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I. Introduccién: restricciones metodolégicas

Uno de los temas de la financiacién autonémica que Glrimamence ha suscitado
mayor interés y debate es el que se refiere a la corresponsabilidad fiscal. Asi comoa lo
largo de los afios ochenta —al ponerse en marcha la efectiva conscruccién del Estado
autonémico— los problemas que en mayor medida centraron la financiacién auconé-
mica fueron, entre otros, los del coste efectivo en el traspaso de servicios, el efecto
financiero, el desincentivo a la gesti6n de cributos cedidos, el funcionamiento dual del
Fondo de Compensacién Interterritorial o el endeudamiento auronémico, en la década
de los afios noventa aparecen nuevas preocupaciones que se van orientando —sin que
hayan desaparecido los problemas anteriores— hacia el &mbito del poder de gasto del
Estado en competencias autonémicas, incluso las de cardcter exclusivo, o el del poder
de gasto autondmico en la esfera competencial de las Entidades locales y, fundamen-
talmente, al tema de la llamada corresponsabilidad fiscal. Hasta tal punto es ello asf,
a mi encender, que el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) de 7
de octubre de 1993, que hasta el momento presente constituye la dltima pieza de los
elementos esenciales de la financiacién de las comunidades auténomas, lleva el expre-
sivo titulo de: «Procedimiento para la aplicacién de la corresponsabilidad fiscal en el
sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas».

En el presente trabajo, sin embargo, no me propongo tanto analizar el menciona-
do Acuerdo cuanto localizar los mecanismos de corresponsabilidad que existen real o
potencialmente y aislar la condicién bésica que haga posible su utilizacién y funciona-
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miento. Es evidente que ambas cuestiones requieren haber alcanzado previamente una
conclusién sobre lo que sea corresponsabilidad, concepto que a raiz del citado Acuer-
do del CPFF de octubre de 1993 ha quedado notablemente marcado en una direccién
que no s6lo no es la tnica posible sino que tampoco es la que normalmente le habia
dade la doctrina con anterioridad.

Por altimo, un criterio merodolégico que conviene explicitar desde el inicio de
este andlisis es el marco normativo en donde se mueve, es decir, las coordenadas
normativas dentro de las cuales se hace, pues en muchas ocasiones no se llega a saber
con exacticud si los andlisis y propuestas implican reformas de la Constitucién (CE) o
de los estatutos de autonomia o de la Ley orgdnica 8/1980 (LOFCA) o de la Ley
30/1983 (LCT); en definitiva cual es el techo inamovible ya que, en principio, no hay
nada que no pueda ser objero de modificacién o reforma. En este sentido, tomo como
punto de partida o techo normativo la CE y los estacutos de autonomia, con la dnica
excepcnén de que el actual proceso de discusién abierto sobre la reforma del Senado, a
raiz del debate del estado de las autonomias del pasado mes de septiembre de 1994,
pudiera ser ocasién para propictar alguna modificacién constitucional de dicha Cima-
ra a efectos de la financiacidn autonémica.

Y la razén fundamental de esta restriccién inicial reside en que, a mi entender, el
desarrollo que la LOFCA hizo del sistema constitucional de financiacién autonémica
no es mds que una de las interpretaciones posibles del texto constitucional y, en
consecuencia, lo que me parece decisivo es si en dicho texto caben otras interpretacio-
nes que propicien, entre otras cosas, un mayor ejercicio de la corresponsabilidad fiscal
de las comunidades auténomas. Incerpretacién que, de ser posible, requeriria, al igual
que requirié la LOFCA en 1980, un acuerdo o consenso entre las partes. Porque,
seglin veremos en el apartado dedicado a los limirtes de la corresponsabilidad, no es
ficil localizar mecanismos constitucionales que obliguen a las comunidades auréno-
mas a asumir dicha corresponsabilidad, con lo cual Gnicamente un compromiso por su
parte puede ser fundamento para su ejercicio, al igual que lo ha sido para la aplicabili-
dad de los distintos instrumentos que —bordeando o al margen de la LOFCA— se
contienen en los distintos «modelos» de financiacién auronémica que se han ido
sucediendo a lo largo de los Gltimos quince afios. '

