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I. Introduccié: restriccions metodoldgiques

Un dels temes del finangament autondmic que darrerament ha suscitat més inte-
res i debac és el que fa referéncia a la corresponsabilitat fiscal. Aixi com al llarg dels
anys vuitanta —quan la construccié efectiva de I'Estat aurondmic es va posar en
marxa— els problemes que van centrar el financarent autondmic d’una manera més
important van ser els del cost efectiu del traspas de serveis, |'efecte financer, el des-
incentiu de la gesti6 de tributs cedits, el funcionament dual del Fons de Compensacié
Intercerriconal o I'endeutament aurondmic, entre d'alres, a la década dels anys no-
ranta apareixen preccupacions noves que es van orientant —sense que hagin des-
aparegut els problemes anteriors— cap a I'ambic del poder de despesa de 'Estat en
competéncies autondmiques, les de caricrer exclusiu incloses, o el del poder de des-
pesa autondmic en I'esfera de competéncies de les entitars locals i, fonamentalment, a
Pambit de la corresponsabilitat fiscal. I tant és aixi, al meu entendre, fins al punt que
'Acord del Consell de Politica Fiscal i Financera (CPFF), de 7 de juliol de 1993, que
fins ara és I'dltima pega dels elements essencials del finangament de les comunirats
autonomes, porta el titol expressiu de «Procediment per a I'aplicacié de la correspon-
sabilitat fiscal al sistema de finangament de les comunirats autdnomes».

En aquest treball, perd, no pretenc tant analitzar I Acord esmentac com localiczar
els mecanismes de corresponsabilitat que existeixen d’'una manera real o potencial
atllar-ne la condicié basica que fa possible que siguin ucilitzats | que funcionin. Es
evident que les dues qitestions requereixen préviament arribar a una conclusié sobre
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qud és la corresponsabilitat, un concepte que arran de I'Acord esmentat del CPFF,
d'octubre de 1993, ha quedat mole marcat en una direccié que no tan sols no és
Fénica possible siné que tampoc no és la que la doctrina normalment li havia donat
amb anterioritat.

Finalment, un criteri metodoldgic que convé fer explicit des del principi d'aques-
ta analisi és el marc normariu dins el qual es mou, és a dir, les coordenades normacives
en que es fa, ja que en molts casos no sarriba a saber exactament si les analisis 1 les
propostes impliquen reformes de la Constitucié (CE) o dels estatuts d’auronomia o de
la Llei organica 8/1980 (LOFCA) o de la Llei 30/1983 (LCT); en definitiva, quin és el
sostre inamovible ja que, en principi, no hi ha res que no pugui ser objecte de
modificacié o de reforma. En aquest sentit, agafo com a punt de partida o sostre
normatiu la CE i els estaturs d'autonomia, amb I'Gnica excepcié que el procés actual
de discussi6 obert sobre la reforma del Senat, arran del debatc de I'estat de les au-
tonomies del passat mes de setembre de 1994, pugui arribar a propiciar alguna modi-
ficaci6 constirucional d'aquesta cambra pel que fa al finangament aucondmic.

I el motiu fonamental d'aquesta restriccié inicial és que, al meu entendre, el
desenvolupament que la LOFCA va fer del sistema constitucional de finangament
autondmic és tan sols una de les interpretacions possibles del text constitucional i, per
aixd, el que em sembla decisiu és si es poden fer alcres interpretacions d’aquest text
que propiciin, encre d'altres coses, un exercici més gran de la corresponsabilitat fiscal
de les comunitats autdnomes. Si aquesta interpretacié fos possible, requeriria, com ho
va requerir la LOFCA l'any 1980, un acord o un consens entre les parcs. Perque, com
veurem a l'apartat dedicac als Iimits de la corresponsabilicat, no és facil localit-
zar mecanismes constitucionals que obliguin les comunitars autbnomes a assumit
aquesta corresponsabilitat i, per tant, només un compromis per part seva pot ser el
fonament per exercir-la, com ho ha estat per a I'aplicabilitar dels diferents instru-
ments que — totalmenc al marge de la LOFCA o bé vorejant-la— contenen els di-
ferents «models» de finangament aucondmic que hi ha hagur al llarg dels darrers
quinze anys.'

1I. Aproximacié al concepte de corresponsabilitat

A) Abstucia d'un concepre constitucional

El primer que ca! recordar és que un terme —com el de corresponsabilitat— que
ha assolit una posicié central en els problemes del finangament autondmic no apareix
en el text constitucional. Aixi doncs, en termes constitucionals només ens hi podem
apropar indirectament i, en aquest sentit, probablement podem entendre la corres-
ponsabilitat com una manifestacié del principi de solidaritat. De la solidaritac si que
en parla la CE reiteradament {arc. 2, 138, 156.2, 158.2) tot i que els debats constitu-
cionals no n’esclareixen gaire el contingut i I'abast, de la mareixa manera que la
jurisptud@ncia del Tribunal Constitucional ha estat poc inclinada a construir una
doctrina sobre aquest concepte. D'aquesta doctrina —que vincula la solidaritac a

1. Em permeto de remetre el lector 2 Ramallo Massanet, J. i Zornoza Pérez, J.; «Sistema y modelos
de financiaci6n autonmicar, a Perspectivas def sistema financiers, nim. 55; Fundacid FIES; Madeid, 1995,
pag. 5 iss.



Juan Ramallo, Contingut, instruments i limits de la corvesponsabilitat fiscal 19

I'inceres general i al deure de col-laboracié— potser es pot deduir que constitueix un
principi d’accessori que modera o complementa drets o deures principals.®

En aquest sentit, la corresponsabilitat com a manifestaci6 del principi constitu-
ctonal de solidaricat actua com a correctora de la distribucié vertical del poder, ope-
rant sobre deures i drets constitucionals que no tenen caricter absolut, i acaba essent
un element per a la delimitacié de les competéncies atribuides. 1 si aixd és aixi, en la
mesura en qué diem que la corresponsabilitat és fiscal hem de concloure que actua
sobre el dret constitucional a l'autonomia financera —com sembla que es despren de
l'art. 156.1 CE— i abraga tant I'esfera de la despesa piiblica com la dels recursos de
tora mena, 1 per tant inclou els diferents recursos triburatis.

B) Concepte derivat dels acords entre I'Estar i les comunitats auténomes
a) L'Acord del Consell de Politica Fiscal i Financera, de 1992

Es cert que el debat sobre la corresponsabilitat fiscal en els termes en queé es va
plantejar i es va situar a partir de I'Acord del CPFF, de 20 de gener de 1992, es va
restringit i centrar essencialment en la finalitac d’eliminar la rupeura de les vincula-
cions territorials que hi havia entre els impostos que els ciutadans paguen i els ingres-
sos del govern autondmic corresponent. Perd en aquest Acord s'avancava quelcom
d'una importancia excraordindria, al meu entendre, com era el criteri que havia de
guiar aquesta corresponsabilitat. En aquest sentit, l'apartat I1.3, un cop creat un
«grup técnic per tal que examini les possibilicacs que ta LOFCA ofereix per posar en
practica aquest objectiu», no dubta a assenyalar que «se suggereix al grup que orienti
aquest examen en el context de la variable esforg fiscal, que al seu torn és definida a
partir de la recapraci6 rerritorial de 'IRPF».

Aquest suggeriment —que el grup técnic va seguir escrupolosament— duia din-
tre seu el germen de la seva limicacié radical, perqué l'esforg fiscal que invoca es
vincula a la recaptacié terricorialitzada de 'IRPF. I el més important no € I'impost al
qual es vincula siné la competincia a la qual es fa: ¢l rendiment.

Perqué, un cop feta aquesta elecci6, la corresponsabilitar queda desvinculada de les
altres dues competéncies que es troben en qualsevol tribut: la competéncia per aprovar la
seva normativa —total o parcial — i la competéncia per fer la gestié o I'administracié de
I'impost. Pel que fa a aquesta darrera, si que es va prendre un segon Acord del CPFF, de
7 d'octubre de 1993, sobre la participacié de les comunitats autdnomes en I'Agencia
Estatal de I'Administracié Tributiria, que va donar lloc a la modificacié normativa cor-
responent’ que ha tingut, perd, uns resultars pracricament desconeguts.

