














nos de un cierto territorio servi-
ran directamente para financiar
algunas de las actividades lleva-
das a cabo por sus represen-
tantes politicos. Adicionalmente,
esta conexion entre ingresos y
gastos territoriales se hace mas
visible al constar expresamente
en el documento de liquidacion
del IRPF la parte del impuesto
que servira para financiar el gas-
to regional.

En cambio, los intentos de ar-
ticular institucionalmente la ges-
tion compartida del impuesto no
tuvieron la efectividad deseada:
Una nueva manifestacion de la
deficiencia del modelo de finan-
ciacion autondmica en el terreno
de la coordinacion institucional.

IV. LAREFORMA
DE 1996. EL
CRECIMIENTO DE LA
CORRESPONSABILIDAD
FISCAL

Con la llegada al poder de un
nuevo gobierno en 1996, se po-
ne en marcha un nuevo proceso
de reforma del modelo de finan-
ciacién autonémica que culmina-
ria con el Acuerdo de septiem-
bre de 1996, adoptado en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera. El acuerdo se plas-
maria en la Ley de Presupuestos
del afio siguiente, en la reforma
parcial de la LOFcA (Lo 3/96) y en
la Ley de Cesion de Tributos (Ley
14/96).

Por primera vez, se transfie-
ren competencias normativas en
el ambito de los tributos cedidos
tradicionales y ademas (también
con competencias normativas)
se cede una parte del IRPF, que
podria alcanzar el 30 por 100 de
la recaudacion. Estas medidas,
analizadas ampliamente en mul-
tiples trabajos (9), han supuesto
un importante paso en el desa-
rrollo de la autonomia financiera

de las ccAA de régimen comun,
en el sentido defendido en los
epigrafes anteriores. La aplica-
cion de la corresponsabilidad de
manera efectiva fue la justifica-
cion basica de la reforma de
1996.

A partir de dicha reforma, las
comunidades que lo deseen pue-
den adoptar una tarifa distinta
de la tarifa central del IRPF (tarifa
complementaria) que, desde ese
momento, se convierte en tarifa
autondémica. Las comunidades
tienen competencias normativas
en relacion con los tipos de dicha
tarifa, asi como con diversas de-
ducciones.

La nueva regulacion se es-
fuerza por clarificar los puntos de
conexion entre los tributos cedi-
dos y revisa del concepto de re-
sidencia habitual. En cierto sen-
tido, puede decirse que, como
consecuencia de la cesion de ca-
pacidad normativa, la mayor par-
te de los tributos cedidos pasan
a convertirse en ingresos propios
de las ccaa (con excepcion del
Impuesto sobre Operaciones So-
cietarias). En realidad, mas que
tributos propios deben conside-
rarse tributos compartidos, ya
que la regulacion de los factores
que determinan hechos y bases
imponibles sigue siendo compe-
tencia estatal.

Con respecto a los limites, la
reforma mantiene las normas an-
teriores con la exigencia anadida
de que las cCAA no disminuyan
«la presion efectiva global por
debajo de la del conjunto del te-
rritorio del Estado» (art. 19.2.e de
la LOFCA). Se trata de una clausu-
la muy vaga, importada de las le-
yes reguladoras del concierto y
del convenio, de escasa virtuali-
dad practica.

En resumen, puede decirse
que el nuevo sistema se caracte-
riza por un cambio en la natura-
leza de las fuentes de finan-

ciacion: de las transferencias
estatales a los ingresos propios
de las comunidades —siempre
que consideremos como tales a
los nuevos tributos cedidos.

La reforma de 1996 introduce
ademas un conjunto de mecanis-
mos para asegurar el funciona-
miento del sistema y evitar que
puedan producirse pérdidas de
ingresos significativas en algu-
nas comunidades, lo cual pudie-
ra ocurrir porque desaparece la
tradicional garantia de manteni-
miento de ingresos. Para evitar-
lo, el acuerdo prevé la creacion
de un fondo de garantia para
asegurar los recursos vinculados
al IRPF crezcan como minimo se-
gun la evolucion del menor de
los siguientes porcentajes: el au-
mento del PIB nominal en el pe-
riodo (el quinquenio) o bien el 90
por 100 de la recaudacion global
del IRPF.

