Resumen

En el Estado autonémico, el desarrollo del
principio constitucional de autonomia debe
ser interpretado de forma arménica con el prin-
cipio de coordinacién. De otro modo, peligra
la coherencia y la unidad del sistema en aspec-
tos como la gestién de competencias de gas-
to y tributos compartidos, el control del en-
deudamiento o la politica estatal de inversiones.
Este articulo repasa los principales defectos de
la coordinacion en Espafia, proponiendo po-
sibles alternativas en cada caso.
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Abstract

In the Spanish State of Autonomies, the
development of the constitutional principle of
autonomy should be interpreted in harmony
with the principle of coordination. Otherwise,
the unity and coherence of the system are
threatened in areas such as management of
shared taxes and outlays programs, control on
government borrowing or national investment
policy. The article reviews the major defects of
coordination in Spain, proposing possible al-
ternatives in each case.

Key words: coordination, autonomy, fis-
cal federalism, autonomous communities.

JEL classification: H71, H74, H77.

COORDlNACléN EN EL ESTADO
AUTONOMICO: UNA AGENDA
PENDIENTE
Carlos MONASTERIO ESCUDERO
Roberto FERNANDEZ LLERA

Universidad de Oviedo

I. INTRODUCCION

N todo sector publico descen-

tralizado se plantea la nece-

sidad de articular mecanismos
de coordinacién eficaces, dada la
compleja red de relaciones que
existe entre los diversos niveles de
gobierno, especialmente entre los
gobiernos centrales y los interme-
dios o regionales. Esta necesidad
de coordinacion se plantea en di-
versas vertientes, destacando la
atencion especial dedicada por la
literatura del federalismo fiscal a
alguna de ellas.

En primer lugar, seguramente
destaca la coordinacién presu-
puestaria y del endeudamiento, la
cual todavia ha recibido mayor
atencion en la Ultima década, uni-
da casi siempre al refuerzo de la
transparencia, en sentido amplio,
como principio inspirador y guia
para gestion publica basada en la
eficacia, la eficiencia y la calidad
(1). Del mismo modo, también
han sido estudiados otros aspec-
tos como la coordinacién en ma-
teria de gestion tributaria (Vehorn
y Ahmad 1997: 108-135) y en la
prestacién de servicios (Ahmad
et al. (2007).

Hay que destacar que, a dife-
rencia de las cuestiones de au-
tonomia fiscal y asignaciéon impo-
sitiva (donde ceder recaudacion
y competencias normativas a las
haciendas regionales supone pér-
dida de poder de decisién de la
Hacienda central) o las de nivela-
cion y solidaridad (donde los flu-

jos de recursos hacia las regiones
de renta reducida puede suscitar
la «resistencia» fiscal y politica de
las regiones con mayor renta), en
el caso de las tareas de coordina-
cién, su desarrollo promete me-
joras de eficiencia a todos los go-
biernos implicados y, por ello, no
parece que debieran suscitar ma-
yores problemas para su instru-
mentacion.

En Espana, el desarrollo del
proceso descentralizador emana-
do de la Constitucién de 1978 ha
ido configurando un Estado au-
tonémico que, en lo esencial, a
juicio de Aja Fernandez (2003),
puede considerarse equivalente
en sus resultados a los de un Es-
tado tipicamente federal. En tér-
minos econémicos y, con todos
los matices que se estime oportu-
no, esta condicion «seudofederal»
se constata en la implementacion
practica de los principios consti-
tucionales —recogidos en el ar-
ticulo 156.1 de la Constitucién Es-
panola— de autonomia financiera
y solidaridad. Por una parte, las
comunidades auténomas (CC.AA.)
han desplegado un importantisi-
mo volumen de gasto vinculado
a sus competencias en la materia
(propias y compartidas con otros
niveles de gobierno). Cuentan
también con un conjunto de re-
cursos financieros de variada in-
dole, si bien podria afirmarse que
ha estado tradicionalmente mas
orientado a garantizar la suficien-
cia de recursos que a estimular la
corresponsabilidad fiscal de las
CC.AA. Asimismo, esta establecido
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un sistema de transferencias y flu-
jos financieros entre gobiernos,
articulando un sistema de solida-
ridad interterritorial, bastante
cuestionado en muchos de sus
fundamentos y reglas, pero cuyos
resultados son evidentes en la
practica (2).

Sin embargo, el tercero de los
principios que establece la Cons-
titucion Espafiola como garante
del Estado de las autonomias, el
principio de coordinacién, ha sido
el que menor atencién politica ha
suscitado y, en consecuencia, el
gue menor desarrollo efectivo ha
tenido en la practica. Las causas
son diversas, aunque lo mas pro-
bable es que el avance de la coor-
dinacién multilateral haya sido
postergado hasta el momento en
que se completo el grueso de las
transferencias de gasto mas im-
portantes a las CC.AA. (la sanidad
se termind de transferir en 2002),
o incluso hasta la «segunda gene-
racion» de reformas estatutarias,
iniciada en 2006 con la aproba-
cién de los nuevos estatutos de au-
tonomia de la Comunidad Valen-
ciana y de Catalufa (3). Tampoco
se debe olvidar el importante im-
pulso a la coordinacién que supu-
so en sumomento, a finales de
2004, la convocatoria de la | Con-
ferencia de Presidentes, que reu-
nié al Presidente del Gobierno de
Espafa con los presidentes de to-
das las comunidades y ciudades
autéonomas, algo inédito hasta en-
tonces. Con todo, a dia de hoy, el
gran asunto pendiente en térmi-
nos de coordinacion en el Estado
autonoémico sigue siendo la modi-
ficacion en la composicion y las
potestades del Senado, para que
alcance a ser una verdadera cama-
ra de representacion territorial, tal
y como establece el articulo 69 de
la Constitucion Espanola.

Conviene sefalar que el aplaza-
miento de un mayor desarrollo del
principio de coordinaciéon concitd

numerosas alertas y opiniones des-
de diferentes &mbitos politicos y
académicos. Ya en el afio 1995, to-
dos los agentes implicados, y espe-
cialmente las CC.AA., sefialaban los
limites existentes para la mejora de
los mecanismos efectivos de coor-
dinacion, cuando no la mera au-
sencia de los mismos en bastan-
tes areas, tal y como se ha sefialado
en el Libro Blanco sobre la financia-
cién autondmica (Monasterio Es-
cudero et al, 1995: 51-54). Una dé-
cada después, un informe de la
OCDE, dedicado a analizar el proce-
so descentralizador en Espafia, con-
sideraba exitosa la coordinacion del
endeudamiento y los logros en ma-
teria de estabilidad presupuestaria,
pero sefialaba al mismo tiempo las
deficiencias en el intercambio de
experiencias en materia de gestion
de servicios publicos descentraliza-
dos (Joumard y Giorno, 2005: 9,
12-15, 33)

El presente trabajo tiene por
objetivo examinar los problemas
de coordinacién en el Estado au-
tondmico, dado que este asunto
es tanto un mandato constitucio-
nal en Espafia como uno de los
aspectos que sefala la teorfa del
federalismo fiscal como clave pa-
ra el éxito efectivo del proceso des-
centralizador.

La estructura del trabajo es la
siguiente. En el apartado Il, se
plantean los problemas y cuestio-
nes relacionadas con la coordina-
cion de los servicios transferidos
a las cc.AA. En el lll, se analiza la
coordinacion tributariay en el IV
los retos de la coordinacién del
endeudamiento y la politica de
inversiones. El apartado V com-
prende aspectos transversales de
la coordinacién, referidos al en-
tramado institucional, el encaje
de las entidades locales, la par-
ticipacion autonémica en asun-
tos comunitarios europeos y el
desarrollo del principio de lealtad
institucional. El apartado VI cie-

rra el trabajo con las principales
conclusiones.

. COORDINACION,
EN LA PRESTACION
DE SERVICIOS
TRANSFERIDOS

La coordinacion para asegurar
una adecuada prestacién de los
servicios publicos transferidos se
extiende en diversas vertientes. En
primer lugar, esta la tarea de ase-
gurar el traspaso de servicios de
forma adecuada, de modo que el
cambio en la Administracion pu-
blica gestora (de las administracio-
nes publicas centrales a las admi-
nistraciones publicas autondmicas)
se haga minimizando las moles-
tias y los costes a los usuarios y sin
crear tensiones sobre el gasto pu-
blico. En segundo lugar, esta el co-
metido de asegurar el adecuado
ejercicio de las competencias, es-
pecialmente en el caso de los ser-
vicios publicos que tengan el ca-
racter de fundamentales, por
formar parte del nucleo esencial
de prestaciones del Estado del
bienestar.

El primero de los asuntos cita-
dos se refiere a todos los servicios
transferidos a las CC.AA., mientras
que el segundo afecta solamente
a las llamadas competencias com-
partidas o concurrentes, es decir,
aquellas areas de gasto en las que
la Administracién central y las au-
tondmicas intervienen en algun
aspecto de su prestaciéon, con pos-
terioridad a su asuncioén por par-
te de los gobiernos autonémicos.
A diferencia de las anteriores, en
el caso de las competencias exclu-
sivas (recogidas en los respectivos
estatutos de autonomias) las
CC.AA. asumen todas las funciones
con posterioridad al traspaso, por
lo cual las necesidades de coordi-
nacion sélo se extienden al ambi-
to interno de la Administracién
autonémica.
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En concreto, para las compe-
tencias compartidas el reparto de
funciones suele ser el siguiente. El
Parlamento nacional y la Adminis-
tracion central tienen a su cargo
la definicién del catdlogo de pres-
taciones (minimas) y las condicio-
nes generales de prestacion del
servicio (caso de la sanidad y la
educacién), proporcionando tam-
bién la financiacién general. Pos-
teriormente, las administraciones
autonomicas se ocupan de distri-
buir el presupuesto entre los dis-
tintos centros y prestan el servicio
al usuario final. Los gobiernos au-
tonémicos también tienen la po-
testad de mejorar las condiciones
de prestacién, en cuyo caso de-
ben buscar financiacion propia pa-
ra cubrir los costes diferenciales
derivados de tal mejora.

A diferencia de lo anterior, en
el caso de las competencias exclu-
sivas, las cC.AA. definen libremen-
te las condiciones de la prestacion,
pudiendo elevar o reducir los ni-
veles de prestacion a partir del ni-
vel estandar del momento del tras-
paso.