&) El seu desenvolupament postetior

La férmula per mitja de la qual aquesta corresponsabilitat es va instrumentar en el
rendiment territorialiczac de I'IRPF ja és ben coneguda —Ila participacié en el
15 % — iara no cal que ens hi aturem. Si que cal destacar que aquesta férmula accua a

2. Garcia Roca, Feo. Javier; «La solidaridad autonémica, valor del ordenamientow; Revista de la
Facnltad de Dervecho de la Universidad Complutense, nam. 70 (1983), pag. 251.

3. Lallei 2171993, de 29 de desembre, de pressuposcos generals de |'Estac per a 1994 va introduir a
I'are. 103 de la Llei 31/1990, de 27 de desembre, de pressupostos generals de V'Estat per a 1991, per
mitjd del qual s'havia creat I'Agéncia Estatal d’Administracié Tributdria, un apartat «cres bis» que
regulava els drgans de participaci6 de les comunitats aucdnomes en la geseié de I'IRPF.
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partir de diferenciar i tractar ailladament la variable esforg fiscal, que era una de les
variables presents a I'arc. 13.1.5 de la LOFCA per calcular la participacié de les
comunitats autdnomes en la recapracié dels impostos estatals no cedits. I cal no obli-
dar que aquesta desvinculacié i aquest aillament problemitics de la variable esmenta-
da van ser el cami per fer complir un altre dels criteris que el CPFF fixava també a
I’ Acord de 20 de gener de 1992 (punt L. 1) quan afirmava que «el Consell de Politica
Fiscal i Financera ha considerat que les modificacions incorporades al sistema s’havien
de fer dins el marc de la LOFCA i s'havien d'orientar en la linia general d'aprofundir
el desenvolupament d'aquest marc legal. Aquesta Llei, de caricter organic, és el
resultat d’'un consens poliric laboriés 1 delicat que no ha de ser ignorat; encara que
només sigui per aquesta circumstancia s’ha considerac desaconsellable que la negocia-
¢i6 tingui en compte supdsits legals distints. A més, la LOFCA ofereix un marc ampli
d’actuacions, moltes de les quals no s'han desenvolupat encara. Per aixd, seria dificil
justificar una alternativa a aquesta Llei quan els resultats que s’han obtingut fins ara
de la seva aplicacié sén globalment positius i quan no s’han marerialiczat totes les
possibilitats que ofereix».

De tot aixd es desprén facilmenc: 1) que la variable esforg fiscal es violenta respec-
ce de la seva funci6 inicial en el percentatge de participacié; 2) que la resta del «marc
ampli d’actuacions» o de «possibilitats que ofereix» la LOFCA no va ser objecte d'una
atenci6 especial; 3) que la corresponsabilicat fiscal es vincula a un instrument de
financament autondmic propi i tipic del principi de suficiéncia com és el percentatge
de participacié i al seu servei; 4) que a partir d’aquest moment la corresponsabilitat
fiscal deixa de ser entesa com una participacié en la presa de decisions 1, per tant, com
un inscrument vincualac al principi d'auconomia.

En qualsevol cas, la posicié que la doctrina sosté rnajoritétriament,‘i en el sentit
que corresponsabilitat implica necessariament poder de decisié, queda desnaruralitza-
da amb el nou sistema i és substicuida per la visualitzaci6 del rendiment, sense cap
intervencié autondmica en les altres dues competencies: la de gestié, que, com suc-
ceeix amb els impostos cedits, origina una corresponsabilitat pel que és menys debil o
impropia, atés que les decisions autondmiques queden centrades en aquest, nivell de
gesti6, que repercutira en els resultats de la recapeaci6; la normariva, o corresponsabi-
litat en sentit propi, que no troba una concrecid en cap dels inscruments o possibili-
tats que ofereixen en principi tant la CE com la LOFCA.

4. Rodriguez Bereijo, A.; «Una reflexi6n sobre el sistema general de la financiacién de las comunida-
des auténomas»; Revista Espafiola de Devecho Constitncional, nam. 15 (1983), pag. 65. Zabalza Marti, A.;
«El nuevo siscema de financiacién autondmica», a Cinco estudior sobre la financiacidn autonémica, Ed.
Instituto de Estudios Fiscales; Madrid, 1988; pag. 93. Giménez Montero, A.; «Acerca de la cotresponsa-
bilidad fiscal de las comunidades auténomas», a Cradernos de Actwalidad de HPE, nim. 4 (1990}, pag. 21.
Castells, A.; «El sistema de financiacién de las comunidades auténomas: situacién acrual y lineas de
revisién», a Rev. Presupuesto y Gasto Pablico, nim. 5 (1991}, pag. 16. Biescas Ferrer, J. A.; i Lépez Laborda,
J.; «Corresponsabilidad fiscal y equilibrios financieros», a HPE, nam. 1(1992), pig. 35. Castells, A.;
«Financiaci6n autonémica y parcicipacién en el IRPF: un primer paso en la linea de la corresponsabilidad
fiscal», a Informe de las Comunidades Autdnomas 1992; Barcelona, 1993; pig. 416. Solé Vilanova, J.;
«Algunas precisiones sobre corresponsabilidad fiscal y su forma de inscrumencaciGny, a Hariendas territoria-
les y corvespomsabilidad fiscal; Santiago de Compostel-la, 1993; pdg. 333. Ruiz-Huerra, J.; «Reforma de la
financiacién de las comunidades aurénomas: la introduccién de mecanismos de corresponsabilidad fiscal»,
a Informe de las Comnnidades Autdnomas 1993; Barcelona, 1994; pag. 538. Grup d'Estudi constituir a
proposea del Consell de Politiea Fiscal i Financera; Informe sobre el actual sistema de financiacién antontmica y
sts problemas (primera part); Instituto de Estudios Fiscales; Madrid, octubre de 1994,
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¢) Alera regulacié possible de I'esforg fiscal

Perd aquesta derivacié que es d6na en el financament autondmic des del poder de
decisi6 normativa en els ingressos fins a la participaci6 en els ingressos de I'Estat no és
I'dinica possibilitat de funcionament de la variable esfor¢ fiscal que el nostre ordena-
ment juridic coneix. Cal recordar, en aquest sentit, com es regula aquesta variable en
la participaci6 dels municipis en els triburs de I'Estat segons la Liei 39/1988, de 28 de
desembre (LHL). L'art. 115.1.6 d’aquesta Llei estableix el criceri per al repartiment
del 25 % de la participacié entre els municipis, d'acord amb el nombre d’habitants de
dret, «ponderat per I'esforg fiscal mitja de cada municipi», i a continuacié assenyala
que «s'entendra per esforg fiscal mitja de cada municipi el que les lleis de pressupostos
generals de I'Estat determinin per a cada exercici segons I'aplicacié que cada municipi
faci dels tributs que aquesta Llei conté i d’alcres parametres deduits de dades COrrespo-
nents a tributs de I'Estat que afectin els diferencs municipis».” Encara que sigui d'una
manera indirecta i en gran part indeterminada, no hi ha cap dubee, d'una banda, que
I'esforg fiscal municipal es vincula a l'exercici de les competéncies normatives que la
LHL permet als municipis dincre dels anomenats cributs propis i, d'altra banda, que
aquesta presa de decisié normativa afecca a la quantia de la participacié. Com es veu,
aquesta vinculaci6 que hi ha encre decisi6 normativa —corresponsabilitat per exercici
de I'autonomia— i participacié —adregada a satisfer el principi de suficiéncia, art.
142 CE— a la hisenda local és absenc en el cas de la hisenda de la comunitat autdno-
ma, en qué s’ha oprar per un concepte de corresponsabilitat vinculat exclusivament a
la participaci6 i amb independ&ncia de considerar 'esforg fiscal com a esfor¢ norma-
tiu.