Por otra parte, con objeto de
corregir la dispersion en la evo-
lucion de la financiacion entre
comunidades, se crea el Fondo
de Suficiencia Dinamica: el au-
mento de los recursos totales
computables de una comunidad
en el quinquenio de vigencia del
acuerdo no podra ser menor que
el 90 por 100 del crecimiento de
los recursos computables del
conjunto de comunidades.

Por ultimo, el acuerdo de
1996 establece otro fondo de ga-
rantia destinado a prevenir el ca-
so de que, en el periodo de vi-
gencia del acuerdo, se produzca
la cesion de los servicios educa-
tivos no universitarios del articu-
lo 143 de la Constitucién a las
comunidades. Este fondo, deno-
minado Fondo de Capacidad de
Cobertura de la Demanda de
Servicios Publicos, pretende ga-
rantizar que la financiacién por
habitante de una comunidad no
sea inferior al 90 por 100 de la fi-
nanciacién media por habitante
en el Estado, también medida en
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el quinquenio de vigencia del
acuerdo.

¢, Qué se puede decir de la re-
forma de 1996 desde la perspec-
tiva de la corresponsabilidad? Al
comienzo del trabajo apuntaba-
mos cuatro criterios para medir
el grado de corresponsabilidad
efectiva de un sistema descen-
tralizado de gobierno. Estos
eran: un adecuado diseno en el
reparto de fuentes y capacida-
des (normativas, de gestion y de
recaudacion); un sistema de in-
centivos que asegure la aplica-
cion efectiva de las competen-
cias asignadas; mecanismos de
garantia para evitar desviaciones
graves respecto al sistema de fi-
nanciacion que se venia utilizan-
do, e instrumentos para conseguir
la «visibilidad» de las decisiones
tomadas por cada autoridad com-
petente.

Como primera valoracion, pue-
de decirse que la reforma de
1996 establece mecanismos cla-
ros de corresponsabilidad en el
nuevo diseno del sistema. La ce-
sion parcial del impuesto sobre la
renta y, sobre todo, el traspaso
de competencias normativas en
relacion con dicho impuesto y el
resto de los tributos cedidos im-
plica un aumento de autonomia
financiera y de corresponsabili-
dad de las comunidades que par-
ticipan en el nuevo sistema (10).
La utilizacion del IrpF también es
adecuada, porque se trata de
una fuente de gran capacidad
recaudatoria. En términos de di-
seno, el reparto de la tarifa del
impuesto y la atribucion de com-
petencias normativas concede
un mayor margen de maniobra a
las comunidades, incluso supe-
rior a las propuestas y expectati-
vas anteriores a la reforma.

Las criticas principales al mo-
delo aprobado en 1996 se cen-
tran en la presuncion de quiebra
del principio de unidad fiscal, en
los riesgos de la competencia en-

tre comunidades, en los costes
de administracion y cumplimien-
to fiscal, y en las exigencias de
coordinacion tributaria y de la po-
litica fiscal.

Respecto a la primera de las
criticas, habria que decir, en pri-
mer lugar, que tanto el concepto
de unidad econdmica (a veces se
emplea el término de unidad de
mercado) como el de unidad fis-
cal son conceptos complejos, de
dificil delimitacion, que respon-
den a perspectivas abstractas,
alejadas de la realidad. En lo que
concierne a la unidad fiscal, creo
que es exagerado afirmar que la
reforma supone una ruptura de la
unidad fiscal, pues el sistema
tributario espanol esta basica-
mente armonizado (las figuras
tributarias son las mismas y sus
elementos esenciales son tam-
bién comunes), incluyendo los
regimenes forales, a pesar de los
problemas que se han producido
y que han afectado especialmen-
te a las comunidades fronterizas
con las forales. Por otro lado,
la existencia de diferencias es in-
herente a cualquier sistema de
descentralizacion. Asi lo ha
entendido también el Tribunal
Constitucional, que defiende en
su jurisprudencia la existencia
de desigualdades entre comuni-
dades, consustanciales a la pro-
pia existencia de las mismas sin
que impliquen discriminaciones
contrarias al principio de igual-
dad (11).