El disefio de las competencias
compartidas choca con los postu-
lados ortodoxos de la teoria del
federalismo fiscal, enunciada por
Musgrave (1959) y Oates (1972).
Siguiendo los principios clasicos,
las preferencias regionales deben
ser el determinante final del nivel
de prestacién de los bienes y ser-
vicios publicos locales (las compe-
tencias transferidas, en el argot
politico espafol). Sin embargo, en
los procesos reales de cesion y
transferencia de competencias, la
descentralizacion se trata de ha-
cer compatible con el objetivo de
mantener una igualdad de acce-
s0 a los servicios publicos esencia-
les del Estado del bienestar (sani-
dad y educacién, fundamental
aunque no exclusivamente). Jus-
to por este motivo se establece un
nivel de acceso homogéneo a ese

tipo de servicios, como evidencia
el caso aleman, donde la descen-
tralizacion se dirige a mantener si-
milares condiciones de vida y ac-
ceso a los servicios publicos en
todo el territorio mediante un mo-
delo de federalismo cooperativo
gue, no obstante, ha entrado en
serios problemas, agravados tras
la unificacién con la antigua Ale-
mania del Este (4).

En el caso espafol, la actuaciéon
coordinada de ambos niveles de
gobierno —central y autonémi-
co— para acordar los aspectos
econdmicos asociados a los tras-
pasos iniciales de servicios paso
por la determinacion del llamado
«coste efectivo» de las respectivas
competencias (5). Con este méto-
do, los gobiernos autonémicos
que se hacian cargo de una deter-
minada competencia recibian una
cantidad de recursos equivalente
a la que venia gastando previa-
mente la Administracién central
para la prestacion del servicio en
ese territorio. También se trans-
feria la plantilla de personal y el
stock de capital publico asociados
a la prestacion del servicio (6).

Mas alla de los diversos proble-
mas asociados a la instrumentacion
practica del método del coste efec-
tivo, resefiados por Lopez Labor-
da y Monasterio Escudero (2007:
427-431), hay que reconocer que
ese modo pragmatico de operar
permitio llevar a cabo con rapidez
un gran nimero de traspasos, sin
tensiones sobre el gasto publico y
garantizando ante los usuarios la
continuidad en los niveles de pres-
tacion. En este caso, se contaba con
la referencia inexcusable de la infor-
macion sobre el gasto asignado a
cada competencia en los Presupues-
tos Generales del Estado. Dicho im-
porte se daba de baja en la Admi-
nistracion central y se transferia a
la Administracién autondmica que
habia asumido el servicio. Si el ser-
vicio transferido era competencia

exclusiva de las CC.AA., posterior-
mente éstas decidian sobre las con-
diciones de prestacion y no apare-
cian importantes problemas de
coordinacion.

El problema se plantea en las
competencias compartidas, res-
pecto a las cuales ya advertia en
1995 el citado Libro Blanco (Mo-
nasterio Escudero et al., 1995:
263):

La cuestién clave en el asunto de
las competencias compartidas es
si la Administracién que define las
condiciones de prestacién del ser-
vicio tiene que evaluar el coste de
prestacion y entregar financiaciéon
por importe equivalente a la Ad-
ministracion que lo gestiona o no.
Si la respuesta es afirmativa, cabe
esperar que sea remisa a una de-
finicién méas amplia de las con-
diciones de prestacién, mientras
que en el segundo (caso) podria
suceder lo contrario.

Conviene hacer una matizacion
sobre lo anterior. Mientras que los
grandes servicios publicos de sa-
nidad y educaciéon no estuvieron
completamente transferidos, la
Administracién central ejercia si-
multdaneamente las funciones de
fijar las condiciones generales del
servicio y prestarlo directamente
a los usuarios en parte del territo-
rio nacional. Este papel dual de la
Administracion central termina en
2002, cuando, una vez transferi-
da por completo la sanidad a to-
das las CC.AA., s6lo tiene a su car-
go la definicién de las condiciones
generales del servicio y la finan-
ciacion basica.

En la practica, a las posibilida-
des apuntadas en el Libro Blanco
de que la Administracién central
fuese «generosa» o «remisa» a la
hora de definir la mejora de pres-
taciones, se ha afadido con el tiem-
po una tercera opciéon: la de ser
«generosa» en definir mejoras en
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la prestacién (por ejemplo, crean-
do nuevos servicios) y «ambigua»
respecto a determinar la financia-
cién asociada a estos cambios.

Como materializaciéon de lo an-
terior, podria citarse el impacto pre-
supuestario que para las CC.AA. su-
pone el desarrollo de leyes basicas
estatales con importantes obliga-
ciones derivadas de gasto corrien-
te y de capital (7). Asi, por ejem-
plo, la llamada Ley del Menor (8)
modificé la edad de responsabili-
dad penal y traspaso a una serie de
internos de las instituciones peni-
tenciarias (de competencia estatal,
salvo en Catalufia) a los centros de
menores (de titularidad autonémi-
ca). En esta medida ya se puso de
manifiesto la carencia de una al-
ternativa valida al método del cos-
te efectivo, cuando algunas CCAA.
hablaban entonces de que la finan-
ciacién aportada por la Adminis-
tracion General del Estado no cu-
bria siquiera el 3 por 100 del coste
real del servicio (9). En otro ambi-
to bien diferente, la Ley Orgénica
6/2001, de 21 de diciembre, de
Universidades (modificada después,
en 2007) introdujo nuevas figuras
de contratacion laboral de profe-
sorado universitario, asi como nue-
vos complementos salariales, de
cuya financiacién debian hacerse
cargo las comunidades auténomas.

Pero, sin duda, en el momento
actual el mejor ejemplo de los pro-
blemas de coordinacién pendien-
tes se encuentra en los retos que
supone el completo despliegue y
la aplicacion de la conocida como
Ley de Dependencia (10). Esta nor-
ma Crea una nueva prestacion o,
con mas rigor, crea un conjunto
de prestaciones agrupadas en el
nuevo Sistema para la Autonomia
y Atencion a la Dependencia. Se
trata de un caso evidente de con-
currencia de competencias entre
el Gobierno central, las CC.AA. e in-
cluso las entidades locales en al-
gunos aspectos concretos. Sin em-

bargo, en el planteamiento de la
Ley de Dependencia se ha optado
por la indefinicion respecto a uno
de los asuntos fundamentales, co-
mo es el caso de las prestaciones
minimas a cargo de la Administra-
cién General del Estado (articulo
9.1) y, por ende, de su financia-
cién (articulos 9.2 'y 32). Al no de-
finirse en la Ley las prestaciones
minimas, se deja abierta la puerta
al Gobierno central para desarro-
llar este cometido de forma res-
trictiva, arrojando asi una mayor
parte del coste total sobre las co-
munidades autbnomas.

En lo que se refiere a la mejo-
ra del nivel minimo de prestacio-
nes, instrumentada a través de
convenios bilaterales entre los go-
biernos autonémicos y el Gobier-
no de Espafa (articulo 10), la Ley
de Dependencia adolece también
de un disefio bastante ambiguo.
Las prestaciones mejoradas podran
ser diferentes entre CC.AA., lo cual
puede considerarse un resultado
natural y 16gico del ejercicio de la
autonomia, siempre y cuando no
se tienda a exacerbar las diferen-
cias. Un aspecto a evaluar positi-
vamente, al menos en términos de
transparencia, se encuentra en la
exigencia de que cada comunidad
autbnoma aporte cada afio una
cantidad igual, al menos, a la de
la Administracion General del Es-
tado (articulo 32.3), pero la me-
todologia de los convenios deja
planteada la pugna por el porcen-
taje de coparticipacion de las
CC.AA. en la financiacién de las
prestaciones de mejora. La cues-
tién aun se complica mas —en tér-
minos de eficiencia, equidad y sen-
cillez— cuando la norma abre la
puerta a que la participacion de
los beneficiarios en el coste de las
prestaciones varie en funcion de
su comunidad auténoma de resi-
dencia (articulo 33).

Hasta el momento, esta inde-
finicion en las prestaciones y la fi-

nanciacion ha ocasionado una es-
casa puesta en marcha de los cui-
dados y servicios previstos en la
Ley, aunque repartida de forma
desigual entre CC.AA. La conse-
cuencia mas inmediata es el con-
siguiente descrédito ante los ciu-
dadanos, cuando comprueban
cdmo se proclama un nuevo de-
recho subjetivo, y se genera la ex-
pectativa de unos servicios, que
luego no se materializan por el
conflicto politico entre gobiernos
y la pugna con respecto a la finan-
ciacion.

Los anteriores problemas de
coordinacién en la prestacion de
las competencias compartidas no
son, desde luego, exclusivos de Es-
pana. También han sido sefalados
para el caso de otros paises eu-
ropeos descentralizados como lIta-
lia (Bibbee, 2007) y Austria (Fuen-
tes, Wurzel y Worgotter, 2006).

Por ultimo, es preciso sefalar
otro aspecto a tener presente en
la coordinacion de los servicios
transferidos, aunque la primera di-
ferencia es que opera en sentido
opuesto al comentado hasta aho-
ra. Se trata de los incentivos per-
versos que pueden originar en las
CCAA. que gestionan una determi-
nada competencia, pero cuyas
consecuencias financieras se ha-
cen sentir principalmente sobre el
Gobierno central. Esta situacion se
da, por ejemplo, en los gastos por
desempleo o, mas en general, en
las politicas pasivas de empleo. En
Espafa se han descentralizado ha-
cia las CC.AA., con algunas excep-
ciones, los servicios publicos de
empleo, pero permanecen las pres-
taciones por desempleo a cargo
de las administraciones publicas
centrales (Estado y seguridad so-
cial). En esta situacion, una ges-
tién poco cuidada o negligente de
los servicios publicos de empleo
autondmicos originarad mayores
gastos por subsidios de desempleo
que, finalmente, seran soportados
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por el Gobierno Central, sin que
las CC.AA. tengan estimulo positi-
vo alguno para remediar la situa-
cion (11). Problemas de este tipo
han sido sefalados para el caso de
Austria (Fuentes, Wurzel y Woér-
gotter, 2006: 16-18) y no parecen
estar ausentes en el caso espafol
(Joumard y Giorno, 2005: 12).

Un escenario similar puede
producirse en los gastos por pen-
siones de invalidez, cuando es el
gobierno autonémico que ha asu-
mido las competencias de sanidad
el mismo que califica las enferme-
dades invalidantes que dan dere-
cho a pensién. Dado que las pen-
siones de invalidez forman parte
del Sistema de la Seguridad So-
cial, y éste sigue siendo de «caja
Unica», como parece recomenda-
ble por motivos de eficiencia y
equidad, se plantea el mismo pro-
blema de riesgo moral que en el
caso anterior.