III. Els instruments de la corresponsabilicat

Dins el concepre de corresponsabilitat, encesa com a decisié normativa de caricrer
explicit, els dos mecanismes principals que l'arc. 157.1 CE ofereix en aquest sentit
s6n el dels «propis impostos, taxes i contribucions especials» i el dels «recirrecs sobre
impostos estatals»,

A) Tributs propis

a) Concepte constitucional

Pel que fa als primers, cal cridar I'atencié, en primer lloc, sobre el fet que la CE
no empra el concepte de «tributs propis» siné I'enumeraci6 de les tres classes en qué

5. Pel que fa a 1995, & desenvolupat a F'arr, 88 de la Llei 41/1994, de 30 de desembre, de
pressupostos generals de I'Estac per a 1995, que conté la férmula per a la ponderaci de I'esforg fiscal, un
dels componencs de la qual & la relaci6 existent entre la «recaptaci6 liquida obtinguda per I'Impost sobre
béns immobles, I'lmpost sobre activitars econdmiques, 1'Impost sobre vehicles de traccié mecinica i
I'Imposc sobre I'increment del valor dels terrenys de naruralesa urbana» i la «recaptacié que s'hauria
obtingut si s’haguessin aplicat els tipus, les rarifes, els indexs 0 mdduls mixims auteritzats legalment».
Cal norar que no tan sols es pondera I'imbic de decisié municipal en els impostos obligatoris, siné també
la decisié d’exigic un dels impostos facultatius en el municipi. En cap cas no es pot equiparar aquesta
relacié que s'aplica a la parcicipacié municipal amb la relacié que existeix entre la «recapracid notmativa»
i la «recaptaci6 efectiva», uriliczada a la f6rmula de la parricipacié de les comunirats autdbnomes en el
15 % de I'IRPF, segons I'Acord de 7 d'octubre de 1993,
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es divideixen, des del punt de visca docrrinal i positiu (art. 26 LGT, art. 4.1.5
LOFCA). Aixd pot respondre al fet que la CE no va voler confondre el concepre de tribut
propi local (art. 142 CE)amb el de eribut propi autondmic (arc. 157.1.6 CE) tot i que,
certament, encara que el nom s'obvii, no deixa de plantejar-se la comparacié i la
necessitac de diferenciar-los.® Sigui com vulgui la ra6 d’aquesta denominaci6 diferent
—pel genere tribut en el cas dels recursos locals, per les seves espécies en el cas dels
autondmics— el que cal veure és si de la CE mateix es desprén que el eribut propi
autondmic és el que les comunitats autdnomes decideixen normativament dins els
condicionamencs i els limits tant materials com formals que es deriven de la mateixa
CE. Si la seva caracteristica constitucional és, doncs, que $6n establercs i regulats pels
seus drgans legislatius i queden subjectes al principi constitucional de reserva de llei,
tanmateix amb el caracter flexible amb qué I'ha incerpretada el Tribunal Constitucional
tant en el cas de tributs estatals com en els aucondmics. Aixi, doncs, la competéncia que
I'art. 17.4 LOFCA estableix s’ha de desenvolupar dins els limits de I'art. 6, mentre que
els are. 7, 81 9 contenen els 1imits especifics per a cada una de les classes de tributs:
taxes, contribucions especials i impostos, respectivament.

En efecte, tora aquesta série de limits i facultats, com s'ha vist, son establerts per
la LOFCA, i en aquest sentit caldria preguntar-se si el tribut propi autondmic des del
punt de vista estriccament consticucional és només aquell al qual simposen aquestes
limitacions o faculcars o, en canvi, podria derivar-se de la CE un concepte de tribut
propi autondmic amb un contorn diferent, partint de la distincié entre poder origina-
ri i derivat que l'arr, 133 CE estableix. Més concretament: ¢es podria considerar
acceptable, des del punt de visea constitucional, l'existéncia de tributs propis au-
tondmics respecte dels quals les comunirats autdnomes no tinguessin la competéncia
normativa total (dret a inventar impostos) siné (inicament una competéncia parcial
per regular —per llei autondmica, és clar— alguns dels seus elements de qualificacié
o quantificacié? En definitiva, que el cribur propi autondmic tingués una estructura
normativa semblanc a 1a que tenen els tributs propis locals i que, en aquest sentit, el
poder tributari originari de 'Estat donés lloc a Vexercici d'una competéncia normativa
parcial de I'impost que deixés uns marges a I'exercici del poder derivae de les comuni-
tats autdbnomes per mitja de I'exercici d'una comperéncia normativa també parcial
perd de cardcter complementari a 'anterior.

Si suposem, en hipdtesi, que aixd és possible, se'ns planregen una serie de proble-
mes que caldea resoldre: 1) Seria dificilment admissible que aquest tipus de tribut
propi fos I'Gnic possible constitucionalment i que impliqués la desaparicié dels tributs

6. En la discussi6 del Projecte de CE a Ja Comissi6 Consticucional del Congrés es degué planrejar el
problema. Lart. 135 del Projecte, referit als recursos de la hisenda local, parlava dels «impostos i taxes
propis» i I'art. 146, referit a la hisenda aucondmica, esmentava, al costar dels «impostos cedits», els
«propis impostos, taxes i contribucions especials». Respecte del primer dels preceptes, per una esmena
d'UCD (Meilin Gib) es va subsciruir «impostos i taxes» per «tribut», i aquest canvi no va suscirar cap
mena d'oposici6 i es va mancenir al llarg de tor el procés consritvent fins que va apardixer d’aquesta
manera a L'art. 142, Respecte del recurs autondmic, també hi va haver una esmena in wee d'UCD
(Echevarria Gangoiti), que proposava que en comptes de «propis impostos, raxes i contribucions espe-
cials» es digués «rributs propis» i fonamentava la proposta amb els mateixos arguments que es van
utilitzar a l'art. 135 del Projecte per fer la modificacié en el recurs local. Segons el Diario de Sesiones,
perd, després de formular aquesta proposta es va suspendee la sessi i quan es va reprendre simplement
consta que es va retirar Fesmena referent a la modificacié del recurs autondmici es va mantenit, doncs, la
redacci6 del Projecte fins al cext final de l'art. 137.1.4.
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propis autondmics tal com l'actual LOFCA els configura. 2) Ens trobariem, doncs,
davant de dos conceptes de tribut propi autondmic segons I'extensié de la competén-
cia normativa que la comunitat autdnoma exercis en cada un d’ells. 3) En el cas del
eeibur propi de normativa compartida entre 1'Estat i la comunitar autdnoma, caldria
aclarir en virtur de quin titol comperencial —constitucional i estatutari—: &) la
comunitat autdnoma estaria obligada a assumir aquest tribuc com a propi; 4) la comu-
nitat autbnoma estaria obligada a exercir la seva competencia normariva complemen-
tiaria i dins de quins limits.

b) Concepte estaturari

Perd préviament a aquests problemes, caldria aclarie-ne un altre de molt impor-
tant: si els estatues d’antonomia preveuen o si en ells hi té cabuda un cribuc propi
compartit normativament amb el de I'Estat. 1 aixd no sembla que sigui possible,
perqueé tots els estatuts d'auronomia contenen una doble norma: en primer lloc, una
que considera el rribut propi com a recurs de la comunitat autdnoma i, en segon lloc,
una altra que atribueix al seu parlament o assemblea la competéncia per establir-lo per
mitja d'una llei. Fins i tot en algun cas —com &s I'Estatur de les Balears, arc. 65.5—
no es limita a regular la competéncia del Parlament per a «l'establiment, la modifica-
c16 1 la supressié de taxes, contribucions especials i impostos propis» siné que afegeix
«com també la fixacié dels elements determinants de la relaci6 juridica-triburiria i de
la quantia del débic»,

En conclusid, no sembla que des del punt de vista estaturari sigui possible la
creacié d'un tribuc propi autondmic compartit normativament amb I'Estat, indepen-
dentmenc del fet que es pogués entendre que aquesta possibilitat té cabuda en el text
constitucional. I si aixd no & possible estatuririament, de moment no cal buscar
solucié nt explicacié als interrogants formulats anteriorment.