Algo similar cabria argumen-
tar en relacion con el debate so-
bre la competencia fiscal. No se
puede entender el funcionamien-
to de un estado descentralizado
si sus integrantes no tienen ca-
pacidad para competir. Conceder
autonomia en el ambito de los
gastos e ingresos publicos impli-
ca aceptar un cierto grado de
competencia fiscal. No hay que
olvidar, por otra parte, que la sim-
ple actuacion sobre tipos y de-
ducciones reconocida a las co-

munidades les otorga un margen
reducido para desarrollar es-
trategias competitivas. Ademas,
aunque tales estrategias provo-
caran el movimiento de bases
por motivos fiscales, no se pue-
de saber a priori cuales seran
los efectos de tales movimien-
tos. Por otra parte, la cesién de
competencias normativas a las
comunidades de régimen comun
permite una mayor igualdad «com-
petitiva» respecto a las comunida-
des forales.

La competencia fiscal es, en
suma, consustancial a un siste-
ma de descentralizacion y un
mecanismo de estimulo en mano
de los gobiernos autondmicos
para mejorar su accion presu-
puestaria en términos de eficien-
cia (12).

En cuanto a las dos ultimas
criticas, es cierto que el modelo
que surge de la reforma es mas
complejo y costoso (para la Ad-
ministracion y para los adminis-
trados), y exige un mayor esfuer-
zo de coordinacion. La aplicacion
del nuevo sistema apareja un au-
mento tanto de los costes de
cumplimiento como de los costes
de gestion. Hay que controlar el
adecuado cumplimiento de las
normas sobre puntos de cone-
Xion en la aplicacion de los diver-
SOS gravamenes y garantizar que
los 6rganos mixtos y la Junta Ar-
bitral, creada para resolver los
conflictos entre comunidades en
la exaccion de los tributos cedi-
dos, funcionen correctamente.
Por otro lado, ademas de la ne-
cesidad de coordinacion en el
ambito del gasto, debe conce-
derse ahora mas importancia al
campo tributario. Por ejemplo,
los cambios en el IRPF no deben
llevarse a cabo sin contar con las
CCAA, puesto que ahora son efec-
tivamente «corresponsables» de
dicho tributo.

Respecto a los incentivos, el
nuevo modelo invita mas a dismi-

93




nuir la presion fiscal que a au-
mentarla. Del mismo modo que
las comunidades no hicieron uso
de los recargos, tampoco ahora
parecen dispuestas a aumentar
la presion fiscal en el IRPF alteran-
do los tipos autondémicos; mas
bien al contrario, tienden a redu-
cirla a través de las deducciones.

En el cuadro n.® 1 puede
observarse como en 1999 se
produjeron pequenas modifica-
ciones, tanto en los tipos imposi-

tivos de los tradicionales tributos
cedidos (armonizados en el caso
del Impuesto sobre Transmisio-
nes Patrimoniales) como en las
deducciones aplicadas. En cam-
bio, en el cuadro n.? 2 puede
comprobarse que las modifica-
ciones introducidas en el IRPF
en 1999 (y lo mismo ocurrio en
1998) se centran en las deduc-
ciones. Ninguna comunidad ha
decidido, por el momento, hacer
uso de su capacidad para variar
los tipos de la tarifa autonomica.

Los instrumentos de garantia,
tanto los previstos en 1993 como
los aprobados en 1996, se justi-
fican por tres motivos: aseguran
unos niveles de ingresos mini-
mos a las comunidades, corrigen
los defectos de diseno del siste-
ma que afectan a la determina-
cion de la recaudacion normativa
de los tributos cedidos y favore-
cen un cierto grado de nivela-
cion. Las previsiones contenidas
en el Acuerdo de 1996 refieren
los ajustes de los fondos de nive-

MEDIDAS NORMATIVAS DE LAS CCAA SOBRE TRIBUTOS CEDIDOS EN 1999

Comunidad auténoma

Transmisiones patrimoniales

Sucesiones donaciones

Juego

7 por 100 transmision onerosa.
7 por 100 constitucion y cesion
de derechos reales.