II. Aproximacién al concepto de corresponsabilidad

A} Ausencia de un concepto constitucional

Lo primero que hay que recordar es que un término —como es el de corresponsa-
bilidad — que ha alcanzado una posicién central en los problemas de la financiacién
autondémica no aparece en el cexto constitucional. En términos constitucionales, pues,
lo Ginico que podemos es acercarnos indirectamente y, en este sentido, probablemente
es posible entender la corresponsabilidad como una manifestacion del principio de
solidaridad. A la solidaridad si acude la CE de forma reiterada {art. 2, 138, 156.2,
158.2) aunque los debates constitucionales no dan mucha luz sobre su contenido

1. Me permito remitir al lector 2 Ramallo Massanet, J. y Zornoza Pérez, J.: «Sistema y modelos de
financiacién autonbmica», Peripectivas del sistema financiere, nim. 33, Fundacién FIES. Madrid, 1995

pig. 3y ss.
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y alcance, al mismo tiempo que la jurisprudencia del Tribunal Consticucional ha
sido reacia a construir una doctrina sobre él. De esa doctrina —que vincula la solida-
ridad al interés general y al deber de colaboracién — quizé se puede derivar que cons-
utuye un principio accesorio que modera o complernenta derechos o deberes princi-
pales.? 3

En este sentido, la corresponsabilidad en cuanto manifestacién del principio cons-
titucional de solidaridad actiia como correctora de la distribucién vertical del poder,
operando sobre derechos y deberes constitucionales que no tienen cardcter absoluto, y
acaba suponiendo un elemento para la delimitacién de las competencias atribuidas. Y
de ser ello asi, en la medida en que de la corresponsabilidad predicamos que es fiscal,
deberemos concluir que accda sobre el derecho constitucional a la autonomf{a financie-
ta —como patece desprenderse del art. 156.1 CE— abarcando tanto la esfera del
gasto piblico como la de los recursos de todo tipo, incluyendo ﬂor tanto los distintos
recursos tributarios.

B) Concepto devivado de los acuerdos entre el Estado y las cbmunidade.r% autdnomas
a) El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 1992

|

Lo cierto es que el debate sobre la corresponsabilidad fiscal en los términos en que
se plante6 y situd a partir del Acuerdo del CPFF de 20 de enero de 1992 quedé
restringido y esencialmente centrado en la finalidad de eliminar} la ruptura existente
de las vinculaciones territoriales entre los impuestos que pagan los ciudadanos y los
ingresos del correspondiente gobierno autonémico. Pero en dicho Acuerdo se avan-
zaba algo a mi entender de extraordinaria importancia como fuelel criterio por donde
debfa discurrir esa corresponsabilidad y, en este sentido su apartado II.3, una vez
creado un «grupo técnico para que examine las posibilidades cjue la LOFCA oftrece
para llevar a la prictica este objetivo», no duda en sefialar que '«se sugiere al grupo
que otiente este examen en el contexto de la variable esfuerzo fiscal, que a su vez estd
definida en funcién de la recaudacién terricorial del IRPF». 1 :

Esta sugerenaa —que fue escrupulosamente seguida por el grupo técnico— lleva-
ba dentro de si misma el germen de su radical limitacién, pues ‘el esfuerzo fiscal que
invoca se vincula a la recaudacién territorializada del IRPF. Y lo importante no es el
impuesto al que se vincula sino la competencia a la que se hace: el rendimiento.