¢) La figura peculiar del tribut de I'are. 7.2 LOFCA

Perd descartada la possibilitat de considerar els tributs regulars parcialment per
I'Estac i complementariament per les comunitacs autdnomes dins la cacegoria de «pro-
pis impostos, taxes i concribucions especials» de l'art. 157.1.5 CE, acesa la dificultat
estatutaria que planteja, no podem desconeixer 'existéncia d'un altre concepre de
tribut propi autondmic de caracteristiques molt peculiars. Es tracta de les taxes a les
quals es refereix l'art. 7.2 LOFCA. Segons aquest arricle, «quan |'Estat o les corpora-
cions locals craspassin a les comunitats autdnomes funcions en I'execucié o el des-
envolupamenc de les quals prestin serveis o realitzin activitats gravades amb caxes,
aquestes es consideraran com a tributs propis de les comunitats respecrives». Aixd vol
dir que sén tributs cedits pel seu origen, amb la peculiaritat que la cessié pot ser tant
de I'Estat com de les corporacions locals, perd que un cop produida la cessié es
converteixen en tributs propis i, per tant, de competéncia normativa de les comuni-
tats autdnomes.” Perd, per més que es converteixin en tributs propis en virtut d’'a-
questa capacitat normativa, no deixen de continuar tenint el caricter de cribues cedits

7. D¥aqui la série de lleis de taxes aprovades per les diferents comunitats autdnomes, que va co-
mengar amb la Llei 6/1984, de 29 de juny, de bases de taxes de la Generalitac valenciana, que ampliava
el termini per aprovar el Decrer legislariu corresponent que la llei de bases, de 2 de novembre de 1983,
havia establerr.
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a l'efecte del calcul del percentacge de participacié en els ingressos de l'Estat a que es
refereix I'art. 13 i la disposicié transitdria 1a de la LOFCA ja que, segons l'art. 19.4
de la Llei 12/1983, de 14 d'octubre, del procés autondmic, la recapracid liquida
obtinguda per aquestes taxes en el territori de la comunitat «minorar3 el cost efectin
del servei transferit» tal com passa amb els impostos cedits. D'altra banda, aquesta
forma de vincular un tribut propi al percentatge de participacié posa de manifest la
incongrudncia que l'esforg fiscal fet per la comunicar autdnoma en decidir la quantia
de la taxa per mitja de la seva propia norma —i, en darrera instancia, en exercici de la
corresponsabilicat fiscal — implica una disminucié de la participacié en els ingressos
de ’Estat, la qual cosa evidentment no estimula de cap manera aquest exercici.

B) La conversié de tributs cedits en tributs propis

@) Abandé de fets imposables per I'Estat

La possibilitat que els eriburs cedits actualment per 'Estat a les comunitats autd-
nomes (Llei 30/1983) es poguessin convertit en tributs propis autondmics només es
podria produir amb la desaparicié del limit que I'arc. 6.2 LOFCA estableix en el
sentit que aquest tipus de tributs «no podran recaure sobre fets imposables gravacs per
I'Estat». Amb independencia de la interpretacié que la STC 37/1987 feia d'aquest
precepte, el dubte és saber si, en el cas que la LOFCA —o una LOFCA — no establis
aquest 1imit, es derivaria direccament del text constitucional mateix, cosa que sembla
evident ja que, si no, les comunitats autdnomes, mitjangant 'exercici del seu poder
tributari, podrien establir com a tributs propis els mateixos que constitueixen el
sistemna tributati espanyol i es produiria una doble imposici6 que dificilment estaria
legitimada des de la perspectiva constitucional.

En definitiva, perqué una comunirat autdnoma pugui regular un cribuc propi ha
de trobar, com a requisit previ, un fet imposable vacant, no ocupat per un tribue
estatal —i aquest és el problema i l'objeccié tradicional. I per poder ocupar els fecs
imposables dels tributs cedits actualment, doncs, el primer que hauria de succeir és
que I'Estat derogués les lleis que els regulen i fes desaparéixer els impostos. Aquest fet
ja tindria una primera conseqiiéncia, que seria la desaparicié de les normes de la
LOFCA, de la LCT i de les lleis particulars de cessié a cada comunitac, en qué
senumeren aquests impostos i se'n regula la cessi6; perd seria més transcendent la
conseqii#ncia que es produiria respecte dels estaturs d'autonomia, que també es veu-
rien derogats, en qué es recullen els impostos objecte de cessid. Es veritat, perd, que
aquesta derogaci6 respecte dels estaruts d’autonomia tindria un efecte limitat per tal
com tots els textos estatutaris —excepre el de la Comunitat Aurdnoma de La Rioja—
contenen una cliusula que estableix que «la supressié 0 modificacié evencnals d’algun
d'aquests tributs implicard Uextincié o la modificacié de la cessié».® Aquesta clausula
aucolimitadora, en el cas hipotétic que fos aplicada, produiria una revisié del percen-
tatge de participacié en els ingressos de 1'Estat (art. 13.3.c LOFCA) que hauria d'aug-
mentar én la marteixa quantia en qué se suprimf{s la recapracié de la cessié per mante-
nir aixi el finangcament del cost efectiu dels serveis en els mateixos nivells.

8. Aixd és el que va passar amb la supressié de I'impost sobre el luxe amb I'entrada en vigor de
I'impost sobre el valor afegit I'L de gener de 198G. Aquest precepte després va ser reiterar initilment a
l'are. 1.2 LCT.
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&) El desapoderament normariu de 'Estat

Perd els problemes d'aquesta manera d’actuar no s'acaben amb el que hem dit fins
ara $in6 que ran sols comencen. Perque, en efecte, un cop sén vacants els fets imposa-
bles dels que avui sén impostos cedits, les comunitats autdbnomes hauran d’aprovar les
lleis dels seus tributs propis que ocupen aquests fets imposables. I com que la ca-
racteristica essencial d'aquest tipus de recursos és la decisié autondmica d’establir-los,
0 no, res no podrd impedir que una comunitat autdnoma no prengui aquesta decisié
0, dit més clarament, res no pot obligar les comunitats autdnomes a prendre aquesta
decisié de regular aquests impostos per una llei propia.

A més, si es pren la decisi6 d'establir-lo com a tribut propi, no sembla que es
pugui impedir —o obligar— que la regulacié de rots els elements del cribut sigui
competéncia de la comunitat i que ho faci de la manera que consideri més convenient
—dins els [imits materials i formals que la CE estableix. En tiltima instincia, ens
podriem trobar amb quinze lleis autondmiques reguladores de quinze impostos sobre
el patrimoni o successions i donacions, etc., amb cores les diferéncies imaginables i els
conflictes subsegiients i I'Estat queda desapoderat de la capacitat normativa d’aquests
impostos. '

¢) L'impost propi harmonitzat

Com podria evitar I'Estar aquese desapoderament 1, per tant, continuar mantenint
una certa capacitat normativa en aquests impostos és una qiiestié dificil de resoldre. [
la dificultat deriva fonamentalment del concepte de tribut propi autondmic que es
despren de la CE i, sobretot, dels estatuts d'autonomia, com ja hem vist. Si una llei
estatal intervé ja no ens trobem davant un tribut propi siné davanc un tribur propi
harmonirzar per la llei de I'Estac, categoria que en principi no encaixa amb els tipus
de recursos de l'arc. 157.1 CE.®

En tot cas, aquesta harmonitzaci6 s'hauria de fer seguint el sistema general d'har-
monitzacié normativa que l'art. 150.3 CE disposa. No sembla possible utilitzar a
aquest efecte la llei que I'art. 157.3 estableix —que és el fonament de 1'acrual LOFCA
o de qualsevol altra que la pogués substituir—, que si bé permer «regular I'exercici de
les competéncies financeres enumerades a l'apartat 1 precedent», entre les quals es
troba sens dubte I'impost propi autondmic, ho ha de fer per una llei organica, la qual
cosa tindria la conseqiiéncia realment andmala que la normativa d’aquests impostos
normalitzats tindria un rang formal superior i distint al que tenen la resta de les lleis
que regulen els impostos de I'Estat, i un procedimenc legislaciu notablement més
rigid, com és ben conegut, en qué el cariceer taxat que el Tribunal Constitucional
predica de les lleis organiques no plantejaria, al meu entendre, un escull irresoluble.