7 por 100 transmision onerosa.
7 por 100 en algunas transmi-
siones de 2.2 vivienda.

7 por 100 en transmisiones
onerosas y constitucion y ce-
sién de derechos reales.

0,5 por 100 transferencias one-
rosas de inmuebles del PBIT.

6 por 100 en transmisiones
onerosas.

0,4y 0,5 por 100 en actos juri-
dicos.

7 por 100 en transmisiones
onerosas y derechos reales.

4 por 100 en viviendas protec-
cion oficial.

Reducciones en transmisiones
mortis causa.

Reduccion 99 por 100 en trans-
misiones mortis causa de ex-
plotaciones agrarias.

Reduccion 500.000 en transmi-
siones mortis causa.
Reduccion 100 por 100 con
vinculo familiar.

Nueva regulacion de reduccio-
nes.
Nueva tarifa.

Regulacion de diversas reduc-
ciones.

Nuevas cuotas en maquinas
de azary recreativos.

Regulacion de tipos, cuotas y
pago.

Modificacion de tipos y cuotas.

Modificacion de cuotas.

* Regulacion de tipos y cuotas.

* Regulacion de tipos y cuotas.

Fuente: AGENCIA ESTATAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA (2000b).




CUADRON.2 2

DEDUCCIONES AUTONOMICAS EN EL IRPF EN EL PERIODO IMPOSITIVO DE 1999
R e R e e e i U e e s L o e e e e 00 e S e gy A e (o

Comunidad autonoma Nacimiento hijos Familiares aplicacion rentas Adquisicion de vivienda Donativos

Castillay Ledn Nacimiento y adop- ¢ Familia numerosa.
cion. * Hijos que excedan del
Diversas cantidades. minimo.

Convivencia.

* Rehabilitacion y con-
servacion patrimonio
historico.

Cataluha Nacimiento o adop-
cion.

2.2y ulteriores aunque
no convivan.

Nacimiento.
Diversas cantidades.
Convivencia.

* Sujeto pasivo mayor
de 65 anos.

* Minusvalias.

* Custodia y educacion.

* Adquisicion o rehabili-
tacion vivienda habi-
tual por jovenes o 2.2
en medio rural.

Nacimiento.
Limitacion en la base
imponible.
Convivencia.

Acogimiento de mayo-
res 65 anos.
Limites.

Comunidad Valenciana

Nacimiento y adopcion.
Convivencia.

* Adquisicion o rehabili-
tacion vivienda habi-

tual.

¢ Fundaciones de ca-
racter cultural.

¢ Fundaciones protecto-
ras del patrimonio his-
térico.

e 2.2vivienda.

yor de 65 anos.

SP minusvalido, ma- < Adquisicion 1.2 vivien-
da habitual menores ¢ Patrimonio cultural.
35 anos.

* Fin ecologico.

Fuente: AGENCIA ESTATAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA (2000b).

lacion al transcurso del quinque-
nio, lo que, en principio, parecia
también razonable. Sin embargo,
la reforma del IRPF ha implica-
do un cambio sustancial que ha
afectado decisivamente a la apli-
cacion efectiva del principio de
corresponsabilidad.

Por ultimo, a pesar de sus li-
mitaciones, los esfuerzos realiza-
dos en el campo de la visibilidad,
iniciados en la reforma de 1993y
consolidados en 1996, y que se

centran fundamentalmente en
los impresos de declaracion del
IRPF, son consistentes con la apli-
cacion del criterio de correspon-
sabilidad. Aun estamos lejos, sin
embargo, de que los ciudadanos
conozcan adecuadamente y com-
prendan cual es la responsabili-
dad de los gobiernos autono-
micos en la determinacion de la
presion fiscal que deben so-
portar.

