centralizacién del gasto. Situados en esta perspec-
tiva, quiza no le falte razén a quienes consideran
que la participacion territorializada en el rendimien-
to del IRPF constituye un primer paso en un proce-
so que debera continuar; lo que —en la ldgica de
todo proceso reformador— es mas que nada y
menos que mucho.

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

—En mi opinién, la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas en la vertiente de los
ingresos y, como consecuencia de ella, la corres-
ponsabilidad fiscal autonédmica en el plano normati-
vo, solo puede materializarse a través de las dos
siguientes vias: la del recargo: mediante la atribu-
cion a las Comunidades Auténomas de competen-
cias normativas sobre una materia imponible «aje-
na»; o la del reparto de materias imponibles entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.

Parece evidente que no es posible avanzar en el
proceso de efectiva descentralizacion fiscal, sin la
redistribucion de competencias normativas y de
capacidades fiscales entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas; bien posibilitando que estas Ulti-
mas asuman materias imponibles o, lo que es igual,
figuras tributarias hasta ahora reservadas al Estado,
o bien participando —via recargos autonémicos—
en los rendimientos fiscales susceptibles de generar
los impuestos estatales.

Fuera de estas dos vias, las Comunidades Aut6-
nomas estan condenadas a recurrir a una imposi-
cién propia mas o menos extravagante con la que al
amparo de una u otra pretendida finalidad extrafis-
cal, tratar de «inventar» nuevas materias imponibles
0, lo que es igual, disimular sobreimposiciones o
duplicidades en el gravamen de «hechos imponi-
bles»(art. 6.2 LOFCA) o materias ya gravadas por
el Estado.

En definitiva, la via del recargo autonémico (en
particular sobre el IRPF) tiene perfecto encaje en el
marco del articulo 12 de la LOFCA; dentro de cier-
tos limites ha sido declarada conforme al texto
constitucional por la STC 150/1990; admite diferen-
tes soluciones técnicas para su articulacion (sobre
la base o sobre la cuota del IRPF) y, en fin, en la

perspectiva de la necesaria descentralizacion fiscal
que viene senalandose, constituye una alternativa
adecuada para sustituir progresivamente a las par-
ticipaciones en los ingresos del Estado que consti-
tuyen hasta ahora el pilar basico del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas.

—¢;Qué opinién le merece la participacion en
ingresos que actualmente constituye el sistema fun-
damental de financiacién?

—Uno de los problemas fundamentales que difi-
cultan la definitiva consolidacion del Estado plural y
descentralizado querido por la Constitucion de
1978, estriba en la necesidad de «ajustar» y «equi-
librar» las competencias «materiales» y las compe-
tencias «financieras» de los diferentes entes publi-
cos territoriales, habida cuenta de que el ritmo al
que se vino efectuando la descentralizacion y distri-
bucion competencial resultdé notablemente desa-
compasado en uno y otro ambito, material y finan-
ciero. Y ello porque en un Estado compuesto y de
estructura plural, las competencias materiales tien-
den a expandirse hacia los entes territoriales «peri-
fericos»; mientras las «financieras» contindan, en
mayor o menor medida, concentradas en el nivel
central. El Estado, titular de los principales recursos
financieros, va siendo «desposeido» de competen-
cias materiales a favor de Comunidades Autbnomas
y Entes locales; pero unas y otros siguen depen-
diendo de los recursos financieros transferidos por
el Estado. En otros términos, el ente titular de los
recursos va siendo privado de competencias mate-
riales y los entes titulares de estas Ultimas no han
sido dotados de recursos (propios) suficientes para
financiarlas; de ahi, que nuestras Haciendas auto-
nomicas y locales se configuren, basicamente,
como Hacienda de transferencias.

Sin embargo, la Hacienda de las Comunidades
Auténomas no es —no debe ser— una Hacienda
subsidiada desde y gracias al Estado; sino que los
recursos financieros existentes y, sobre todo, los
ingresos por ellos generados y que circulan por la
«Hacienda general del Estado» deben distribuirse
—por imperativo constitucional— entre los distintos
entes publicos territoriales en funcion «de sus inte-
reses generales», esto es, de sus respectivos ambi-
tos materiales de competencias.