No obstant aixd, la via de 'art. 150.3 CE —a part de ser una via paral-lela a les
que es desprenen dels recursos que I'art. 157.1 CE estableix— no deixaria de plante-
jar una incognita 1 una exigéncia. La incdgnita seria que la llei prevista en aquest

9. Com veiem, aquest impost propi harmonitzat no coincideix amb alld que el Grup d'Eseudi
anomena «impost autondmic normalitzac» i que converteix en una pega fonamental de la reforma que
proposen, a Informe, pig. 74. D'una banda, I'impost proposat esmentat no és més que un recirrec sobre la
base imposable d'un impost estatal, que en et cas de ser el de Ia renda 'anomenen «impost aucondmic
sabre la renda» (plg. 75); d'altra banda, el consideren un «ingrés propi» (pag. 77) sense que per aixd es
pugui areibar a confondre amb els cribucs propis, vist el caracter heterogeni i poc segur —des del punt de
vista juridic téenic— d'aquell concepre.
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precepte és per harmonitzar «les disposicions normacives de les comunitats autono-
mes», que serien posteriors 2 la norma harmonirzadora, amb la qual cosa sén les
disposicions normatives autondmiques les que s'hauran d'adaptar a la norma estaral.
Draltra banda, I'exigéncia consistiria en la necessitat que cada comunitat autdbnoma
hagués d'aprovar en el seu parlament respectiu la llei autondmica de cada un dels
impostos normalitzats d’acord amb la norma estaral d’harmonirzacié. Es cert que el
procediment d’aquest art. 150.3 CE és aplicable «en matéries acribuides a la compe-
téncia d'aquestes» (de les comunitats autbnomes), com seria aquest cas, i que s'utilit-
zaria en un cas en qué sembla que es ddna el requisit que «aixi ho exigeixi I'interes
general», com disposa aquest article constirucional.'® Perd tot aixd no evitaria la
necessitat d’aquestes lleis autondmiques, que produiria una situacié semblant a la que
es déna en la relacié entre directives europees i dret nacional intern harmoniczac amb
aquelles directives.

I els problemes suscitats —i que s'acaben d'analirzar— en el sentit que I'Esrat
condicioni les preses de decisions normatives de la comunirar autbnoma i que no es
produeixi un desapodetament total de la competéncia normativa de I'Estat en un
tribuc dels cedits actualment per convertir-lo en un tribut propi autondmic harmonit-
zar, també es plantegen en el cas que actuem mitjanganc la figura dels recarrecs en
AqUESTS mareixos impostos cedits actualment.

C) La via del recarvec .
) En impostos cedirs

En efecte, es podria utilitzar la via de I'arc. 150.2 CE" perqué U'Estac cransfereixi
o delegui per mitjk de llei orglnica la facultat d’establir el cipus de gravamen en els
impostos cedits, ja que, pel fec de ser matgria de titularitat estatal no sembla que hi
hagi cap dubte raonable que compleix I'alere requisit que 'article esmentat estableix,
que és que aquestes matéries «per la seva propia naturalesa siguin susceptibles de
transferéncia o delegacié». Per fer aixd, I'Estat, en primer Hoc, hauria de reduir els
tipus impositius vigents en els impostos cedits, reduccidé que si arribés fins a I'anul-
lacié, és a dir, si buidés I'impost de conseqiiéncies econdmiques, no deixaria de sug-
gerir un cert aspecte de frau constitucional. i, en canvi, la reduccié de tipus només
fos parcial, permetria que les comunitats autdnomes exercissin la corresponsabilitar
establint recirrecs sobre la base d’aquests impostos estatals cedits (art. 12.1 LOFCA) 1
d'aquesta manera restabliria les conseqtiencies recaptadores i fins i tot les podria aug-
mentar en la mesura que aquest recarrec fos més gran que el diferencial deixar per la
rebaixa de tipus feta per decisié de I'Estac. Fins i tot en aquest cas, 1 a part —nova-
ment— del fet de com condicionar les comunitats autdnomes per a la presa de la
decisié legislaciva d'escablir el recirrec, caldria aclarir dues qiiestions més.

10. La docerina del drec piiblic immediatament posterior a Ja CE es va moserar excremadament
critica i caurelosa amb aquesr arc. 150.3 (Luciano Vandelli, Santiago Mufioz Machado, Frank Moderne,
Pierre Bon, Leopoldo Tolivar) i encara més quan va servir de fonament harmonitzador al Projecte de Hei
orginica d’harmonitzacié del procés aucondmic, com va posar de manifest Leguina Villa, J.: «Dictamen
sobre el proyecto de ley orgénica de armonizacién del proceso autondmicor (1982), reproduit a Eseritos
sebre autonomias tervitoriales. Ed. Tecnos. 2a ed. Madrid, 1995, pag. 77 i seg., que concé la docrrina
esmentada anteriorment,

11. Lallei 971992, de 23 de desembre, d'ampliacié de competgncies a les comunitars aurdnomes de
la via de I'art. 143 CE es va fonamentar en el mecanisme que escablia aquest art, 150.2 CE.



Juan Ramallo, Contingrt, instruments i Hmits de la corresponsabilitat fiscal 27

La primera consisteix a saber si el recarrec hauria de tenir un limit mixim o no, ja
que la decisi6 autondmica podria, en principi, tenir tres contingues diferents: 2) que
la quantia del recarrec fos infetior al diferencial, amb la qual cosa el rendiment total
del cribut cedit més el recirrec seria també inferior a l'obtinguda abans d’aquest
desdoblamenc; &) que fos igual al diferencial, amb la qual cosa s'equipararien els
rendiments abans i després del desdoblamenc de I'impost i el recarrec; ¢) que la quan-
tia del recarrec sigui superior, amb la qual cosa el rendiment augmentaria i, a més,
faria visible l'exercici de la corresponsabilitar pels ciutadans subjectes al pagament de
I'impost. Tot sembla indicar, doncs, que el recarrec hauria de ser superior al diferen-
cial en la parc maxima, perd dificilment podria ser lliure, i en qualsevol cas aquesta
llibertat sempre estatia subjecta als limics materials que la CE eseableix (art. 139.2 i
157.2, entre d'altres). En cas d'establir-se el limit maxim en la llei orginica de
transferéncia o delegacié, actuaria com una llei de recirrec, cosa que rot i que el
Tribunal Constitucional no va considerar imprescindible a la STC 150/1990, alguns
vots particalars i els recurrents si que ho reclamaven. "> El mateix Tribunal Constitu-
cional en la senténcia esmentada deia, en aquest sentit, que «la falca d'una regulacié
estatal més complera de I'exercici d’aquesta porestat financera de les comunirats aucd-
nomes que la que la LOFCA estableix por ser objecte d’un judici advers en el pla de la
conveniéncia politica, perd aixd no autoritza a concloure que, en establir ¢l recirrec
que ens ocupa, la Comunitat de Madrid hagi contranat el principi constitucional
d’igualtat» (fonament juridic 7&). :

Una segona qiiesti6 seria la referida a I'instrument legal que la comunitat aucdno-
ma ha d'utilitzar per fixar el recarrec. Aquesta qiiesti6, pel fet d’estar vinculada a

mbit de la reserva de llei en mardria tributiria, no és exclusiva d'aquesta categoria
de recursos aurondmics tot i que en aquest cas tingui una solucié més facil. Res no
sembla impedir que pel fet de tractar-se d’un element de quantificaci6 es pogués fer
per la llei de pressupostos generals de les comunitats autdnomes no tan sols per
l'autoritzaci6 corresponent que les actuals lleis estatals reguladores dels impostos ce-
dits ja consideren per a aquests casos, siné per l'aplicacié de la doctrina que estableix
la STC 116/1994, de 18 d'abril, sobre la no-aplicacié de la limitaci6 de 'art. 134.7
CE als pressupostos antondmics.

£y En impostos no cedits

Si en els impostos cedits la participacié normaciva de les comunitacs autdnomes es
podria instrumentar mitjangant recirrecs sobre la base imposable que restablissin o
superessin el rendiment produit per I'impost abans de ia reduccié dels tipus per part
de I'Estat, la solucid en el cas dels triburs no cedits no hauria de ser una alera.