V. LA REFORMA FISCAL
Y EL MODELO
DE FINANCIACION.
CONCLUSIONES
Y PERSPECTIVAS

1. Reforma fiscal
y financiacion autonomica

Los cambios que se han pro-
ducido en la actual legislatura
en relacion con los instrumentos
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de financiacion autonémica han
afectado esencialmente al IRPF.
Antes de la reforma fiscal de
1998, segun los datos recogidos
en los informes del Banco de
Espana, la recaudacion del IRPF
habia experimentado un cierto
estancamiento desde 1996. Asi,
por ejemplo, frente a un creci-
miento de los ITAE en 1997 del
11,31 por 100, y del PiB de un
5,48 por 100, el IRPF tan solo ha-
bia aumentado un 2,86 por 100
en dicho periodo. En el mismo
ano, a partir de la informacion de
la ocbEe (13), los impuestos sobre
la renta (IRPF y Sociedades) re-
presentaban el 10,6 por 100 del
PIB, mientras que los que afectan
a bienes y servicios significaban
ya el 10,2 por 100. Todo parece
indicar que el peso de la imposi-
cion indirecta sobrepasara (si no
lo ha hecho ya) al de la directa.

En consecuencia, la finan-
ciacion autonémica se ha visto
condicionada por la reforma fis-
cal en curso (14). Los primeros
cambios afectaron al tratamiento
de las rentas de capital y de las
plusvalias, y al sistema de modu-
los de los rendimientos empresa-
riales. Pero la medida decisiva es
la propia reforma del impuesto
sobre la renta, aprobada por el
Parlamento al final de 1998, que
comienza a mostrar sus efectos
en el ano actual. El coste recau-
datorio de la reforma, unido a la
tendencia decreciente de la par-
ticipacion de este impuesto en el
conjunto del sistema tributario,
cuestiona la eficacia de los me-
canismos de corresponsabilidad
incluidos en la reforma de 1996.

Los instrumentos de corres-
ponsabilidad solo han sido utili-
zados parcialmente por las co-
munidades (como ocurrié con la
posibilidad de acceso a los recar-
gos que contemplaba y contem-
pla la LoFcA). Se ha contrastado
una vez mas el escaso interés de
los responsables autondémicos
por asumir su responsabilidad en

el aumento de la presion fiscal.
Adicionalmente, la aplicacion de
las clausulas de garantia por par-
te del Gobierno ha contribuido a
vaciar de contenido el alcance de
la corresponsabilidad. En efecto,
la decision del Consejo de Politi-
ca Fiscal y Financiera de 27 de
marzo de 1998 (15), a cambio de
la aceptacion por parte de las co-
munidades de la reforma del IRPF
aprobada ese aho, establecia
que los recursos por IRPF aumen-
tarian segun la tasa de creci-
miento del piB (5,48 por 100),
muy por encima del aumento del
IRPF de 1997 (2,86 por 100). El
coste de la medida se estimaba
en 72.000 millones de pesetasy,
a pesar de ello, algunas comuni-
dades, incluso con el ajuste, no
cubrian la totalidad de sus previ-
siones presupuestarias. En su-
ma, la mala aplicacion de la clau-
sula de garantia del IRPF anula la
estrategia de corresponsabilidad
introducida en el acuerdo de
1996 en lo que se refiere al Im-
puesto sobre la Renta.

2. Perspectivas de futuro

Desde la dptica de la autono-
mia financiera y la corresponsa-
bilidad, el objetivo de un sistema
de descentralizacion es conse-
guir.que los gobiernos interme-
dios, en nuestro caso las comu-
nidades autonomas, financien
sus servicios fundamentalmente
por medio de recursos propios.
Este criterio general, sin embar-
go, ha de hacerse compatible
con el que afecta a la nivelacion:
las comunidades deben recibir
del Estado la parte de finan-
ciacién de sus gastos que no
puedan cubrir con sus propios in-
gresos. De esta forma, se asegu-
raria la prestacion de un nivel
similar de servicios publicos ba-
sicos en todo el territorio del
Estado. En un sistema corres-
ponsable, el peso de los fon-
dos de nivelacion debe ser sen-

siblemente inferior a su cuantia
actual. Por otra parte, mientras
algunas comunidades se finan-
ciaran solo con recursos propios,
otras deberan acudir a los fondos
de nivelacion ante la menor ca-
pacidad de sus sistemas tribu-
tarios.