IIl. COORDINACION
IMPOSITIVA:
COMPETENCIAS
NORMATIVAS Y
DE GESTION

El cumplimiento del principio
de equivalencia fiscal (Olson, 1969)
exige que los gobiernos subcen-
trales cuenten con una autonomia
tributaria lo mas amplia posible,
lo cual supone que la recaudacion
por impuestos —cedidos, en la ter-
minologia espafiola— cubra una
parte significativa del coste de las
competencias asumidas. Ademas,
se deberia exigir que sobre dichos
impuestos existan amplias compe-
tencias normativas para poder va-
riar la recaudacion de acuerdo con
el nivel previamente elegido para
la prestacion de los servicios. En la
practica, el cumplimiento del prin-
cipio de equivalencia fiscal es una
cuestién de grado, puesto que
existen diversas restricciones pa-
ra una amplia cesiéon impositiva

con capacidad normativa (Mus-
grave, 1983).

De manera sintética, el proce-
so de cesioén tributaria en Espa-
fia ha supuesto una autonomia
tributaria muy escasa hasta 1997,
afo en el que se amplid el ante-
rior esquema de cesién para in-
cluir la cesién parcial del IRPF. Pos-
teriormente, se ha ampliado la
capacidad normativa respecto a
los impuestos directos sobre la ri-
queza (Patrimonio, y Sucesiones
y Donaciones), asi como el mar-
gen de actuacién respecto al Im-
puesto dobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas (12).

El actual esquema de cesion tri-
butaria, en lo que respecta al IRPF,
como principal impuesto cedido a
las CC.AA. con capacidad normati-
va, trata de conjugar el respeto a
la homogeneidad basica del sis-
tema fiscal y la unidad de merca-
do con un margen apreciable de
autonomia financiera para estos
gobiernos. El caso de las entidades
locales «grandes» (municipios con
mas de 75.000 habitantes, capita-
les de provincia, capitales de co-
munidad autbnoma y provincias)
es sustancialmente diferente por-
que, si bien perciben una partici-
pacion territorializada en el IRPF (y
también en el IVAy en los impues-
tos especiales), su capacidad nor-
mativa es nula (13). El resto de en-
tidades locales ni siquiera cuenta
con una participacioén territoriali-
zada en los grandes impuestos es-
tatales, lo cual tiene bastante sen-
tido, teniendo en cuenta la enorme
atomizacién municipal existente en
Espafnay la imposibilidad de asig-
nar rendimientos territoriales de tri-
butos a municipios con un tama-
fio insuficiente a todas luces.

Por lo que se refiere a la homo-
geneidad del sistema fiscal, se po-
dria afirmar que ésta queda ase-
gurada al definir la renta gravable
—base liquidable— de modo

idéntico en todas las CC.AA. y al
presentar los contribuyentes una
Unica declaracion ante la misma
Administracién tributaria (Agen-
cia Estatal de la Administracion
Tributaria).

La unidad de mercado y las
restricciones a la competencia fis-
cal para captar bases imponibles
moviles de otros territorios se ga-
rantiza —ademas del hecho ya ci-
tado de no poder definir de ma-
nera distinta (y mas generosa) los
gastos deducibles para determi-
nar los rendimientos netos grava-
dos— por la prohibiciéon de que
las deducciones de las CC.AA. pue-
dan implicar menor tributacion
de alguna categoria de rentas o
aplicarse a las inversiones empre-
sariales.

El margen de autonomia fiscal
se asegura, fundamentalmente,
mediante la capacidad normativa
respecto a la tarifa de gravamen.
Eso si, exigiendo que la tarifa au-
tondmica, ademas de tener carac-
ter progresivo, debe tener el mis-
mo numero de tramos que la
tarifa estatal, lo cual parece super-
fluo e incoherente con el hecho
de este requisito ni siquiera se
menciona para el caso de los im-
puestos de Patrimonio y de Suce-
siones y Donaciones.

Los problemas de coordinacién
respecto a la capacidad normati-
va se han planteado especialmen-
te en el caso de las reformas es-
tatales sobre el IRPF, en el cual, por
un lado, se ha modificado la ba-
se liquidable sin una coordinacién
previa con las haciendas autonémi-
cas y, sobre todo, en los sucesivos
procesos de reforma del impuesto
(1998, 2002 y 2006), concluidos
todos ellos con una modificacién
en la tarifa estatal y también en la
autonémica.

En aras a una mayor transpa-
rencia, y para respetar la autono-
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mia financiera de las CCAA., pare-
ce mas adecuado suprimir la exis-
tencia de una tarifa estatal que ac-
tue de modo supletorio, de modo
que los parlamentos de las CC.AA.
deban aprobar de modo explici-
to, por Ley, la tarifa que aplicaran
a sus contribuyentes. De otro mo-
do, la comunidad autbnoma que
no apruebe su propia tarifa sim-
plemente no obtendra recauda-
cion en concepto del tramo cedi-
do de IRPF, lo cual no podra ser
usado tampoco —y asi debe ga-
rantizarse expresamente— como
argumento para reclamar un ma-
yor Fondo de Suficiencia u otro ti-
po de transferencias estatales. Asi-
mismo, para que la propuesta sea
acorde con el principio de reser-
va de Ley que concierne a los im-
puestos (14), podria mantenerse,
siempre con caracter excepcional
y temporal, una tarifa estatal su-
pletoria para las CC.AA. cuyo Par-
lamento no hubiese aprobado el
correspondiente proyecto de Ley
presentado por el gobierno auto-
némico.

Otro caso paradigmatico de de-
ficiencias claras en la coordinacién
tributaria ha sido la reciente deci-
sion unilateral del Gobierno de Es-
pafna de suprimir, de forma efecti-
va e inmediata, el gravamen del
Impuesto sobre el Patrimonio, to-
talmente cedido a las CCAA,, y ade-
mas con amplia capacidad norma-
tiva (15). Parece un ejemplo evidente
de falta de coordinacién y de falta
de respeto a la tantas veces procla-
mada, al menos en teoria, corres-
ponsabilidad fiscal de las CC.AA. En
la exposicion de motivos del pro-
yecto de ley presentado ante las
Cortes Generales (16) se alude al
Impuesto sobre el Patrimonio y a la
progresiva pérdida de «su capaci-
dad para alcanzar de forma eficaz
los [tres] objetivos para los que fue
diseniado» (funcién de caracter cen-
sal y de control del IRPF, estimulo a
una mayor eficacia en la utilizacién
de los patrimonios y obtencion de

una mayor justicia redistributiva,
complementaria a la del IRPF). En
principio, en lugar de la derogacion
normativa total, se elige la técnica
tributaria consistente en introducir
una bonificacién del 100 por 100
en la cuota integra, aplicable a to-
dos los sujetos pasivos con obliga-
cion personal o real de contribuir.
Asimismo, sf se pretenden derogar
todas las disposiciones relativas a la
obligacion de presentar declaracion
y autoliquidacion del impuesto. Con
todo, la Unica y vaga alusion a la
coordinacion con las CC.AA. se en-
cuentra en la misma exposicion de
motivos, cuando se intenta que la
supresion de este gravamen patri-
monial no obligue a modificar en
paralelo la Ley 21/2001, regulado-
ra del actual sistema de financiaciéon
autondémica:

... puesto que cualquier modifica-
cion de esta Ley [21/2001] debe
ser objeto de un examen conjun-
to en el marco del proceso de re-
forma del sistema de financiacién
de las Comunidades Auténomas.

En otro ambito, tras la apari-
cion de la «segunda generacion»
de estatutos de autonomia, a
partir de 2006, con seis textos ya
aprobados (Comunidad Valen-
ciana, Cataluia, Andalucia, Ara-
gon, llles Balears y Castilla y Le6n)
y alguno mas en diferentes fases
de tramitacion, se ha abierto con
cierta virulencia el debate politi-
co sobre el modelo de gestién
tributaria, al estar pendiente de
delimitar la figura de los consor-
cios, prevista en buena parte de
los estatutos de autonomia re-
formados.

Hasta el momento, los 6rganos
de coordinacion tributaria previs-
tos en la Ley 21/2001 han venido
permitiendo el intercambio de in-
formacién y cierta participacion de
las CC.AA. en los diferentes érganos
centrales y territoriales de los tribu-
nales econdmico-administrativos y

de la Agencia Estatal de la Admi-
nistracion Tributaria. En este segun-
do caso, tal y como sefala el Insti-
tuto de Estudios Fiscales (2008b:
114-117), la participacion de las
CC.AA. se sustancia sin que éstas
puedan influir ni decidir realmen-
te sobre el funcionamiento de la
Agencia Estatal de la Administra-
cion Tributaria.

Algunos de los estatutos de au-
tonomia ya reformados (de forma
explicita, los de Catalufa y Anda-
lucia) contemplan la creacién de
un consorcio tributario para la
gestion de los tributos parcialmen-
te cedidos. Ahora bien, la necesi-
dad de interpretar armdénicamen-
te lo dispuesto en estas leyes
organicas con lo dispuesto en la
Ley Orgénica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autbnomas (LOFCA),
que es la norma prevista en el ar-
ticulo 157.3 de la Constitucion pa-
ra coordinar la actuacién financie-
ra de la Hacienda central y las
CC.AA., obliga a tener que optar
en el futuro por una definicion
mas clara de los consorcios tribu-
tarios, cuyos perfiles son suma-
mente imprecisos. En una futura
reforma de la LOFCA habria que
optar por un modelo de consor-
cio con capacidad para dictar ac-
tos de gestion tributaria o, alter-
nativamente, por considerar a los
consorcios autondmicos como 6r-
ganos de colaboracion en la ges-
tion tributaria, participando en las
tareas de direcciéon y coordinacion,
pero sin asumir competencias de
gestion.

Sea cual sea la férmula final-
mente elegida, deberia poder ase-
gurarse que los avances en la au-
tonomia financiera de las CC.AA.
no se hacen a costa de un deterio-
ro en la calidad de los sistemas de
gestion tributaria, control e ins-
peccion. Por razones de eficacia,
pero también de eficiencia y equi-
dad, los respectivos «espacios fis-
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cales propios» de las CC.AA. y de la
Hacienda central no deberian ser
absolutamente inexpugnables pa-
ra la otra parte, especialmente en
el ambito de los impuestos cedi-
dos total o parcialmente. En la ac-
tualidad, ya se estan poniendo de
manifiesto ciertas lagunas en la
obtencién de informacién tributa-
ria 'y, mas aun, en el intercambio
entre entidades gestoras. La prin-
cipal consecuencia se vislumbra en
la toma de cuestionables decisio-
nes en materia fiscal (sirvan el ci-
tado ejemplo del Impuesto sobre
el Patrimonio o también la rebaja
generalizada del Impuesto de Su-
cesiones y Donaciones), debilitan-
do los mecanismos de autonomia
financiera, la coordinacion y el ejer-
cicio efectivo de la corresponsabi-
lidad fiscal. Sin mencionar el gra-
ve riesgo que supone la excesiva
fragmentacion de la gestion tribu-
taria en términos de los costes que
podria acarrear en la lucha contra
el fraude fiscal en Espafa.