De ello resulta, en primer lugar, que los ingresos
que recauda el Estado via impositiva son fondos
que administra el Estado, pero no son fondos del
Estado; dicho en otros términos, el Estado se puede
reservar determinadas materias imponibles o, lo
que es igual, las grandes figuras tributarias que las
gravan (IVA; Impuesto de Sociedades; IRPF), pero
no los recursos financieros o, mejor, los ingresos
derivados de su recaudacion. Estos forman parte de
un fondo comun que debe distribuirse de forma que
resulte posible el ejercicio de las competencias
materiales constitucionalmente asumidas por los
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distintos niveles territoriales de la Hacienda Publica.
De ahi que las participaciones en los ingresos
del Estado no sean un recurso financiero graciosa-
mente concedido por el Estado a las Comunida-
des Autdnomas, sino que representan un derecho
constitucionalmente reconocido a estas Ultimas
[art. 157.1.a) CE] y, a la vez, segun han sido conce-
bidas hasta ahora, un instrumento clave para garan-
tizar tanto la suficiencia financiera como las exigen-
cias minimas de la solidaridad.

El problema estriba en la regulacién («se nego-
ciara») que el articulo 13 de la LOFCA hace del por-
centaje de participacion en la recaudacion de los
impuestos estatales no cedidos y, como conse-
cuencia de ello, en la aplicacion que hasta ahora
vino haciéndose del mismo. Como se ha denuncia-
do reiteradamente, y con razon, la determinacion de
un elemento esencial para la suficiencia y, por ende,
la autonomia financiera y la autonomia politica de
las Comunidades Auténomas, como es su porcen-
taje de participacion en los tributos del Estado, se
ha dejado a merced de un proceso negociador efec-
tuado en el seno de un érgano consultivo, el CPFF,
y conforme a unos criterios carentes de las minimas
exigencias de transparencia y racionalidad (segun
el sentir general, primero se ha establecido politica-
mente la cuantia deseada para cada Comunidad
Auténoma, y después se han «ajustado» conve-
nientemente los indices), plasmandose finalmente
el resultado de la negociacion en la Ley de Presu-
puestos que tampoco parece ser la Ley a la que
quiso referirse el articulo 13.4 LOFCA.

No parece, en cualquier caso, que ésta sea la
mejor forma de ordenar juridicamente el flujo de
recursos del que se hace depender, precisamente,
la suficiencia financiera y, a la postre, la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas.

En mi opinién urge clarificar y precisar la regula-
cién de las participaciones en los ingresos del Esta-
do, modificando a tal efecto la LOFCA,; y, al mismo
tiempo, invertir la tendencia que hasta ahora ha veni-
do prevaleciendo en la financiacion autonémica, de
forma que, a medida que vaya produciéndose la re-
distribucién de competencias normativas y de ca-
pacidades fiscales entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, el peso de la financiacion no descanse
ya en las transferencias del Estado, sino que éstas
asuman un papel compensatorio y de nivelacion.

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

—A la vista de cuanto queda dicho, no parece
descabellado plantear la reforma de la LOFCA. El
actual modelo de financiacién estd sensiblemente
lastrado por la concepcién y el manejo que de él se
ha venido haciendo en todo el proceso de consti-
tucion de las Comunidades Auténomas y de traspa-
so de competencias. Es necesario un nuevo mode-
lo de financiacion (descentralizada) que se ajuste a

la estructura politica de un Estado ya descentraliza-
do, y en el que las Comunidades Auténomas asu-
man un nivel de competencias normativas para la
obtencion de ingresos fiscales, que guarde relacién
con el nivel de competencias desde hace tiempo
asumidas en la adopcion de decisiones de gasto; un
modelo de financiacién, pues, en el que la descen-
tralizacién de los ingresos se corresponda con la
descentralizacion del gasto publico, y en el que el
objetivo de la suficiencia y de la autonomia finan-
ciera no se actle en detrimento de la solidaridad y
de la coordinacién que deben garantizar el nivel de
integracion imprescindible en un Estado politica y
financieramente descentralizado. Y la referencia nor-
mativa de este nuevo modelo de financiacion no
puede ser el mismo texto legal que ha posibilitado la
ambiguedad, la falta de transparencia, los desajustes
y las disfunciones que vienen denunciandose. Las
soluciones fragmentarias derivadas de interpretacio-
nes mas o menos forzadas de la LOFCA no creo que
sean suficientes para acabar con las inercias del
pasado y probablemente demanden el mismo grado
de consenso politico que el que seria menester
alcanzar para la reforma global del sistema.

Por otra parte, no parece conveniente que en una
materia tan sensible para las relaciones entre el
Estado y las Comunidades Autdnomas y, en suma,
para la cabal y definitiva configuracion del modelo
de Estado, el legislador haga dejacion de sus res-
ponsabilidades, y aguarde a que sea el Tribunal
Constitucional el que en la resolucion de los proce-
sos constitucionales pendientes y de los que, sin
duda, se plantearan en el futuro, vaya remodelando
el sistema a golpe de sentencia. Lo que, por otra
parte, seria aguardar demasiado.
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