Para conseguir el cumpli-
miento del criterio anterior de
asignar el peso fundamental de
la financiacion a los recursos pro-
pios, seria necesario consolidar
el sistema actual y extender el
area de los ingresos propios me-
diante el empleo de otros tributos
con capacidad recaudatoria. En
definitiva, un modelo de finan-
ciacion corresponsable para las
comunidades autonomas debe-
ria contar con los siguientes ins-
trumentos:

a) Los tributos propios y cedi-
dos actuales, incluyendo natural-
mente la capacidad normativa de
la que hoy disponen las comuni-
dades en el campo de los tribu-
tos cedidos y que ha convertido
a estas figuras en tributos pro-
pios o compartidos con la Admi-
nistracion central.

b) Los recursos vinculados al
IRPF. A pesar de los problemas
mencionados, los argumentos a
favor de la autonomia financiera
y la experiencia comparada ava-
lan el empleo del IRPF como ins-
trumento de corresponsabilidad
fiscal. El mecanismo de reparto
de la tarifa aprobado en la refor-
ma de 1996, modificando las
clausulas de garantia, especial-
mente la interpretacion dada al
fondo vinculado al IRPF en el
acuerdo de marzo de 1998, es
una opcién aceptable, aunque
otras férmulas, como los recar-
gos compensados en la cuota o
en la base liquidable, fueran qui-
zas instrumentos mas sencillos y
transparentes (16).

c) Es necesario contar con
otros recursos: los procesos de
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reforma de la imposicion sobre la
renta y el patrimonio, asi como la
progresiva disminucion de los in-
gresos obtenidos con ella, limi-
ta su papel protagonista en la
financiacion autonomica. Parece
necesario, en consecuencia, am-
pliar la cesta de recursos utiliza-
dos si se quiere conseguir el
objetivo anterior de que las co-
munidades se financien funda-
mentalmente con sus propios in-
gresos. Si tenemos en cuenta
ademas la futura extension a to-
das las comunidades de los tras-
pasos de sanidad y la probable
inclusion de sus fondos de finan-
ciacion actuales en el modelo ge-
neral, la exigencia de mas recur-
SOs propios es evidente.

d) Entre las figuras disponi-
bles, el impuesto sobre socieda-
des debe ser descartado por sus
caracteristicas, los problemas re-
lacionados con la traslacion del
gravamen y su dificil cuantifica-
cion, asi como la notoria concen-
tracion de su recaudacion en po-
cas comunidades.

Las opciones mas claras se
remiten a la imposicion indirecta,
que cuenta ademas con algunas
ventajas respecto a la directa
respecto a la financiacién auto-
némica, singularmente su mayor
dinamismo, su evolucion actual,
mas proxima a la de los ITAE, y la
mayor homogeneidad de la re-
caudacion entre comunidades.

Las figuras mas adecuadas
dentro de la imposicion indirecta
son el Iva minorista y los impues-
tos especiales, también en fase
minorista. Se ha argumentado la
posible cesion de estas figuras,
incluso con capacidad normati-
va (17). Ademas se cuenta con el
precedente de la cesion de los
impuestos especiales a las co-
munidades forales, por lo que no
parece seriamente cuestionada
su cesion (18). No obstante, da-
dos los problemas vinculados a
la cesion de capacidad normati-

va, seria preferible optar por la
asignacion a las comunidades de
participaciones territoriales en la
recaudacion de esos tributos en
funcion del consumo (general o
especial) realizado por los habi-
tantes de cada territorio.

e) Como se senalaba con an-
terioridad, las diferencias en los
resultados derivados de la apli-
cacion de los recursos propios
podran corregirse a través del
fondo de nivelacion, que seguiria
garantizando el mantenimiento
en todo el territorio de los servi-
cios publicos basicos.

f) Por ultimo, el objetivo de
corresponsabilidad exigiria una
profunda reforma de los meca-
nismos de articulacion institucio-
nal y de los de gestion de los tri-
butos con la clara finalidad de
involucrar a las comunidades en
la gestion de los grandes tribu-
tos. Las propuestas de gestion
integrada, con independencia de
cual sea la jurisdiccion encarga-
da de recaudar los tributos, se
orientan, a mi juicio, en la direc-
cion adecuada (19).