El Grup d'Estudi fa, en aquest punt, una distincié que, al meu entendre, &
gratuita des de la perspectiva de les categories constitucionals i estatuciries dels recur-
s0s autondmics i, en conseqiiéncia, podria ser distorsionadora per tal com impliqués la
necessitat de reformes legislatives més enila del que és possible o, simplement, oporti
des del punt de vista politic,

En efecte, quan proposen com a clau de la reforma del sistema de finangament,
entre altres propostes, evidentment, la figura de «l'impost autondmic normalirzac»,
ho fan per evirar els inconvenients del «recirrec compensat». Perd cal notar que I'un i

12. Els vots particulars dels magistrats Rodriguez-Pifieizo i Gabaldén Lépez.
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I'altre responen, respectivament, a alld que des de fa anys es coneix a la legislacié i ala
doctrina'® com a recirrecs sobre les bases 1 sobre les quotes. En definitiva, segons es
diu a I'Informe™ esmentat, «si en comptes d'eseablir recarrecs de la forma usual, és a
dir, sobre la quota, les comunitats autbnomes poguessin establir una exacci6 equiva-
lent perd sobre la base de I'impost, ¢l problema quedaria resolt: les decisions sobre els
tipus de la hisenda central no afectarien de cap manera la recapracié de les hisendes
antondmiques». Es cert que aixd serd aixi sempre que U'Estat no modifiqui aleres
elements del tribut que influeixin en la seva guantificacié, com per exemple les
exempcions. "’ Perd, de tota manera, tinc la impressié que del que es tracta —s'ano-
meni exaccié equivalent, impost autondmic normalitzat o, com es feia abans, tram
autondmic— és de configurar un recirrec sobre la base de l'impost estatal no cedir,
perfectament compatible amb els «recirrecs sobre impostos estatals» (arc, 157.1.2 CE
i arc. 12.1 LOFCA), amb la previsié que des de 1963 conté Fart. 58.2.2 de la Llei
general triburtiria en el sentic que formen part del deuce triburari, si és el cas, «els
recirrecs exigibles legalment sobre les bases o les quotes, ja sigui a favor del Tresor o
d'alcres ens piiblics», i amb casos semblants que ja existeixen en el nostre ordena-
ment, com 'acrual recirrec sobre la base imposable de I'impost sobre béns immobles
que l'are. 134 LHL estableix a favor de les arees metropolitanes.

D) Impost de normacid compartida per cessid parcial

&) Validesa constitucional

L'Gltima alrernativa que sembla possible per aconseguir I'efecte que la potescac
normativa de les comunitats autdnomes pugui ser present en els cributs cedits actual-
ment hauria d'operar a partir del concepte constitucional d’»impostos cedits rotal-
ment o parcialment per 'Estat» (art. 157.1.2 CE). Com hem dir a la introduccié
d'aquest treball, el desenvolupament de la Llei 8/1980 LOFCA va fer que els recursos
aurondmics que l'art. 157.1 CE disposa siguin tan sols un dels desenvolupaments
possibles i, per tant, els requisits, les condicions i els [imits que la LOFCA estableix
respecte de cadascun d’aquests recursos no sén res més que una interprecacié de la
Constitucié que no necessiriament n'ha d’excloure d’altres.

Si aixd és aixi —i aresa també la resericcid merodologica que vam establir a U'inici
del rreball en el sencic que les solucions es plancegin en el marc de la CE i els estarurs

13. Tot i que la literatura cientifica sobre els recirrecs é molt Amplia, en relacié amb els autondmics
es pot veure, per a tors, Zornoza Pérez, J.: «Tributos propios y recargos de las comunidades aurénomas»,
a la Memoria de la Asoctacién Espafiola de Dereche Financiero 1986-1987, volum 11, pag. 973 i seg. Madrid,
1988; i del mareix auror i amb el maceix titol una actualitzacié a la Revista de Documentacidn Ad-
minittrativa, nam. 232-233 (1983), pag. 480 i seg.

14. Grup d'Escudi: Informe, cir. pag. 74-75.

15. I no wn sols les exempcions que accuen sobre els elements objectius o subjectius del fet imposable
siné rambé altres elements com els ingressos compurables i les despeses deduibles o com els minims exempts
que, a vegades, actuen en forma de reduccions a la base imposable. 1 la prova que la manipulacié de tots
acuests elements —i no només la dels tipus de gravamen— port incidic en la quantia del que sha recaprat
—s'hagi desdoblar I'impost amb un recicrec 0 ne— la tenim en les normes que obliguen |'Esrac —amb un
&xit certament irregular — a compensar les encicats locals pels beneficis fiscals en mareria de tribues locals que
les lleis estatals que els regulen estableixen, a qué fa referdncia l'arc. @ LHL. Igual que, d'una manera més
radical, l'art. 6.4 LOFCA disposa les mesures de compensaci6 o coordinacié adequades per aquells casos en
queé I'Estat estableixi tributs sobre fets imposables gravacs per les comunitars autdnomes.
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d’'auconomia— res no sembla impedir que es pugui crear un nou tipus o categoria
constitucional de recurs financer autondmic per la interpretacié del recurs constitucio-
nal «impost cedit parcialmenc». En efecte, és sabut que els impostos cedits acrual-
ment es caracteritzen, segons l'actual LOFCA, pel fet: 1) de ser establerts i regulars
per I'Estat (art. 10.1); 2) que la seva gesti6, liquidacié, recapracis, inspeccié i liqui-
dacié s6n assumides per les comunitats aucdnomes per delegacié de I'Estat, que no
petd la titularitac de les seves funcions (act. 19.2); 3} que el seu producte o rendiment
correspon a la comunitat aucdnoma (are. 10. 1); 4) que la toralitat o la parcialitar de la
cessi6, que només és del seu rendiment, ho és com a conseqiigncia de la cessié de tocs
o de part dels fets imposables dels tributs objecte de cessi6 (art. 10.3). Perd tor aixd
s6n caracteristiques o requisits que no es deriven del text constitucional, Caldria,
dones, una altra intecpretacié segons la qual, sense que desaparegués la cessié en els
termes de 'actual LOFCA, pogués ser objecte de cessié a les comunirats autdnomes la
competéncia normativa parcial de I'impos, i restés invariable la cessi6 de la compe-
réncia sobre el rendiment total d’aquest,

En definitiva, es tractaria d’interpretar i considerar que la cessié de l'art. 157.1.2
CE no queda circumscrita a la compet#ncia del producte sin6 que por referir-se també
a les alcres dues competencies presents sempre en qualsevol tribue: la normativa i la de
gestib. I en quasi tots els casos aquesta cessié podria ser tant total com parcial.

Pel que fa a la competéncia normativa, la cessié mai no podria ser total perqué
aixd comportaria la desaparicié de la competéncia normativa de I'Estat i tornariem a
trobar-nos amb els mateixos problemes que hem vist en el supdsit anterior de conver-
si6 d’un impost cedit en un de propi autondmic. La cessié d’aquesta competéncia
hauria de ser sempre parcial i donaria lloc a la figura de I'impost de normacié compar-
tida per cessié parcial. Arribacs en aquest punt, es por discutir I'Ambit d’aquesta
cessié normativa, si només ha d'afectar els elements de quantificacié del cribut —a
tots 0 a una part d'ells— o si rambé pot afectar alguns elements de qualificacié —els
relacionats amb despeses fiscals, per exemple. I per a aquest cas no sembla que hi
pugui haver una regla general siné que dependra de la naturalesa que tingui i la funcié
que compleix cada un dels impostos dels quals es cedeix la norma parcial.

Pel que fa a les competéncies sobre les funcions gestores o d'administracié del
tribuc, cambé es pot discutir si la seva titularicat I'ha de concinuar tenint 1'Estat i el
seu exercici es transfereix, per delegacid, a la comunirat autdnoma. Crec que aquesta
competéncia planteja, en principi, menys problemes des del moment que tot 'orde-
nament financer és ple de principis normatius sobre les relacions interadminiscratives
—en totes les combinacions possibles entre els tres nivells: Estat, comunitats autdno-
mes i corporacions locals, i, al seu torn, entre tots els nivells dins aquestes Gltimes—
fins al punt que per la via convencional entre ens s’arriba a desvirtuar el repartiment
tradicional sense que, en molts casos, els mecanismes de col laboracié entre ells ni tan
sols s’hagin posat en funcionament. '

16. El fet que la distribucié d’aquesta compet2ncia sigui la que planteja menys problemes, com es
diu en el rext, no vol dir que es desconeguin les disfuncionalitars que es plantegen acrualment entre les
accuacions de diferents administracions; disfuncions que tenen ja la causa inicial en els punts de connexié
emprats en els difecenes impostos cedits. De tota manera, no sembla facil de concretar i dur a la pricrica
la proposta feta pel Grup d’Estudi d'una «administtaci6 tributiria integrada», que és una clan imporrane
de la reforma del sistema de finangament. D'una banda, caldra reinterpretar el dret constitucional a
I'aurcadministracié que es reconeix als ens tecritorials (art. 137 CE); també calds veure si convé integrar
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Aquests impostos de normacié compartida per cessié parcial menarien a un me-
canisme semblant al que s'utilicza en la hisenda local per la Llei 39/1988. El que passa
és que mentre que en aguesta s'anomenen «cributs propis», en la hisenda autondmica
no poden ser-ho pels motius que ja hem exposat dmpliament. La finalitar i el me-
canisme del sistema s6n els marteixos en els dos casos, la categoria o tipus de recurs no
poden ser-ho pels imperatius constitucionals i estatutaris que també hem analiczat i
que no permeten actuar des de la categoria de I'impost propi autondmic perd si des de
la de I'impost cedit.