IV. EL CONSEJO DE POLITICA
FISCALY FINANCIERA:
COORDINACION DEL
ENDEUDAMIENTO Y
DE LA POLITICA
DE INVERSIONES

La LOFCA cre6 en 1980 el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera
(CPFF) «como 6rgano de coordina-
cién del Estado y las comunidades
auténomas en materia fiscal y fi-
nanciera», entendiendo de nume-
rosas materias (articulo 3) y, espe-
cificamente, de la coordinacién de
la politica de endeudamiento y de
I(a p)olitica de inversiones publicas

17).

Entre los principales defectos
de disefio del CPFF desde aquel
momento, asunto que aun hoy
suscita debate y promueve reivin-
dicaciones, se encuentran los re-
lativos a su composicion, su me-
canismo interno de adopcion de

acuerdos y su legitimidad demo-
cratica.

Con respecto a la primera cues-
tion, es evidente que el legislador
no quiso incluir una representacion
de las entidades locales en el CPFF,
aun cuando su participacion en el
gasto publico total oscilaba enton-
ces en torno al 12 por 100, por-
centaje que se ha mantenido bas-
tante estable hasta la actualidad.
Esa decisién implicd una renun-
cia a la coordinacion del endeuda-
miento con este nivel de gobierno,
a pesar de que su «importancia fi-
nanciera» en el conjunto de las ad-
ministraciones publicas, tal y como
sefala la Comision Europea (2001:
pags. 54-56), tiene consecuencias
sobre el control del endeudamien-
to y supone un riesgo para la po-
sicion financiera del conjunto del
sector publico. La propia Federa-
cién Espanola de Municipios y Pro-
vincias —FEMP (2007) ha reclamado
formalmente «la participacion de
la Administracién local en el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera,
como miembro de pleno derechon.

En segundo lugar, el funciona-
miento interno del CPFF tampoco
ayuda demasiado al eficaz desplie-
gue de la coordinacién en las dos
materias referidas. Segun se reco-
ge en su Reglamento de Régimen
Interior, para la adopcién de acuer-
dos se requiere la aprobacion de
los dos tercios de los votos de los
miembros de derecho que inte-
gran el cprr. Si ello no fuese po-
sible, en una segunda votacién
bastarfa con la mayoria absoluta
de los votos. El problema estriba
en que el Gobierno de Espana, re-
presentado por los titulares de los
ministerios de Economia y Hacien-
da y de Administraciones Publicas,
dispone del mismo numero de vo-
tos que el conjunto de las CC.AA.
y ciudades auténomas. Podrian
darse situaciones harto curiosas,
como la que supondria la aproba-
cién de un nuevo sistema de fi-

nanciacion para las CC.AA. de ré-
gimen comun acordado en el se-
no del CPFF con la sola aprobacion
del Gobierno de Espafia y una de
las dos CC.AA. de régimen foral,
que no estan concernidas (18).
Monasterio Escudero et al. (1995:
276-280) ya habian propuesto re-
formar el papel coordinador del
CPFF, haciendo referencia a tres as-
pectos fundamentales que, pasa-
do el tiempo, habria que matizar.
El aspecto primordial seria la am-
pliacion del campo de decision del
CPFF, distinguiendo entre sus fun-
ciones consultivas, decisorias, eje-
cutivas o de estudio. Lo anterior
irfa inexorablemente ligado a la
modificacién del régimen interno
de adopcién de acuerdos, revisan-
do las ponderaciones de voto del
Gobierno de Espana y de las CCAA.
y valorando la posibilidad de in-
troducir requisitos de mayoria cua-
lificada o minorias de bloqueo. Por
ultimo, habria que reforzar la au-
tonomia de funcionamiento del
CPFF con medios materiales y hu-
manos. Sin duda, éstas y otras re-
comendaciones tendran que ser
tenidas en cuenta en una futura
reforma de la Ley Organica de Fi-
nanciacion de las Comunidades
Autdbnomas.

El tercer gran defecto de di-
sefio del CPFF, aunque bien podria
considerase un corolario de los
dos anteriores, se encuentra en la
falta de legitimidad democratica
de este 6rgano. Aunque este as-
pecto excederia el &mbito estric-
to del presente articulo, no esta
de mas recordar que este 6rgano
multilateral, en Ultima instancia,
no deja de ser una suerte de con-
ferencia sectorial, igual que las re-
guladas en el articulo 5 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun. Por
tanto, no serfa conveniente mag-
nificar alin mas su importancia
dentro del entramado juridico-po-
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litico de la coordinacion autonoé-
mica y, en todo caso, apostar en
su lugar por un activo papel del
Senado y de la Conferencia de Pre-
sidentes como instancias de coo-
peracién al maximo nivel. Se re-
servaria asi al CPFF un papel mas
técnico en la sustanciacion de los
debates y no ocurriria como en el
pasado, cuando sus acuerdos se
publicaban como tales en el Bo-
letin Oficial del Estado, sin haber
recibido ratificacion parlamenta-
ria en virtud de una Ley (19).

En el &mbito concreto de la
coordinacion del endeudamiento,
el CPFF ha venido ejerciendo sus
competencias con diferente inten-
sidad, y también con distinto éxi-
to, a lo largo del tiempo, y siem-
pre bajo lo que se podrian llamar
«impulsos externos». En un primer
momento, inmediatamente des-
pués de la aprobacion de la LOFCA
y hasta el comienzo de la déca-
da de 1990, las CC.AA. no habian
acumulado un excesivo endeuda-
miento (siempre inferior al 2 por
100 del piB, segun datos del Ban-
co de Espana), por lo que esta
cuestién no preocupaba en exce-
SO Yy, en consecuencia, permane-
cié ausente de la agenda de la co-
ordinacién en el Estado de las
autonomias.

La posterior entrada en vigor
del Tratado de la Unién Europea
(Tratado de Maastricht), con las
exigencias derivadas en materia de
restricciones al déficit y a la deu-
da, lograron activar en Espafa los
Escenarios de Consolidacion Pre-
supuestaria (ECP), aunque con de-
fectos de disefio muy notables, tal
y como han sefialado Monaste-
rio Escudero y Suarez Pandiello
(1998: 241-247) y Vallés Giménez
y Zarate Marco (2003). Quizas el
principal de esos defectos haya si-
do el de su configuracion como
acuerdos bilaterales negociados y
acordados politicamente entre el
Gobierno de Espafna y cada una de

las CC.AA., estableciendo un doble
limite absoluto al déficit publicoy
a la deuda para éstas. Esto deri-
vé también en la ausencia de san-
ciones por incumplimiento y, pe-
or aun, en el reconocimiento de
umbrales mas generosos a poste-
riori para justificar algunos incum-
plimientos pasados. Los ECP ha-
brian sido eficaces en su objetivo
de moderar el crecimiento del dé-
ficity de la deuda de las cc.AA,, tal
y como constatan los trabajos de
Monasterio Escudero, Sanchez Al-
varez y Blanco Angel (1999: 34-
41), Ezquiaga Dominguez y Gar-
cfa de Bustos (2001: 171-191), y
Salinas Jiménez y Alvarez Garcia
(2003). En cualquier caso, mati-
zando lo anterior, se podria decir
que los ECP, analizados con pers-
pectiva historica y en términos
agregados, tuvieron mas éxito cua-
litativo que cuantitativo, ya que lo-
graron introducir en Espafia una
novedosa «cultura» de coordina-
cién del endeudamiento a pesar
de los comentados y reiterados in-
cumplimientos de unas pocas
CCAA. (en especial, Comunidad Va-
lenciana, Catalufa y Madrid).

El objetivo del ultimo ECP anual,
correspondiente al aflo 2001, era
conducir el déficit no financiero de
todas las CC.AA. a cero, objetivo que
se malogro en la mayoria de los ca-
sos. Fernandez Llera (2005: 99)
apunta al posible «efecto llamada»
provocado por un prematuro anun-
cio de la normativa de estabilidad
presupuestaria (Nep), derivada del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de la Unién Europea y aprobada
definitivamente a finales de 2001
(20). Muchas cc.AA. reaccionaron
entonces elevando sus niveles de
déficit en ese afio, anticipandose a
las restricciones mas severas que
después iban a entrar en vigor con
la citada normativa de estabilidad
presupuestaria.

Con el nuevo marco normati-
VO, se establecian formalmente

mecanismos de coordinacion del
endeudamiento que habrian de
concluir con la fijaciéon de los ob-
jetivos de estabilidad presupues-
taria para cada nivel de gobierno
(reparto vertical) y para cada una
de las cC.AA. de forma individual
(reparto horizontal). Sin embargo,
la rigidez de los procedimientos
establecidos y la direccion de to-
do el proceso por parte del Gobier-
no central, significé de facto, pa-
ra todas y cada una de las CC.AA.
la obligacién de presentar y liqui-
dar sus presupuestos anuales en
equilibrio (21). Esta restrictiva de-
finicion de la estabilidad presu-
puestaria, entendida como sin6-
nimo de equilibrio presupuestario
anual, supuso una pérdida de au-
tonomia financiera para las CCAA.,
debilité la transparencia en las
operaciones de endeudamiento
y estimul6 el nacimiento de un sec-
tor publico empresarial autonémi-
CO muy importante como meca-
nismo para situar endeudamiento
fuera del «perimetro de consolida-
cién» (Fernandez Llera, 2008).

La cuarta etapa, y Ultima has-
ta ahora, en la historia de la co-
ordinacion del endeudamiento en
Espafa comenzd en el afno 2006,
tras la aprobacion de la reforma
de la NEP, como respuesta a los fa-
llos detectados en la anterior re-
gulacién y también por la refor-
ma del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento en la Unién Europea
(22). Se mejoran los procedimien-
tos para determinar los objetivos
de estabilidad presupuestaria, in-
troduciendo mayor flexibilidad
(equilibrio en el ciclo econémico)
y una participacion mas activa de
las CC.AA. en negociaciones bila-
terales con el Gobierno de Espa-
fia, previas a la coordinacion mul-
tilateral, en el seno del CPFF, del
objetivo agregado de estabilidad
presupuestaria para las CCAA.
También se refuerzan los mecanis-
mos de transparencia, en su do-
ble dptica de difusion de informa-
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cién y orientacién de los presu-
puestos publicos a objetivos plu-
rianuales. Los resultados practicos
de este nuevo marco regulatorio
alin no se conocen, pero, a prio-
ri, el principal riesgo asociado pa-
rece ser el derivado de la vuelta al
bilateralismo a la hora de nego-
ciar los objetivos de estabilidad
presupuestaria, acrecentado por
un mecanismo corrector escasa-
mente definido, sin olvidar la to-
tal incertidumbre que existe sobre
el encaje de los regimenes forales
de Navarra y Pais Vasco.