NOTAS

(1) Sobre la explicacion del término «co-
rresponsabilidad» y sus conexiones con el
concepto inglés de accountability hacia algu-
nas consideraciones en Ruiz-HUERTA (1993).
Sobre esta nocion, ver también los trabajos
incluidos en MONASTERIO y SUAREZ (1993). La
primera vez que se recoge esta problemati-
ca en el ambito del MEH es con motivo del Li-
bro Blanco de la reforma de los impuestos so-
bre la renta y el patrimonio, en 1990. El
término «responsabilidad» y el de «corres-
ponsabilidad solidaria» han sido utilizados
por el Tribunal Constitucional ademas en su
sentencia del 11 de noviembre de 1999.

(2) En esta direccion, un adecuado sis-
tema de descentralizacion debe contar con
las transferencias necesarias que permitan
ajustar los principios mencionados. Desde la
Optica de la autonomia y la responsabilidad,
siempre seran preferidos los sistemas de tax
sharing, como mecanismos complementarios
de la tributacién propia, sobre los sistemas
de revenue sharing, participaciones basadas
en el conjunto de impuestos no descentrali-
zados.

(3) Nos referimos exclusivamente al sis-
tema de financiacion de las comunidades in-
tegradas en el denominado régimen comun,

dejando al margen las cuestiones que afec-
tan al sistema foral, cuya problematica es
muy diferente. No debemos olvidar, sin em-
bargo, el papel que la competencia fiscal
entre comunidades forales y comunes ha te-
nido en el ulterior desarrollo de la correspon-
sabilidad en el modelo de financiacion de ré-
gimen comun. En este sentido, los sistemas
de Concierto y Convenio se han convertido
en referencia obligada para la autonomia fi-
nanciera del resto de comundiades.

(4) Aunque la obtencion de ingresos de
derecho privado y los recursos procedentes
del endeudamiento son expresion de capaci-
dad de decision auténoma, no seran objeto
de atencion en este articulo. Ello no debe in-
terpretarse como una minusvaloracion de la
importancia de estos recursos en términos de
autonomia financiera. Como se expresa en
el Libro Blanco sobre la financiacion autoné-
mica en relacion con la deuda: «Por una par-
te, mantener un modelo de financiacion rigi-
do y con un escaso grado de autonomia
coloca todas las presiones del gasto sobre
aquellos instrumentos con mayor grado de
flexibilidad como es el caso de la deuda. La
ausencia de autonomia supone también un
estimulo a utilizar mecanismos de finan-
ciacion con coste politico nulo o diferido en
la confianza de que la ausencia de autono-
mia hara que la hacienda reguladora acabe
teniendo que asumir de un modo u otro el en-
deudamiento acumulado.» MONASTERIO et al.,
1995 (pag. 36).

(5) Ver, en esta direccion, los trabajos de
Biescas (1999) y Ruiz-HUERTA (1992).

(6) En diversas informaciones enviadas
a los contribuyentes, se explicaba el signifi-
cado y alcance del nuevo tributo y se enume-
raban las figuras que desaparecerian como
compensacion, para evitar aplicar una carga
fiscal excesiva con motivo del establecimien-
to del recargo.

(7) A diferencia de lo que establecia el
Estatuto de Autonomia catalan del periodo
republicano, que incluia la cesion de capaci-
dad normativa con motivo de la cesion de tri-
butos.

(8) El Acuerdo establecia también dos
limites a la evolucion temporal de los ITAE:
uno maximo, el crecimiento nominal del pPis,
y otro minimo, la evolucion del gasto equiva-
lente del Estado.

(9) La explicacion de la decision tomada
en relacion con el IRPF se explica en vv.AA.
(1997). Un resumen y analisis de la reforma
puede verse en Ruiz-HUERTA y LOPEZ-LABOR-
DA (1997).

(10) Tres comunidades no firmaron el
acuerdo de 1996 y, en consecuencia, man-
tienen un sistema de financiacion diferencia-
do. Esta es una de las distorsiones del mo-
delo actual que deberia ser resuelta en el
proximo acuerdo.

(11) Asi se han pronunciado, por ejem-
plo, la stc 75/1990, de 26 de abril, o la
150/1990, de 4 de octubre.