La creaci6é d'aquest tipus de recurs financer autondmic per una interpretacié dis-
tinta a la que I'actual LOFCA fa del text constitucional no impedeix de cap manera
I'existencia dels altres tipus de recursos. Al contrari: 1) permet la coexisténcia d'a-
quest tipus de cessi6 amb alcres cipus de cessié que tinguin un contingue diferent i
amb intensitats diferents sobre la gesti6 i el rendiment; 2) permet la coexisteéncia de
tots aquests tipus o categories de tributs cedits amb la resta de recursos que la CE i els
estatuts d’autonomia estableixen, inclosos, €és clar, els tributs propis, que sens dubre
veurien incrementat el caricter residual que tenen accualment.”’

Es cert que les diverses combinacions que es poden derivar d'aquesta interpretacié
de la cessié poden portar a una equiparacié dels recursos en alguns casos. Es a dir, una
cessié parcial normativa en el tipus impositin juntament amb la cessié parcial del
rendiment ens mena facilment a la figura del recirrec; o una cessié parcial del rendi-
ment d'un tribut sense cessié normariva ens apropa a la categoria de la participacié en
aquest tribut. Perd rambé és cert que amplia i flexibilitza les possibilitats en qué les
comunitats poden exercir la cotresponsabilitar fiscal.

£y Validesa estatutiria

La darrera giiestié que cal analitzar —un cop hem vist que constitucionalment no
sembla que hi hagi cap obstacle per a la interpretaci6 proposada— €s la seva viabilitat
des del punt de vista estatutari. En una primera aproximacié als estaturs d'auconomia
semblaria que no és possible encaixar entre els seus recursos un impost de normacié
compartida per cessié parcial en vircut que tots els rexcos estatutaris —excepte els
d’Extremadura i les Balears— configuren el recurs del tribut cedit en els mateixos
termes que ho fa la LOFCA —que no hem d'oblidar que va seguir l'esquema de
I'Estatur de Catalunya de 1979 — ja que el circumscriuen als «rendiments dels eributs
cedits per I'Estat»'® amb la qual cosa s’autolimiten i barren el pas a la cessi6é d'una
competéncia distinta a la del producte o rendiment.

en aquesta administraci6 la de les corporacions locals, que en molts casos constitueix un sisterna capil lar
d'informaci6 i recapraci6 de tora mena de tributs gens menyspreable; finalment, Prabsoluta professiona-
lita» que es predica d'aquesta administracié cribuciria integrada en cap cas no pot suplir una direccié
politica en la gestié del cribuc. Informe, cit. pag. 77. En aquesc sentit, sembla convenienc explorar el drec
comparat com ho acaben de fer Klaus Vogel i Michael Rodi: Probleme bei der Erbebung von EG-Eigenmitteln
aus rechisvergleichender Sicht (Zum Anseinanderfallen von Ertrags — und Verwaltungszustandigheit bei Steuern
und Abgaben). Ed. Nomos, Baden-Baden, 1593,

17. De rota manera, res no impediria que la LOFCA corresponent delimirés fets imposables a
disposici§ de les comunitats autdnomes perqué establissin els seus propios impostos, i aix{ s'evitaria el
que el Grup d’Estudi qualifica d'»impostos exbtics», a U'lnforme, pag. 76, i rambé estalviaria al president
del govern de la Nacié haver de recérrer sistemiticament (arc. 162 CE) contra qualsevol intent de les
comunirtats autdnomes d’exercir la corresponsabilirar fiscal a través dels tributs propis.

18. Les formules que la majoria dels estaturs d’auronomia empren sén: «els rendiments dels cributs
cedits», «els ingressos procedents dels triburs que siguin cedies», «els rendiments dels impostos cedits».
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Perd a tots els esraturs d'autonomia també hi ha una cliusula d'autolimitacié
—que en aquest cas actuaria com una clavsula salvavides— que allunyaria la perspec-
tiva d’haver de modificar tots els textos estatutaris. Es tracta de la norma que escableix
que «el contingut d'aquesta disposicié —la que en cada estarut enumera els eriburs el
rendiment dels quals es cedeix— es podra modificar per mitja d'un acord del Govern
amb la Comunitac Autdnoma, que serd tramitat pel Govern com a projecte de llet. A
aquest efecte la modificacié d’aquesta disposicié no es considerard una modificacié de
I'Estatues. *®

Sembla, doncs, que els marteixos estatuts van voler salvar aquest tipus de recursos
de la rigidesa estarurcaria, tant pel que fa a 'objecte de la competeéncia cedida com amb
relacid al cribut objecte de cessié, i que una modificacié en la competencia o en el
tribut, o en tots dos, no implicaria una modificacié de l'estarut.

IV. Limits de la corresponsabilitat

A) Derivats del sistema de negociacid

Per acabar, sembla que cal fer alguna referéncia als I{mits que han actuat i conti-
nuen acruant sobre 'exercici autondmic de la corresponsabilitat fiscal, encesos com les
causes que han condicionat i han frenat aquest exercici. Perqué d'una lectura de la CE,
de la LOFCA i dels estatuts d'autonomia feta amb la mentalitat posada a I'inici del
procés autondmic, sense gaire dificulear es podria arribar a la conclusié que hi quedava
dissenyat un sistema formac per diverses peces que, desenvolupades adequadament i
sense una excessiva dependéncia les unes de les aleres, podia propiciar el que s'imagi-
nava, és a dir, la preséncia d'instruments propis per satisfer els principis de suficiencia
(participaci6 i tributs cedits), de solidaritat (Fons de Compensacié Incerterritorial) 1
d’autonomia (tribucs propis 1 tecirrecs). El que és evident és que no ha estat aixi i s'ha
arribat a un punt en queé s'’ha posat de manifest excessivament el desajust —o asime-
tria— entre una descencralitzacié i una autonomia de la despesa amplies, d'una ban-
da, i, de I'alcra, en canvi, un finangament dependent de tranferéncies estarals.

De tora manera, si que hi havia des del principi algun element — potser inevira-
ble des d’altres perspectives— amb una gran capacitat per distorsionar el procés. Em
refereixo al fet que tor el fonament constitucional del sistema es va basar en 'acord. 1
el primer que cal observar € que l'acord és ['objecte que el sistema ha de perseguir i
assolir, i no a I'inrevés, que el sistema sigui el resuleat a qué I'acord ha arribar, D'aqui
es deriven dues caracterisriques que, al meu entendre, sén complementaries i de tanta
importincia com l'anterior. D'una banda, aquest acord constirucionalment té un ca-
racter bilaceral entre I'Estat i cada comunitat autdnoma, bilateralitar de la qual sem-

En tors aguests casos es fa referéneia exclusivamenr al producte. No obstant aixd, en els estarurs d'Ex-
tremadura i les Balears el recurs €5 consrituit pels «tribucs cedits totalment o parcialment per §'Escacs,
formuda que alhora que recull la que la CE utilicza no barra el pas a la cessi6 d'altres competéncies
distintes a la del producte. .

19. Aquesta és la férmula que la majoria dels estatuts d'autonomia empren, excepre els d' Astiries
d’Excremadura, que disposen que «el contingur d'aquesta disposicid es podrd modificar per mitja d'un
acord del Govern de la Comunicac Autdnoma i serd cramirat pel Govern com a projecte de llei ordinirian,
la qual cosa produeix els mareixos efecres que la férmula anterior ja que s'admet que una llei ordinria
estaral modifiqui la llei orginica estatutitia.
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bla diffcil prescindir. D'alera banda, atés que l'objecte que el sistema vol assolir és
I'acord, res no sembla impedir que s'assoleixi al marge i per fora dels pocs elements
que el siscema ofereix.

Si la primera d’aquestes conseqiiencies —la bilaceralitat®®— és inevitable i només
per la via de la prudéncia politica ha pres un cert enfocament multilateral a través del
Consell de Politica Fiscal i Financera, la segona —'actuacié al marge o vorejant el
sistema— es pot i s'ha d’evitar en la mesura que té 'origen precisament en els acords
d'aquest Consell.