Para concluir este apartado, re-
sulta obligado hacer referencia a
la conexién entre el control del en-
deudamiento y la coordinacion de
la politica de inversiones publicas,
especialmente tras la regulacion
que ha introducido la reforma de
la NEP del afio 2006. Antes, se de-
be recordar que ya la LOFCA esta-
blecié una «regla de oro» para li-
mitar el destino de las operaciones
de crédito en exclusiva a la realiza-
cion de gastos de inversion (articu-
lo 14). Asimismo, la LOFCA también
desarrollé el mandato constitucio-
nal del articulo 158.2, basado en
el principio de solidaridad, crean-
do el Fondo de Compensacion In-
terterritorial (FC1) con destino a la
financiaciéon de inversiones en los
territorios menos desarrollados de
Espafa. Por su parte, el CPFF, den-
tro de sus funciones, tiene la del
estudio y la evaluacion de los cri-
terios de distribucién de los recur-
sos del FCl, si bien es cierto que en
la mayor parte de las ocasiones
funciona mejor el acuerdo bilate-
ral entre el Gobierno de Espafia y
cada una de las CCAA. a la hora de
materializar las inversiones realiza-
das con cargo al FC1 (23).

La reforma de la NEP de 2006
va un paso mas alla, al vincular di-
rectamente los objetivos de esta-
bilidad presupuestaria con el ciclo
economico, pero también permi-
tiendo, con caracter independien-

te, un déficit adicional «para fi-
nanciar incrementos de inversion
en programas destinados a aten-
der actuaciones productivas, in-
cluidas las destinadas a investiga-
cion, desarrollo e innovaciony. El
limite se establece en el 0,25 por
100 del PIB regional para cada co-
munidad auténoma, correspon-
diendo «al Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, a partir de los
criterios generales establecidos por
el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera [...] autorizar los progra-
mas de inversiones de las Comu-
nidades Autébnomas». La NEP de
2006 también establece que, pa-
ra otorgar las preceptivas autori-
zaciones, «se tendra en cuenta la
contribucion de tales proyectos a
la mejora de la productividad de
la economia y el nivel de endeu-
damiento de la Comunidad Auté-
nomav. En todo caso, los progra-
mas habran de ser financiados, al
menos, en un 30 por 100 con
ahorro bruto de la comunidad au-
tbnoma proponente.

Para este tramo de déficit adi-
cional por inversiones, el CPFF Uni-
camente interviene ex ante para
establecer los criterios generales
y ex post para conocer los refe-
ridos programas de inversion, asi
como las autorizaciones concedi-
das. El acuerdo alcanzado en el
CPFF el 24 de abril de 2007 (pu-
blicado en el BOE del 24 de oc-
tubre de 2007) concreta esos cri-
terios generales, pero lo hace
estableciendo una delimitacién
tan amplia que, en la practica, su-
pone la inclusién de practicamen-
te cualquier gasto dentro de las
«actuaciones productivas» sus-
ceptibles de ser financiadas: in-
fraestructuras en redes de trans-
porte, infraestructuras hidraulicas,
equipamientos de caracter ener-
gético, de telecomunicaciones o
industriales, inversion en forma-
cién de capital humano e inver-
sién en investigacion, desarrollo
e innovacion.

El gran reto de cara al futuro en
materia de coordinacion de la po-
litica de inversiones vuelve a pasar
por las disposiciones contenidas en
los estatutos de autonomia «de se-
gunda generacion». Esta por defi-
nir el alcance real que tendran las
comisiones bilaterales de asuntos
econémico-financieros y su enca-
je con los acuerdos multilaterales
en el seno del CPFF. En particular,
se debera prestar especial atencién
a los intentos de condicionar no
tanto el reparto del FCl —algo qui-
zas defendible, dado que la LOFCA
lo reconoce como un recurso de
las CC.AA. beneficiarias— como el
destino de las inversiones directas
del Estado en las CC.AA. El cuadro
n.° 1 resume el planteamiento de
estas disposiciones, contenidas en
los estatutos de autonomia apro-
bados en la VIII legislatura.

Este procedimiento no resul-
ta defendible, al menos por cua-
tro motivos:

1) El «reparto» de una masa
homogénea de recursos a partir
de la agregacion de criterios dis-
pares es inviable, tanto desde un
punto de vista econémico como
desde el simplemente aritmético
(la suma de las porciones supera-
ria el importe total).

2) Desde una norma estatuta-
ria se pretenden imponer las prefe-
rencias de una determinada comu-
nidad auténoma sobre el conjunto,
cuestionando asi la potestad legis-
lativa de las Cortes Generales para
aprobar los Presupuestos Genera-
les del Estado y, por extension, la
autonomia que tiene la Hacienda
central para decidir el destino de
sus inversiones. Este aspecto ad-
quiere una singular importancia
cuando se trata de planificar las
grandes infraestructuras de ambi-
to suprarregional o nacional.

3) La propia LOFCA, en cohe-
rencia con el espiritu y la letra del
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CUADRO N.° 1

CLAUSULAS ESTATUTARIAS ORIENTADAS A CONDICIONAR LAS INVERSIONES DIRECTAS DEL ESTADO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Comunidades Auténomas (por orden de aprobacion

de sus nuevos estatutos de autonomia) Contenido de la cléusula especifica

Comunidad Valenciana .........ccccoevrieienennn No se contempla

Catalufa oo Vinculacién a la participacién en el PIB nacional, para un periodo de siete afios (se exclu-
ye expresamente el FCI)

ANAlUCIA ©oov Vinculacién al peso de la poblacién en el total nacional, para un periodo de siete afios

Baleares .......ociiiiiii Vinculacién a la inversion media per capita realizada en las CC.AA. de régimen comun,
en un plazo no superior a siete anos, considerando ademas las circunstancias derivadas de
los hechos diferenciales y excepcionales de Baleares

ATAGON ..o Ponderacién, con caracter prioritario, de la superficie del territorio, los costes diferencia-

les de construccién derivados de la orografia, la condicién de comunidad fronteriza y la
despoblacién de determinadas zonas

Castilla y Ledn ....ooviiiiiiiiiice Consideracién, con caracter prioritario, de la superficie del territorio, asi como criterios de

equilibrio territorial a favor de las zonas mas desfavorecidas

Fuente: Elaboracion propia a partir de las respectivas normativas.

articulo 138 de la Constitucién,
especifica que «las inversiones que
efectle directamente el Estado y
el Sector Publico Estatal se inspi-
raran en el principio de solidari-
dad» (articulo 16.10). Dicho de
otro modo, deberan ser prioriza-
dos los gastos productivos en
aquellos territorios con menor ni-
vel de desarrollo relativo, medido
en términos de la renta regional.
Sin olvidar que también esta es la
filosofia que inspira el reparto de
los fondos regionales y de cohe-
sién de la Unién Europea.

4) El plazo temporal que en al-
gunos casos se explicita, transcu-
rrido el cual se dejaria de condi-
cionar el destino de las inversiones
directas del Estado, parece ficticio
y poco verosimil. Primero, porque
resulta muy dificil que, tras unos
anos de expansién del gasto, se
pueda volver a niveles mas bajos.
Segundo, porque determinados
grupos de interés organizados en
torno a las grandes inversiones es-
tatales en infraestructuras (por
ejemplo, las empresas constructo-
ras) van a ejercer al maximo su in-
fluencia para que el esfuerzo in-

versor continue. Y tercero, porque,
en cierto modo, la inversién direc-
ta del Estado, si no va acompafa-
da de un esfuerzo de cofinancia-
cién por parte de la comunidad
auténoma receptora, sera siempre
un motivo de ilusion fiscal que des-
incentivara las inversiones autoné-
micas, estimulara el gasto corrien-
te e impulsara las rebajas fiscales
por motivos electoralistas.

Por todo ello, serd preciso mul-
tiplicar los esfuerzos politicos de ne-
gociacién y coordinacién a todos
los niveles si se pretende una poli-
tica de inversiones publicas armo-
niosa y razonable, promotora del
desarrollo econémico equilibrado,
respetuosa con la autonomia de ca-
da gobierno, sostenible ambiental-
mente y compatible con las exigen-
cias de la estabilidad presupuestaria.

V. ASPECTOS
TRANSVERSALES |
DE LA COORDINACION
EN ESPANA

En este apartado se presen-
taradn algunos elementos de la

coordinacién que, por su caracter
transversal u horizontal, afectan
a los aspectos anteriormente co-
mentados (gestién de competen-
cias compartidas, coordinacién
impositiva, endeudamiento e in-
versiones), asi como a cuestiones
mas generales de politica econé-
mica y federalismo cooperativo.
Todo ello se acompanara de algu-
nas cifras relevantes para termi-
nar de completar el analisis.

1. El entramado
institucional
de la coordinacion:
todo por hacer

Ademas del CPFF, existen nu-
merosos érganos en torno a los
cuales se articula la coordinacién
de politicas entre las CC.AA. y la
Administracion General del Esta-
do en Espafa. En una clasificacion
de trazo grueso, podria distinguir-
se entre 6rganos formales (regu-
lados por Ley o incluso en la pro-
pia Constitucion) e informales,
pero también entre 6rganos mul-
tilaterales (donde participan todas
las CC.AA. y el Gobierno de Espa-
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CUADRO N.° 2

CLASIFICACION DE ORGANOS DE COORDINACION DE POLITICAS EN ESPANA

Multilaterales

Bilaterales

Formales....... Senado, Conferencia de Presiden-
tes, conferencias sectoriales
Informales ....  Reuniones sectoriales, Observatorios

Comisiones mixtas, comisiones bi-
laterales de cooperacion, convenios
bilaterales, contratos-programa

Reuniones bilaterales entre gobier-
nos y administraciones

Fuente: Elaboracion propia.

fa) y bilaterales (entre cada co-
munidad autbnoma por separa-
do y el Gobierno de Espafa). El
cuadro n.° 2 sintetiza este plan-
teamiento dual.