(12) Unidad y competencia son, como
he reiterado, perfectamente asumibles en un
marco de federalismo fiscal. Y, desde luego,
compatibles con las tendencias de conver-
gencia que se producen en el contexto inter-
nacional. El caso de la intervencion de las
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instituciones europeas en relacion con las lla-
madas vacaciones fiscales del Pais Vasco es
un ejemplo interesante sobre los limites de
la competencia y de la dispersion de un Es-
tado descentralizado en proceso de unifica-
cion con otros estados.

(13) Desde 1996 no se ha vuelto a pu-
blicar la Memoria de la Administracion Tribu-
taria, por lo que hay que acudir a datos de
otras fuentes estadisticas para obtener infor-
macion sobre los resultados de la recauda-
cion.

(14) Acerca del impacto de la reforma
del IRPF sobre las comunidades, ver CASTA-
NER et al. (1998) y EzauiagA y GARcia (1998).

(15) Luego se incluiria en el articulo 87
de la Ley de Presupuestos de 1999.

(16) Son multiples las propuestas en es-
ta direccion. La mas conocida es la propues-
ta de recargo sobre la base liquidable del IrPF
que se contempla en el Libro Blanco de la fi-
nanciacion. Véase, MONASTERIO et al. (1995).

(17) Ver MoNAsTERIO et al. (1995), en
donde se explican las posibilidades de apli-
car el Iva en fase minorista para la finan-
ciacion autonémica.

(18) Sobre la cesion de los impuestos
especiales, ver Ruiz-HUERTA y LOPEZ LABOR-
DA (1999).

(19) Ver especialmente, MONASTERIO et
al. (1995).
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Resumen

En el articulo, después de explicar el significado de la co-
rresponsabilidad y sus conexiones con el principio constitucio-
nal de autonomia financiera, se efectua una revision de los
instrumentos empleados desde el inicio del proceso de des-
centralizacion espanol para fortalecer el area de los recursos
propios de las comunidades auténomas de régimen comun.
Entre la diversidad de instrumentos previstos en la Constitu-
cién y en la LoFcA (Ley Organica de Financiacion de las Comu-
nidades Auténomas), el analisis se centra en los de caracter
tributario: los impuestos propios, los tributos cedidos y los re-
cargos sobre impuestos cedidos o sobre los que gravan la ren-
ta de las personas fisicas. Los aspectos contemplados en la
evolucién histérica son el disefio del sistema, los incentivos
que genera, el juego de las clausulas de garantia como posi-
bles mecanismos limitadores de la responsabilidad y el grado
de visibilidad de cada figura para los ciudadanos.

Finalmente, tras evaluar la reforma de 1996, cuando mas
claramente se introducen componentes de corresponsabilidad
en el sistema de financiacion en régimen comun, se hacen al-
gunas consideraciones sobre el futuro, desde la perspectiva
de lograr un modelo de financiacién auténomo y corresponsa-
ble.

Palabras clave: corresponsabilidad fiscal, autonomia financie-
ra, impuestos propios, impuestos cedidos, recargos sobre
impuestos cedidos.

Abstract

In this article, after explaining the meaning of co-responsi-
bility and its connections with the constitutional principle of fi-
nancial autonomy, we carry out a review of the instruments
used from the outset of the Spanish de-centralization process
to strengthen the area of the internal resources of the common
scheme autonomous communities. Amongst the wide variety
of instruments specified in the Constitution and the LorFca (Au-
tonomous Communities Financing Act), the analysis focuses
on those of a taxation nature: own internal taxes, assigned
taxes, and surcharges on assigned taxes or on income taxes.
The aspects considered in the historical development are the
system design, the incentives generated, the role of guarantee
clauses as possible mechanisms limiting the responsibility and
degree of transparency of every tax item for the community.

Lastly, after appraising the reform of 1996, when compo-
nents of co-responsibility were introduced on a more evident
basis into the common scheme financing system, we examine
a few considerations with regard to the future, from the stand-
point of achieving a model of both independent and co-respon-
sible funding.

Key words: fiscal co-resposibility, financial autonomy, own
internal taxes, assigned taxes surcharges on assigned
taxes.
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