Perd aquesta caracteristica no és exclusiva de la mareria «finangament autondmic»
siné que és propia del sistema autondmic i, per tant, afecta tot el repartiment compe-
tencial. Es ben expressiva de tot aixd |'exposicié de motius de la Llei organica 9/1992,
de 23 de desembre, «de transferéncia de competéncies a les comunitars autdnomes
que van accedir a I'autonomia per la via de 'arc. 143 de la Constitucié», que tot i
recongixer la necessitat de donar resposta a les aspiracions de les comunitats autono-
mes d'assumir noves compet2ncies, manifesta clarament que «aquesta necessitat que
afecta el desenvolupament de I'estrucrura territorial de 1'Estat, no establerta directa-
ment en el Titol VIII de la Conscitucid, s’ha concebur sempre com una qiiestid que
afecta 'essencia mateix de |'Esrar i que, per tant, havia de ser objecte d'un consens
fonamenral encre les diverses forces politiques que expressen el pluralisme poliric a les
Corts Generals. Per aixd, el 28 de febrer de 1992 es van signar uns acords que
estableixen les bases per posar en pracrica aquest procés».

Convé ressaltar d'aquest passatge, en primer lloc, el reconeixement que I'estrucro-
ta territorial de I'Estar no I'estableix directament el Titol VIII de la Constieuci6,
qiiesti6 ben sabuda perd que sembla oblidar-se quan es cracea dels art. 156, 157 i 158
CE, que també formen part del Titol VIII esmencat. En segon lloc, la necessitat
d'acord o «consens fonamental» entre determinats subjectes, com sén les forces politi-
ques amb representacié a les Corts Generals, mentre que quan es tracta del finanga-
ment els subjectes sén els governs central 1 autondmics que, a l'efecte de consensuar
aquest finangament, es demostra que no coincideixen exactament amb els subjectes
antetiors i, en conseqiidncia, s'ha creat un altre fdrum de negociacié perd també aleres
interlocurors i —cosa que potser €s més transcendent— alcres interessos. Perque,
respecte d'aquests darrers, no sembla raonable pensar que hi hagi uns inceressos —fins
i tot des del punt de vista dels «inceressos respectius» de l'art. 137 CE— autondmics
diferents, segons quina sigui la competncia sobre la qual es negocia, que portin a
posar en prictica el procés d'ampliacié de competéncies i de desenvolupament del
sistema constitucional tan distanciacs. Si comperéncies com la d’»estadistica per a fins
no estatals», la de «régim miner i energétic» o la de «pesos | mesures. Contrast de
metalls», per posar tres exemples de competéncies transferides amb diferent incensirac
per la Llei orginica 9/1992, van requerir un procés per a l'acord com el que hem

20. «La Constitucién establece —vaig escriure el gener de 1979— un mérodo univoco para deter-
minar el 4mbito y el concenido de la autonomia, consistente en o gue podemos denominar la autonomia
pacrada bilatecalmente entre el Estado y cada comunidad auténoma a rravés del escaruto. De ello se
desprende la posibilidad de que el cirado 4mbito y contenido sea diferente en cada caso; es decir, la
homogeneidad del método establecido puede conducir a una importante diversided de contenidos», a
«La incidenciz de la Consriruci6n espafiola de 1978 en materia de fuentes normarivas de las comunidades
aucénomas», al llibre sobre les Jornades La Hacienda Priblica en la Constitucign Espafisla. Ed. Instituto de
Escudios Fiscales. Madrid, 1979; pag. 60.
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descrit anteriorment, no sembla que el financament autondmic hagi de requerir
menys que aixo.

Per tant, el primer limit que cal modificar, al meu encendre, és el que fa referén-
cia al sistema de negociaci6 o acord sobre el finangament 1, dins d'aquest, com a peca
que sembla essencial actualment, sobre la corresponsabilicac fiscal. I aquest limit
potser s'hauria de col-locar més enlla del sistema estrictament bilateral i del mulrila-
teral representac pel CPFF, i situar-lo en el mulrilareral expressac pel pluralisme
politic de les Corts Generals i, més concretament, del Senat.

B) Derivats dels poders normating autontmics

Aquesta és una giiesti6 a la qual ja hem fet atencié en aparrars anteriors d’aquest
treball. Es tracta, en definitiva, de com compaginar l'autonomia financera que les
comunitats autdnomes tenen assignada constitucionalment | estarutiriament pet
prendre, o no, les decisions legislacives que afecten determinats recursos financers
—tributs propis, recarrecs, la possibilitar d’intervenir en cributs cedits— amb el fer
que prenguin aquestes decisions.

En aquest cas, entenc que el {imit no hauria de quedar ancorat exclusivament de
la banda del principi de la voluntat autondmica sing que s’hauria de desplagar cap a
l'obligatorietat i quedar possiblement en un terme intermedi que signifiqués un com-
promis de les comunitats autdnomes per al qual, si aixi ho volen, hi ha arguments
constitucionals suficients, no tant en el titol competencial exclusiu de 1'Estart sobre la
hisenda general (acc. 149.1.14 CE) com en els «principis de coordinacié amb la
hisenda estatal i de solidaritat entre els espanyols», que sén els que condicionen («de
conformitat amb»} 'autonomia financera de les comunitats aurdnomes (art. 156.1
CE) i que —com hem dit a I'apartac IT d’aquest treball — constitueixen |'expressi6
fonamental de la corresponsabilitac.

C) Dertvats dels mecanismes de financament

Finalment, en I'enervamenc de V'exercici de la corresponsabilicar fiscal per part de
les comunitats autdnomes també hi ha influic la interpretacié que s'ha tingut dels
recursos constitucionals i la utiliczacié que sha fet dels mecanismes que la LOFCA
estableix. I tor aixd tant per a les comunitats autdnomes com per a I’Estar.

Respecte del primer factor, no cal repetir ara que de I'are. 157.1 CE es poden
derivar altres interpretacions que possibilitarien un nombre més gran de combina-
cions i, consegiientment, trencarien la rigidesa de les categories de recursos que exis-
teixen avui dia, i d’aquesta manera s'aixecaria un limit important a l'exercici de la
corresponsabilitar.

Respecte del segon dels factors esmentats, sembla evident que cal procedir a una
desvinculaci6 progressiva entre diferents mecanismes per tal que, com assenyalava al
principi d'aquest apartat, els distints elements del sistema funcionin amb la major
independencia possible. I a aquest efecte, considero que els limics que cal corregir
son: 1) el que, essent propi del que va constituir el periode transitori de financament
per mandat de la disposici6 transitdria 1.4 de la LOFCA —el cost efectiu— s’ha anat
convertit en justificacié i explicacié del sistema en els diversos acords del CPFF, que
han donat lloc als diferents models definitius provisionals que hi ha hagut des de
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1986; 2) com a efecte, en part, de I'anterior, el fet que en qualsevol model nou que es
pugui proposar es prescindeixi de les restriccions inicials de tipus quantitatiu que han
assegurat, almenys, el mateix financament que es tenia amb el model que se substi-
tueix; 3) el que garanteix el finangament per via de la participacié en els ingressos de
I'Estat (art. 13 LOFCA) amb independéncia del funcionament dels impostos cedits,
mecanisme propi també del perfode transitori i que continua estant present encara,
fins i tot un cop introduit el percentatge de participacié en la recaptaci6 eerritoriali-
tzada de I'IRPF.

I aquests tres [{mits —que encara que potser no sén els Gnics sén, al meu en-
tendre, els més significatius— només poden ser modificats si el seu lloc 'ocupa la
corresponsabilitac fiscal. I tal com vam veure a Ja hisenda local, si es vinculen les
participacions en els ingressos de I'Estac a esforg fiscal és propi que ho sigui al que
deriva de I'exercici d’aquesta corresponsabilitat. I aixd no sembla que sigui impossible
ni tan sols en un recarrec sobre la base imposable de I'TRPF que es combinés amb una
participaci en la recapracié territorialitzada d’aquest impost produida pels tipus de
gravamen estatals; participacié que, en aquest cas, hauria de dependre no només de la
major o menor utilitzacié d'aquell recarrec per pare de la comunitat autdnoma sind
rambé de 'esforg fiscal dels seus residents en relacié amb la totalitat del rendiment
produit per I'impost.