Como ya se ha apuntado, en
una estructura federal 6ptima se-
ria conveniente que las decisiones
de mayor calado politico fuesen
tomadas en los érganos formales
y multilaterales, basicamente por
razones de legitimidad democra-
tica, y por tanto, con un papel
preponderante del Senado y, en
menor medida, de la Conferencia
de Presidentes. El resto de 6rga-
nos multilaterales servirian para
debatir y acordar cuestiones mas
técnicas y concretas, operando las
conferencias sectoriales como pie-
dra angular para el despliegue de
las diferentes politicas. En el otro
plano, el bilateral, se examinarian
los asuntos que sean del interés
especifico o exclusivo del Gobier-
no de Espafa y de la respectiva
comunidad auténoma, siempre
en concordancia con el marco
multilateral.

Merece la pena destacar tam-
bién el papel otorgado a las comi-
siones bilaterales de cooperacién,
que, tras la reforma introducida
por la Ley Organica 1/2000, de 7
de enero, de modificacién de la
Ley Organica 2/1979, de 3 de oc-
tubre, del Tribunal Constitucional,
se convierten en el foro para la re-
solucion de conflictos competen-

ciales, previo a la presentacion de
un recurso ante el Tribunal Cons-
titucional. Se trata de un mecanis-
mo de negociacion bilateral muy
adecuado para frenar la litigiosi-
dad y evitar un retardo innecesa-
rio en las decisiones sobre la inter-
pretacion de las normas.

En el cuadro n.° 3 se presen-
tan las estadisticas de las confe-
rencias sectoriales que funciona-
ban en Espafia a comienzos de
2008, observandose dos tipos de
conclusiones generales. Por un la-
do, el destacado nimero de reu-
niones celebradas —y se sobreen-
tiende que también asuntos
tratados— en algunos ambitos
(agricultura y desarrollo rural,
coordinacién universitaria, salud,
politica agricola para asuntos co-
munitarios, politicas fiscales y fi-
nancieras y educacion acaparan
mas de la mitad de las reuniones
totales). Por otro, el espectacular
incremento en el nUmero de con-
ferencias celebradas a partir de
1992, en consonancia con las
nuevas a competencias de gasto
gue iban asumiendo las comuni-
dades auténomas.

Con respecto a la Conferencia
de Presidentes, vértice de la coor-
dinacion multilateral, Bocanegra
Sierra y Huergo Lora (2005: 85-
92) analizan el encaje juridico-ins-
titucional que se le podria dar en
Espana, partiendo de la rica expe-
riencia comparada de Alemania

y otros paises federales. Dudan es-
tos autores de que una excesiva
regulacion vaya a conducir a me-
jores resultados, si bien para el ca-
so espafnol recomiendan el esta-
blecimiento de unas minimas
reglas con el fin de consolidar el
6rgano e impedir que su funcio-
namiento dependa de la coyuntu-
ra politica. Cabe recordar que la
Conferencia de Presidentes es una
institucion de muy reciente crea-
cién en Espana, de composicion
politica, donde los acuerdos se to-
man por consenso (no por vota-
cioén) y cuya reunién constitutiva
se celebro el 28 de octubre de
2004. En esa primera convocato-
ria, ademas del hecho simbdlico
de su misma celebracién, se adop-
taron importantes acuerdos en
materia de participacion de las
CC.AA. en asuntos europeos y se
analizé el problema de la financia-
cion de la sanidad autonémica. La
[l Conferencia de Presidentes, un
ano después de la primera, acor-
dé medidas concretas en este Ul-
timo tema, incluyendo la inyeccion
de recursos adicionales por parte
del Gobierno de Espafa y nuevas
medidas fiscales que ampliaban la
autonomia financiera de las CC.AA.
La lll Conferencia de Presidentes
logré consensuar un Documento
de Estrategia Nacional de Ciencia
y Tecnologia, con el horizonte tem-
poral de 2015, donde se incluye
el Mapa de infraestructuras cien-
tifico-tecnolégicas sinqulares, bue-
na muestra de lo que debe signi-
ficar la coordinaciéon en materia de
inversiones, tratando de evitar du-
plicidades y carencias, a la luz del
evidente efecto que estas infraes-
tructuras de I1+D+i tendran sobre
la productividad de la economia
espafiola en su conjunto.

A iniciativa del Presidente del
Gobierno, seran convocadas tres
proximas conferencias de presi-
dentes monogréficas en materia
de prevencién y atencion a las vic-
timas de violencia de género, me-
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CUADRO N.° 3
REUNIONES DE LAS CONFERENCIAS SECTORIALES

Conferencias sectoriales (por orden de antigtiedad en su constitucion) 1981-1991 1992-2007 Total
Conferencia Sectorial de Administracion PUDICA .........c.ooviviiiiiiiriiiccc 0 4 4
Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades Europeas.................. 5 45 50
Conferencia Sectorial para Asuntos LOCAlES ...........cviiiiiiiiiiiiiiee e 0 2 2
Conferencia Sectorial de Agricultura y Desarrollo Rural 29 94 123
Consejo Consultivo de Politica Agricola para Asuntos Comunitarios............c..cceeeve.. 0 74 74
Conferencia Sectorial de PESCA...........ccuiiiiieiiieeieee e 0 35 35
Consejo Consultivo de Politica Pesquera para Asuntos Comunitarios.. 0 44 44
Conferencia Sectorial de Cultura.........ccocoevviiiiiiciinne 4 12 16
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA. ... 25 40 65
Conferencia Sectorial de Politica Patrimonial®...........c.ccooiiiiiiiii 0 0 0
Conferencia Sectorial de EdUCACION.........cooiiiiiiiiiiiice e 13 39 52
Comisién de Coordinacién del Consejo de Coordinacién Universitaria**.. 44 69 113
Conferencia General de Politica Universitaria............ccoccooeoiiiiiiiiciinnns 0 3 3
Conferencia Sectorial de Ciencia y Tecnologfa...........ccceceevevinnnnn. 0 1 1
Conferencia Sectorial de Infraestructuras y Ordenacién del Territorio .........c..ccoce...... 0 4 4
Conferencia Nacional de TranSPOIeS. ........coviiiiiiiiiiieei e 5 7 12
Comisién Nacional de Salvamento Maritimo . 0 1 1
Conferencia Sectorial de Industria y ENrgia........cooooveiiriiiiiiiiee e 0 8 8
Conferencia Sectorial de TUFISMO .......iviiiiiiie s 2 15 17
Conferencia Sectorial de COMErcio INTErIOr........ccooiiiiiiiiii e 0 12 12
Conferencia Sectorial de la Pequefia y Mediana EMPresa.........ccccoovevereeieieiceenn 0 13 13
Conferencia Sectorial de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién 0 2 2
Conferencia Sectorial del JUBGO ......cviviiiiiiiiiicic e 0 1 1
Consejo de Politica de Seguridad ...........ccoriiiiiiiii e 0 1 1
Conferencia Sectorial en Materia de Administraciéon de Justicia .. 0 15 15
Conferencia Sectorial de Medio Ambiente 4 36 40
Conferencia Sectorial del Agua* .........ccccooviriiiiiirin. 0 0 0
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud ..., 26 55 81
Conferencia Sectorial de CONSUMO........oviiiiiiiiii e 5 20 25
Conferencia Sectorial del Plan Nacional sobre Drogas.... 7 14 21
Conferencia Sectorial para Asuntos Laborales................ 0 36 36
Conferencia Sectorial de Asuntos Sociales 4 34 38
Conferencia Sectorial de 1@ MUJET.......cviiiiiii i 0 21 21
Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia....... 0 5 5
Conferencia Sectorial de la INMIGracion™.........c.ocviiiiiiiiiriieee e 0 0 0
Conferencia Sectorial de Vivienda y Urbanismo ...........cccocooiiiiiiiiiiiicecee 3 23 26
TOTAL .. e e e e e et e e e e e e e e e e e e s e e e e s aaeeeeeeeeeereennessnnnn s e aaaeeaeaeeeesnnnnnnes 176 785 961
Nota: *Pendiente de constitucién. **Se suprime al crearse la Conferencia General de Politica Universitaria (Ley Orgénica 4/2007). Datos actualizados a 5 de febrero de 2008.
Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas.

jora del sistema educativo y lucha
contra los efectos del cambio cli-
matico (24).

2. El encaje de las entidades
locales: la tercera punta
del tridente

La Constitucion Espafola re-
conoce en su articulo 137 la au-
tonomia de las entidades locales
para la gestion de sus respecti-

vos intereses. Son el tercer esla-
bén del Estado autondmico, si
bien la sentencia 4/1981 del Tri-
bunal Constitucional deja claro
que no se puede situar «a las en-
tidades locales en una posicién
de subordinacion o dependencia
cuasi jerarquica de la Administra-
cion del Estado u otras entidades
territoriales». Con una linea de
argumentacioén similar a la ante-
rior, la sentencia 221/1993 del
Tribunal Constitucional afirma

gue «junto a la relacién directa
Estado-Corporaciones Locales,
existe también una relacion, in-
cluso mas natural e intensa, en-
tre éstas y las propias Comunida-
des Autdbnomas». En los aspectos
financieros, esto significa en la
practica que las CC.AA. pueden, y
deberfan, asumir un papel bas-
tante mas activo que el actual en
términos de financiacion de las
entidades locales ubicadas den-
tro de su territorio.
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El principio de autonomia po-
dria verse reforzado si se apuesta
por un sistema de transferencias
incondicionadas a favor de los mu-
nicipios —y provincias, en su ca-
so— que se repartirian en funcion
de los criterios que cada comu-
nidad autdbnoma estableciese se-
gun sus circunstancias especificas
de tipo socioeconémico, financie-
ro o geografico. Sin duda, ésta ha
sido una de las tradicionales rei-
vindicaciones de las entidades lo-
cales en Espafna, como se puede
comprobar en el informe, coordi-
nado por Sudrez Pandiello (2008),
elaborado a instancias de la FEMP.
En este trabajo se recomienda un
refuerzo de las transferencias in-
condicionadas estatales (con idén-
ticos criterios de reparto en todo
el territorio nacional), asi como un
despliegue efectivo de las parti-
cipaciones municipales en los in-
gresos de las CCAA. (conocidas co-
mo PICA) (25).

Por evidentes razones de efi-
ciencia, y como contraparte al
avance en la autonomia munici-
pal que se ha propuesto, también
deberia profundizarse en la linea
de fomentar la concentracién mu-
nicipal en Espafa, bien sea me-
diante fusiones o con otras fér-
mulas de asociacién. En concreto,
serfa perfectamente exportable el
mecanismo que relata Dafflon
(1996: 245-247) para el caso del
canton suizo de Friburgo, donde
las transferencias cantonales a los
municipios (en Espafa serian las
transferencias de las CC.AA.) para
hacer frente a su deuda iban vin-
culadas directamente a la exigen-
cia de fusion de un municipio pe-
quefo con otro limitrofe de mayor
tamano. El resultado fue una re-
duccién superior al 4 por 100 en
el nimero de municipios entre
1979y 1992, siguiendo una ten-
dencia que, a juicio del autor, con-
tinuard en el futuro. En el caso es-
panol, quiza bastaria con exigir
a las jurisdicciones municipales un

tamafio minimo para ser acreedo-
ras de transferencias estatales y/o
autondémicas.

