LA FINANCIACION )
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1. Las claves de la financiacién autonémica, de
José V. Sevilla Segura, Critica. Contrastes, Barcelona,
2001, 193 pags.

2. Bases para un sistema estable de financia-
cién autonémica, de Gonzalez-Paramo, José Manuel
(editor), Fundacion BBVA, Bilbao, 2001, 509 péags.

La apertura del debate sobre las nuevas y posibles
formulas de financiacion de las comunidades auténo-
mas para el quinquenio 2002-2006 hace particularmen-
te oportuno llamar la atencién sobre los dos libros a
que se alude en esta resena.

Dos obras de caracteres muy diversos aunque
coincidan sobre el mismo objeto: constituyen una guia
para formar criterios sobre como debe ser la futura fi-
nanciacién autonémica.

Formalmente hay una primera diferencia funda-
mental entre uno y otro libro. El de José V. Sevilla es
una obra de autor, en tanto que el editado por la Funda-
cion BBVA recoge las aportaciones de una pluralidad
de autores. José Manuel Gonzéalez-Paramo, Carlos Mo-
nasterio Escudero, Francisco Alcala Agullo, Julio L6-
pez Laborda. Ezequiel Uriel Jiménez, Eliseo Aja Fer-
nandez y Juan Ramallo Massanet integran la nomina
de autores que, cada uno de ellos en relacién con un
tema determinado, se han preocupado del andlisis de
la financiacion autondmica.

Conviene sefalar que dos de los autores (Sevillay
Monasterio) formaron parte del equipo redactor del “In-
forme sobre el actual sistema de financiacién autono-
micay sus problemas”, de 1995, que tan directamente
influy6 en la modificacion de la Ley Orgénica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas y en la Ley de
Cesion de Tributos del Estado, ambas de 1996. No re-
sulta, pues, extrafo que pueda encontrarse paralelis-
mos importantes, sin perjuicio del mantenimiento de
posiciones personales.

Cualquiera que haya seguido con un minimo de
atencion la evolucion de la financiacion de nuestras co-
munidades auténomas se ha percatado de algunos
rasgos que la singularizan.

En primer término, y es algo que subraya en su tra-
bajo el prof. Ramallo, resulta muy claro que los hechos
han ido muy por delante del derecho. Practicamente,
desde el primer momento la ordenacién de la financia-
cién autondmica se ha visto superada por los aconteci-
mientos. Obsérvese que la primera cesién de tributo
afecto a Catalufa, antes de que se redactara la LOFCA
ni la primera ley general de cesion. Esto significé que
las normas dictadas para la comunidad catalana fue-
ron pie forzado para el resto de las llamadas comunida-
des de régimen comun. Igualmente, afios después se
ha constatado como se ha sorteado el cumplimiento
de normas de la LOFCA en cuanto a la fijacién de la
participacion en los ingresos del Estado, a través del
mecanismo del sistema ITAE o, desde una perspectiva
distinta, atribuyendo indirectamente efectos regulado-
res a los acuerdos de un érgano asesor como es el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Con estos
ejemplos no se pretende formular critica alguna al con-
junto de Administraciones implicadas. En todos los ca-
sos, posiblemente, habra que adoptar las medidas que
exigian las circunstancias. Pero no es menos cierto que
suponen actuaciones dudosas desde la perspectiva
técnico juridica. Es claro que el factor politico ha tenido
-y probablemente asi continuara siendo- un peso es-
pecifico extraordinariamente importante. Y no puede
olvidarse que todavia penden ante el Tribunal Constitu-
cional recursos contra la Ley de Cesion de Tributos de
1996 en los que esté puesto en tela de juicio el propio
concepto constitucional de “impuestos cedidos” (art.
157.1.a) Constitucién Espaniola), es decir, si en esta ex-
presion se comprende la facultad de legislar o si la ce-
sion ha de limitarse a la recaudacion obtenida median-
te la aplicacion del recurso.

En segundo lugar, la falta de estabilidad del siste-
ma disefado. Sin que haya ninguna prevision normati-
va explicita, cada quinquenio se produce una reforma
—-mas o0 menos transcendente- que afecta a la financia-
cién autondmica. No faltan explicaciones razonables
de este hecho. Quiz4 la mas aceptable sea la propia in-
definicion de que se partia en el texto constitucional
respecto de la construccion del Estado autonémico. Ni
siquiera se podia prever cuantas comunidades auténo-
mas iban a formar el mapa de la nueva Espafa. Y mu-
cho menos cudl iba a ser el ritmo de asuncién de servi-
cios por parte de las nuevas administraciones territoria-
les. Este proceso ni siquiera hoy puede considerarse
definitivamente cerrado por mor de la propia construc-
cioén constitucional, aunque si afirmarse que se ha cu-
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bierto en sumayor parte y, en consecuencia, no parece
que las comunidades autbnomas puedan avanzar mu-
cho mas en la mencionada asunciéon de servicios.
Quiere esto decir que es ahora cuando, conocidas las
necesidades primarias de financiacién, se empieza a
estar en condiciones de disefiar un modelo de financia-
cién que no tenga que someterse continuamente a re-
visiéon profunda.

Pues bien, lablsqueda de ese modelo de financia-
cion es lo que constituye el objeto béasico de las obras
que comentamos.