En lo que se refiere a la coor-
dinacién de competencias com-
partidas de gasto, lo mas urgen-
te en Espafa pasaria por definir
con claridad todo el entramado
de competencias municipales en
una nueva Ley de bases de régi-
men local (la vigente normativa
data de 1985), sobre la base del
principio de subsidiariedad. Seria
una de las mejores formas de ata-
jar el problema de los llamados
«gastos impropios» o «de suplen-
cia» que ejecutan las entidades lo-
cales fuera de su ambito estricto
de competencias. Algunos estu-
dios, como el de Vilalta y Mas
(2006), incluso han estimado es-
te tipo de gastos en el entorno del
30 por 100 del presupuesto total
de gastos de los municipios.

Por lo que respecta a la coor-
dinacion tributaria entre cada co-
munidad auténoma y sus respec-
tivas entidades locales, quiza la
disposicién mas relevante sea el
reconocimiento que hace la LOFCA
(articulo 6.3), cuando permite a
las CC.AA. el establecimiento y la
gestion de tributos sobre las ma-
terias que la legislacion de régi-
men local reserva a las corpora-
ciones locales, siempre y cuando
se establezcan las medidas de
compensacion o coordinacién
adecuadas a favor de las entida-
des locales. La LOFCA incluso va
mas alld, al exigir que con esa hi-
potética medida «los ingresos de
tales corporaciones locales no se
vean mermados ni reducidos tam-
poco en sus posibilidades de
crecimiento futuro». Este condi-
cionamiento introduce una res-
triccion fuerte en términos de la
expansion tributaria de las CC.AA,,
dado que cualquier impuesto pro-
pio de éstas que pretenda gravar
un objeto imponible reservado a
las entidades locales, serfa neutro

en términos de recaudacion, pues-
to que el importe obtenido debe-
ria igualar (al menos) la compen-
sacion exigida. Quiza la Unica
justificacién vendria dada por las
posibles ganancias de eficacia 'y
eficiencia recaudatoria derivadas
del hecho de «centralizar» el tri-
buto en la comunidad auténoma.
Un ejemplo seria el caso del Im-
puesto sobre Vehiculos de Trac-
cién Mecanica, trasladandolo a las
CC.AA. y creando asi una suerte de
tributacion ambiental autonomi-
ca sobre vehiculos de motor, pues-
to que éstas ya disponen del
Impuesto Especial sobre Determi-
nados Medios de Transporte (mas
conocido como Impuesto de Ma-
triculacién), el Impuesto sobre Hi-
drocarburos (sin capacidad nor-
mativa), el Impuesto sobre Ventas
Minoristas de Determinados Hi-
drocarburos, asi como otros im-
puestos propios de filosofia am-
biental. Otro reto central en el
futuro de la coordinacion tributa-
ria municipal es el relativo al Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles
(1B1), el mas importante en la tri-
butacién municipal, cuya liquida-
cién depende crucialmente del Ca-
tastro, cuya gestion es estatal y en
el que las CC.AA. viene reclaman-
do también una participacion mu-
cho mas activa en su gestién (26).

Finalmente, en cuanto a la coor-
dinacién de las politicas de endeu-
damiento e inversiones, serfa ade-
cuado integrar a las entidades
locales en el CPFF 0, en su defec-
to, reforzar el papel de la Comi-
sion Nacional de Administracion
Local (CNAL).

3. Asuntos europeos: la
I6gica de los tiempos

La coordinacién de politicas en
el Estado autonémico atafie tam-
bién a la gestién de los asuntos
comunitarios europeos, asociados
en muchos casos con competen-
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cias exclusivas de las CC.AA. Una
coordinacion que, necesariamen-
te, habra de tener un doble carac-
ter. El primero se podria denomi-
nar «ascendente», cuyo resultado
es la conformacién de la voluntad
del Estado espafol ante la Union
Europea. El otro es de sentido
«descendentey, por la aplicacion
del derecho comunitario europeo
en Espana.

La participacion ascendente se
sustancia en la participacién de
las cC.AA. en el Consejo de Minis-
tros de la Union Europea, junto al
representante ministerial del Go-
bierno de Espafia. También se re-
fiere a todos los procesos previos
de consulta y preparacion del pro-
pio Consejo de Ministros y de la
Comision Europea, mediante gru-
pos de trabajo y comités de toda
indole. Por otro lado, la participa-
cién en sentido «descendente»
afecta al desarrollo y a la ejecu-
cion del derecho de la Union Eu-
ropea en las materias que son
competencia de las CC.AA.; por
ejemplo, en materias tradicional-
mente armonizadas como la pes-
ca interior, las politicas medioam-
bientales o las agricolas.

Desde la ultima década del si-
glo pasado comienzan a ponerse
en marcha instrumentos de coo-
peracién entre el Gobierno de Es-
pafay las CC.AA., si bien hay dos
fechas clave en todo este proce-
so. La primera, cuando en 1989
se cred la Conferencia de Asuntos
Relacionados con las Comunida-
des Europeas (CARCE), regulada
posteriormente mediante la Ley
2/1997, de 13 de marzo, por la
que se regula la Conferencia de
Asuntos Relacionados con las Co-
munidades Europeas. El segundo
gran hito se produce el 9 de di-
ciembre de 2004, justo después
de la | Conferencia de Presidentes,
cuando la CARCE adopta el acuer-
do que permite a las CC.AA. la par-
ticipacion en los consejos de mi-

nistros de la Unién Europea en
cuatro grandes areas: empleo, po-
litica social, sanidad y consumido-
res; agricultura y pesca; medio
ambiente; educacién, juventud y
cultura (27). La representacion se
articula mediante la incorporacion
a la delegacién espafola, junto al
ministro o ministra del ramo, de
un miembro de un Consejo de
Gobierno de una Comunidad Au-
tbnoma, representando la volun-
tad de todas las CC.AA. en los
asuntos que afectan a sus com-
petencias. El régimen de represen-
taciones, el turno de rotacion y el
debate de una «postura autond-
mica» consensuada se lleva a ca-
bo previamente en las respectivas
conferencias sectoriales.

La historia de la representacion
autonomica en los organismos e
instituciones de la Unién Europea
ha sido ampliamente relatada, en-
tre otros, por Fernandez Fernan-
dez y Riesgo Fernandez (2006).
Asimismo, el Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas elabora un
informe anual sobre la participa-
cion de las cC.AA. en el Consejo de
Ministros de la Unién Europea. Los
estatutos de autonomia «de se-
gunda generacién» también in-
corporan numerosas disposicio-
nes en materia de participacion
autondmica en los asuntos comu-
nitarios europeos, siempre en el
marco de la legislacion estatal. De-
be tenerse en cuenta que, ademas
de la lo6gica econdmica y politica
(gestién de competencias concu-
rrentes o exclusivas de las CC.AA.),
existe una légica juridica, fijada en
la sentencia 165/1994 del Tribu-
nal Constitucional, cuando esta-
blece que:

... la‘integracién en las Comuni-
dades Europeas que, dadas sus
caracteristicas, supone una pérdi-
da importante de competencias
para las CC.AA. que exige la con-
traprestacién de una participacion
realmente tal de éstas en la ges-

tacion y ejecucién del derecho co-
munitario.

Segun la interpretacién dada
en la misma sentencia, el proceso
de integracion europea ha venido
a crear un orden juridico —el co-
munitario— que, a ciertos efec-
tos, puede considerarse como «in-
terno». Por todo ello, parece
l6gico que esta modalidad de co-
ordinacién continte siendo una
de las prioridades de la agenda
politica en Espana durante los pré-
ximos afios, por lo que no estaria
de mas una regulacion mas con-
creta, para evitar que su desarro-
llo dependa en exceso de la vo-
luntad politica de cada momento.

4. La lealtad institucional
como envolvente de la
coordinacién

Toda coordinacién, sea de ti-
po bilateral o multilateral, va a re-
querir siempre de unos adecuados
engranajes de lealtad institucional.
Con este objetivo, desde 2001, la
LOFCA define, en su articulo 2.1, es-
te principio de la siguiente forma:

La lealtad institucional, que deter-
minara la valoracion del impacto,
positivo 0 negativo, que puedan
suponer las actuaciones del Esta-
do legislador en materia tributaria
0 la adopcién de medidas de inte-
rés general, que eventualmente
puedan hacer recaer sobre las
CC.AA. obligaciones de gasto no
previstas a la fecha de aprobacién
del sistema de financiacién vigen-
te, y que deberan ser objeto de va-
loracién anual en cuanto a su im-
pacto, tanto en materia de ingresos
como de gastos, por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las Co-
munidades Auténomas.

La anterior redaccién sigue
siendo esencialmente valida en su
filosofia general. El problema, en
la practica, viene dado por la con-
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crecion de este principio, ya que
hasta el momento no se ha podi-
do llegar a un consenso en el se-
no del CPFF, a pesar de que en
2004 se cre6 un grupo de traba-
jo especificamente dedicado a tal
fin. Un dictamen de la Abogacia
General del Estado, elaborado por
Morillo-Velarde del Peso (2003),
sefialaba que la lealtad institucio-
nal es un principio de «perfil re-
ciproco o sinalagmatico» y, por
tanto, obliga tanto al Gobierno
central como a las CC.AA.. En Ul-
tima instancia, la aplicacién con-
creta del principio de lealtad ins-
titucional exigira su traduccién en
términos de mayor o menor fi-
nanciaciéon, segun el caso, y su
instrumentacion se tendria que
producir a través de una mayor o
menor dotacion del Fondo de Su-
ficiencia o mediante la articula-
cion de otros mecanismos bilate-
rales o multilaterales. No obstante,
el mismo informe recomendaba
que la evaluacion de impactos y
la consecuente compensacion fi-
nanciera se evalle y se defina des-
de una perspectiva temporal mas
amplia que la anual, toda vez que
muchas de las medidas —y pone
como ejemplo la reforma estatal
del IRPF— tienen efectos financie-
ros a medio y largo plazo.

De nuevo, el Estado autondmi-
co tiene un gran reto con la arti-
culacion de una regulacion deta-
llada para el desarrollo practico
del principio de lealtad institucio-
nal, que, junto al desarrollo de la
transparencia, debe dejar de ser
un mero desideratum tedrico en
el ambito de la gestion publica'y
en el marco democratico de un
Estado complejo.

VI. CONCLUSIONES

El desarrollo del principio cons-
titucional de autonomia debe ser
interpretado de forma arménica con
el principio de coordinacién. De otro

modo, peligra la coherenciay la uni-
dad del sistema en aspectos tan fun-
damentales como la financiacion
autondmica y local, la gestion de
competencias compartidas, asi co-
mo el propio desarrollo del Estado
del bienestar y la promocién de un
desarrollo econémico equilibrado
social y territorialmente.

A'lo largo de las tres décadas
transcurridas desde el inicio del
proceso descentralizador en Espa-
fa, los principales avances se han
registrado en la coordinacién pre-
supuestaria y del endeudamien-
to, impulsada en buena medida
por las exigencias europeas de es-
tabilidad presupuestaria. Los pro-
gresos han sido menores en ma-
teria de coordinacion tributaria y
casi nulos en materia de presta-
cién de competencias comparti-
das. También estd pendiente de
desarrollar la articulacién entre la
Hacienda autondmica y la local,
pese a la previsién constitucional
de que las entidades locales par-
ticiparan en los tributos de las
CC.AA. En la préctica, dada la fal-
ta de operatividad del Senado, el
CPFF ha sido la institucion clave en
materia de coordinaciény en su
seno se han alcanzado los sucesi-
vos acuerdos que han regulado el
sistema de financiacion de las
CC.AA. de régimen comun.

Mirando al futuro, la coordina-
cion bilateral prevista en algunos
de los estatutos de autonomia «de
segunda generacion» plantea pro-
blemas de encaje con el funciona-
miento del CPFFy, en general, con
los mecanismos de coordinacion
multilateral. Una forma de conci-
liar ambas aproximaciones seria al-
canzar acuerdos sobre temas ge-
nerales en los organismos de
relacion multilateral y condicionar
su aplicabilidad en cada comuni-
dad autébnoma a que, posterior-
mente, el 6rgano de relacion bila-
teral ratifique el acuerdo anterior
(28). Asi, por ejemplo, seria posi-

ble que se acuerden determinadas
politicas de gasto en las conferen-
cias sectoriales, o en la propia Con-
ferencia de Presidentes, y dejar
para un estadio posterior la apli-
cacién concreta de las politicas en
cada una de las CC.AA. Lo mismo
se podria decir del caso de politi-
cas de indole estrictamente auto-
nomica y de su coordinacion con
las entidades locales que se en-
cuentran dentro de ese territorio.
Para el caso de la coordinacion tri-
butaria o de la politica de endeu-
damiento es preciso, ademas, te-
ner en cuenta las «restricciones
europeas» en materia de armoni-
zacién impositiva o de limites al
déficit publico y la deuda.

Por lo que respecta a la coor-
dinacion de inversiones, se hace
preciso acordar en Espafia algun
mecanismo multilateral —podria
ser el propio CPFF, si ejerce sus
competencias de forma efectiva—
para evitar duplicidades innecesa-
rias o para poner coto a carencias
injustificables en determinados
equipamientos o infraestructuras
repartidas por el territorio.

En materia de financiaciéon au-
tondmica, sigue siendo imprescin-
dible la existencia de la LOFCA co-
mo norma basica que coordina el
sistema, sin que aparezca como la
mejor opcion el desarrollo de mo-
delos de financiacién «a la carta»,
explicitados en los respectivos es-
tatutos de autonomia. El Gobier-
no de Espafa aparece entonces
como armonizador de intereses bi-
laterales y como garante de los
principios constitucionales de
igualdad y solidaridad.

El principal reto de futuro estri-
ba en el despliegue de un entrama-
do institucional mas propio de un
Estado federal que de un Estado
asimétrico. Lo mas inmediato pasa
por desarrollar el principio de leal-
tad institucional, asi como la arti-
culacién de los tres niveles de go-
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bierno (central, autonémico y local)
en eficaces érganos e instituciones
multilaterales, con el Senado al fren-
te, convertido en auténtica Caéma-
ra de representacion territorial. Sin
olvidar el caracter tan necesario que
adquiere la extension de la partici-
pacién de las CC.AA. en los asun-
tos comunitarios europeos, tenien-
do en cuenta que éstas no es que
sean «parte del Estado», sino que
ellas mismas «son Estado.

NOTAS

(1) Véanse, entre otros, DRUMMOND y MAN-
SOOR (2002) y SUTHERLAND, PRICE Y JOUMARD
(2005).

(2) Asi lo constatan, por ejemplo, los es-
tudios sobre balanzas fiscales territoriales. El
ultimo conocido es el del Instituto de Estudios
Fiscales (2008a), basado en el trabajo previo
de la Comision de Expertos sobre Metodolo-
gia para la Elaboracién de las Balanzas Fisca-
les de las Regiones Espariolas (2008).

(3) Respectivamente aprobados por, Ley
Orgénica 1/2006, de 10 de abril, de reforma
de la Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de julio, de
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Va-
lenciana, y por la Ley Orgénica 6/2006, de 19
de julio, de reforma del Estatuto de Autono-
mia de Cataluia.

(4) Sirvan como ejemplo las referencias de
RoDDEN (2003) y FELb y VON HAGEN (2007).

(5) La metodologia concreta se presenta
en el informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (1995).

(6) No asi la alicuota de deuda, lo que mo-
tivo que las CC.AA. se constituyesen sin deuda
en sus inicios, con la excepcién de aquellas que
habian heredado el endeudamiento de las an-
tiguas diputaciones provinciales u érganos asi-
milados, que, en todo caso, no era de gran
cuantia.

(7) Popularmente se ha acufiado incluso la
expresion de «yo legislo y tU pagas», haciendo
referencia a la regulacion béasica que elabora el
Gobierno central sobre una materia de cuyo desa-
rrollo ejecutivo y financiacién se deben hacer car-
go después las comunidades auténomas.

(8) Se hace referencia a la Ley Organica
5/2000, de 12 de enero, Reguladora de la Res-
ponsabilidad Penal de los Menores, asf como
a sus posteriores modificaciones.

(9) A modo ilustrativo, véase la referencia
publicada en £/ Pais, edicion del 23 de agosto
de 2004.

(10) Se hace referencia a la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, de Promocién de la Au-

tonomia Personal y Atencién a las Personas en
Situacion de Dependencia.

(11) Obviamente, mas all4 del incentivo
que en si mismo supone la creacién de empleo
y la reduccién de los niveles de paro en un te-
rritorio.

(12) Entre otras referencias, MONASTERIO
EscUDERO (2004) e INSTITUTO DE ESTUDIOS FISCALES
(2008b: 52-72).

(13) Real Decreto Legislativo 2/2004, de
5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Re-
fundido de la Ley Reguladora de las Hacien-
das Locales.

(14) Articulos 133y 134.7 de la Constitu-
cion Espanola.

(15) El andlisis que sigue podria servir, con
matices, para lo ocurrido en la financiacién lo-
cal cuando se eximi6 del pago del Impuesto
sobre Actividades Econdmicas a la inmensa
mayoria de contribuyentes (Ley 51/2002, de
27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, Reguladora de las Hacien-
das Locales).

(16) «Proyecto de Ley por la que se supri-
me el gravamen del Impuesto sobre el Patri-
monio, se generaliza el sistema de devolucion
mensual en el Impuesto sobre el Valor Afa-
dido, y se introducen otras modificaciones en
la normativa tributaria», Boletin Oficial de las
Cortes Generales, Congreso de los Diputados,
IX Legislatura, Serie A: Proyectos de Ley, 5 de
septiembre de 2008, numero 8-1. Ref.
121/000008.

(17) Recientemente, la sentencia 13/2007
del Tribunal Constitucional ha recordado que
el CPFF es un 6rgano «de composicion multi-
lateral, con funciones de coordinacién y coo-
peracion, razén por la cual se le atribuye com-
petencia para [...] todo aspecto de la actividad
financiera de las Comunidades y de la Hacien-
da del Estado que, dada su naturaleza, preci-
se de una actuacion coordinada».

(18) Cierto es que la practica habitual ha
desechado este tipo de habitos, pero no es
menos verdad que la posibilidad sigue exis-
tiendo.

(19) Como novedad, el sistema de finan-
ciacion autonémica en vigor desde 2002 si fue
tramitado en el Parlamento y posteriormente
aprobado a través de la Ley 21/2001.

(20) La NEP hace referencia al conjunto
compuesto por la Ley 18/2001, de 12 de di-
ciembre, General de Estabilidad Presupuesta-
riay la Ley Orgdnica 5/2001, de 13 de diciem-
bre, complementaria a la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria.

(21) Idéntica restriccion debieron sopor-
tar desde entonces las entidades locales, si bien
en este caso hubiese resultado mucho mas di-
ficil la asignacion de objetivos individualiza-
dos, dada la «restriccion institucional» que im-
pone el reducido tamanio de los municipios en
Espana.

(22) La reforma de la NEP se instrumento
en la Ley 15/2006, de 26 de mayo, de refor-
ma de la Ley 18/2001 y la Ley Orgdnica 3/2006,
de 26 de mayo, de reforma de la Ley Organi-
ca 5/2001. Previamente, la Comision Europea
(2004) habia establecido los principios orien-
tadores de la reforma llevada a cabo en el Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento en 2005.

(23) Sin olvidar que, desde el afio 2001,
el antiguo FCl se ha dividido en un Fondo de
Compensacion y un Fondo Complementario.
Este dltimo puede financiar, ademas de gas-
tos de inversién, los gastos corrientes asocia-
dos a la puesta en marcha de los proyectos.

(24) «Discurso de investidura del candida-
to a la Presidencia del Gobierno», Diario de Se-
siones del Congreso de los Diputados, Pleno y
Diputacién Permanente, IX Legislatura, 8 de
abril de 2008, nimero 2, Ref. 080/000001.

(25) Se excluye en todo momento el sis-
tema de financiacién municipal en los territo-
rios forales de Navarra y Pais Vasco. Asimismo,
Canarias presenta ciertas particularidades, en
virtud de su régimen fiscal especial.

(26) Sirva como ejempilo el articulo 193 del
nuevo Estatuto de Autonomia de Andalucia.

(27) El citado acuerdo se publicd en el BOE
del 16 de marzo de 2005.

(28) Con todo, no se puede dejar de apun-
tar el peligro de tal forma de proceder, puesto
que el «desenganche» de una o varias CC.AA.
del acuerdo general supondria que se les apli-
que el tltimo acuerdo general al que se dio el
placet bilateral, lo cual afade complejidad a la
gestién de un sistema que ya de por si es com-
plicado, al coexistir el sistema foral con el régi-
men especial de Canarias y un sistema comun
que podria llegar a escindirse en varios.
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