Sevillarealiza, para ello, una excelente descripcion
de laevolucion de la financiacién autondmica explican-
do cuéles han sido sus distintas fases y los conocidos
problemas que, en cada una de ellas, se han plantea-
do. Su aportacién mas significativa es su decidida de-
fensa de los llamados “impuestos compartidos”, en-
tendiendo por tales aquellos en los que las comunida-
des autdnomas tienen facultades normativas, frente a
las “participaciones territorializadas”, respecto de las
cuales senala su ineficaz aportacion a la mejora de la
corresponsabilidad.

Destacan asimismo, sus ideas respecto de la refor-
ma de la configuracion de la Agencia Tributaria, como
elemento bésico para una eficaz gestion fiscal, a través
de lo que define como una “administracion tributaria
profesional”. No es nada nuevo el planteamiento de
que un sistema tributario vale lo que la Administracion
que lo aplica, como tampoco lo es la experiencia de
que conseguir esa administracion técnicamente eficaz
no es nada sencillo. Intereses corporativos, dificulta-
des para la fijacion de sistemas retributivos acordes
con la funcion a desarrollar e, incluso, presiones politi-
cas son obstéculos que, alo largo de nuestra historia fi-
nanciera, han dificultado la consecucién de esa “admi-
nistracién tributaria profesional” disefada por Sevilla.

Por ultimo, debe también ponerse de manifiesto su
postura contraria a la generalizacion del sistema de
cupo a las autonomias no forales, siguiendo una pauta
que puede considerarse generalizada. Los sistemas
de concierto o convenio constituyen una peculiaridad
histérica de nuestros sistemas forales no susceptible
de exportacion a las deméas comunidades. Mas aun, el
autor se muestra claramente partidario de “neutralizar
el concierto”, incluyendo para ello entre las cargas no
asumidas los gastos redistributivos del Estado, con lo
que los resultados financieros que proporciona el con-
cierto serian similares a los ofrecidos por el sistema
LOFCA.

Por su parte, la obra de la Fundacion BBVA, edita-
da y presentada por el prof. Gonzélez-Paramo, com-
prende tres partes claramente diferenciadas. En primer
lugar, una propuesta de sistema de financiacion auto-
némica formulada por los prof. Carlos Monasterio,
Francisco Alcald y Lopez Laborda. En segundo lugar,
un analisis de la metodologia para realizar balanzas fis-
cales, a cargo de Ezequiel Uriel. Y, por dltimo, dos estu-
dios de naturaleza estrictamente juridica del constitu-
cionalista Eliseo Aja y del prof. Juan Ramallo, que se ha
preocupado en diversas ocasiones de aclarar el senti-
do juridico de las normas reguladoras del funciona-
miento de las instituciones financieras autonémicas.

El primero de estos trabajos plantea un conjunto
de medidas moderadas de avance en el camino de la
descentralizacion tributaria, que ha de ampliar la ce-
sién de tributos al Impuesto sobre el Valor Ahadido y
los impuestos especiales. Los problemas que esta am-
pliacion plantea son bien conocidos. En lo que al IVA
se refiere, la LOFCA prevé que puedan ser cedidos los
impuestos sobre consumos especificos en su fase mi-
norista, lo que hace posible la cesion del IVA en dicha
fase. Las dificultades préacticas surgen porque el VA en
fase minorista se recauda a través del recargo de equi-
valencia, que habria de desaparecer para hacer opera-
tivo el sistema. Y también plantea problemas la fijacion
de tipos por las comunidades auténomas por el hecho
de que laimposicion indirecta esté fuertemente media-
tizada por las directivas europeas. Por ello parece que,
en estos tributos, las participaciones territorializadas
pueden ofrecer un camino mas sencillo.

Eltrabajo de Ezequiel Uriel muestra las dificultades
practicas de elaboracion de las balanzas fiscales. Estu-
dia con detalle los problemas que suscita la determina-
cion de la incidencia regional de los ingresos y gastos
de la Administracion central y ofrece un resumen, coin-
cidente en sus rasgos generales con los datos ya cono-
cidos. Madrid, Baleares y Cataluiia aparecen, asi, con
saldos per cépita negativos, como parece, ademas, |6-
gico, habida cuenta de su situaciéon en el escalafén
econémico.

Los trabajos de Eliseo Ajay Juan Ramallo abordan
la financiacion autondmica desde la perspectiva estric-
tamente juridica. El primero, tomando como objeto de
analisis las normas constitucionales, cuya indefinicion
—apertura- se explica por la necesidad inicial de dar al-
bergue a opciones institucionales diferentes que solo
la progresiva estructuracion del Estado de las autono-
mias ha permitido concretar posteriormente.

En los momentos actuales parece oportuno re-
plantear como cuestiones basicas tanto el papel del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera como el del Se-
nado, si se considera que este Ultimo debe ser una au-
téntica camara territorial en la que puedan debatirse de
forma ordenada las cuestiones autonémicas y, por su-
puesto, entre ellas, su financiacion.

Ramallo Massanet, siguiendo una linea de trabajo
definida en otras aportaciones anteriores, desciende a
la legislacion orgénicay ordinaria, analizandola critica-
mente y apunta las razones por las que entiende que la
Gltima ley de cesién de tributos del Estado puede ha-
ber producido lo que, en la doctrina germanica, se ha
denominado una “mutacion constitucional”.

Dos obras, pues, de caracteristicas muy diferentes
pero que brindan una importante apoyatura para com-
prender mejor los problemas que plantea la financia-
cion autonémica y formar una opinién personal para
contrastarla con las opciones que se tomen para el
proximo acuerdo sobre financiacién, cuyo debate aca-
ba de abrirse.

V. Valle y J. A. Antén
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