Porque una vez hecha esta eleccién, la corresponsabilidad queda desvinculada de las
otras dos competencias que estdn presentes en todo tributo: la competencia para aprobar
su normaciva — total o parcial — y la competencia para realizar la gestién o adminisera-
cién del impuesto. Respecto de esta altima si se tomd ua segundo Acuerdo en el CPFF
de 7 de octubre de 1993 sobre la participacion de las Comunidades Auténomas en la
Agencia Estatal de la Adminiscracién Triburaria que dio lugar a la correspondiente
modificacién normartiva’ aunque con résultados pricticos desconocidos.

2, Garcia Roca, Feo. Javier: «La solidaridad autendmica valor del ordenamiento». Revistz de in
Facwitad de Derecho de la Univerridad Complutense, nim, 70 (1983) pdg, 251. !

3. La Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de presupuestos generales del Estado pata 1994, introdujo
un apartado «Tres bis» al are. 103 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado pata 1991 poe el que se habia creado la Agencia Escatal de Administracién Tributaria, en donde
se regularon los 6rganos de participacién de las comunidades auténomas en la gestién del IRPF.
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£) Su desarrollo posterior

La férmula a través de la cual se instrumenté esa corresponsabilidad en el rendi-
miento territorializado del IRPF es ya sobradamence conocida —la participacién en el
15 % — no siendo preciso incidir en ella en el presente momento. Si conviene resalrar
que la citada férmula opera a partir de diferenciar y tratar aisladamente la variable
esfuerzo fiscal, que era una de las variables presentes en el art. 13.1.4 de la LOFCA a
efectos del cdlculo de la participacién de las comunidades auténomas en la recaudacién
de los impuestos estatales no cedidos. Y no hay que olvidar que esta problemdrica
desvinculacién y aislamiento de la citada variable fue el camino para dar cumplimien-
to a otro de los criterios fijados por el CPFF también en su Acuerdo de 20 de enero de
1992 (punto I1. 1) al sefialar que «el Consejo de Politica Fiscal y Financiera ha consi-
derado que las modificaciones incorporadas al sistema debian efectuarse dentro del
marco de la LOFCA y orientarse en la linea general de profundizar en el desarrollo de
dicho marco legal. Esta Ley, de cardcter orgdnico, es fruco de un laborioso y delicado
consenso politico que no debe ser ignorado; aunque s6lo fuere por esta circunstancia se
ha entendido desaconsejable que la negociacién contemple supuestos legales distintos.
Ademads, la LOFCA ofrece un marco amplio de actuaciones, muchas de las cuales no
han sido codavia desarrolladas. Por ello, seria dificil justificar una alternativa a la
misma cuando los resultados obtenidos hasta ahora con su aplicacién son globalmente
positivos y cuando no se han materializado todas las posibilidades que ofrece».

Lo que se deriva sin mucha dificultad de todo ello es: 1) que se violenta la variable
esfuerzo fiscal respecte de su inicial funcién en el porcentaje de participacion; 2) que
el resto del «marco amplio de actuaciones» o de «posibilidades que ofrece» la LOFCA
no mereci6 especial atencién; 3} que la corresponsabilidad fiscal se vincula a un inscru-
mento de financiacién autonémica propio y tipico del principio de suficiencia como es
el porcentaje de participacién y a su servicio; 4) que a partir de este momento la
corresponsabilidad fiscal dea de ser entendida como participacién en la toma de deci-
siones y por lo tanto como instrumento vinculado al principio de autonomia.

En cualquier caso, la posicién mayoritariamente mantenida por la doctrina* en
cuanto a que corresponsabilidad implica necesariamente poder de decisién queda des-
naturalizada con el nuevo sistema, viéndose sustituida por la visualizacién del rendi-
miento, sin intervencién auconémica en las otras dos competencias: la de gestién que,
como ocurre en los impuestos cedidos, origina una corresponsabilidad por lo menos

4. Rodtiguez Bereijo, A.: «Una reflexién sobre el sistema general de la financiacién de las comuni-
dades auténomas». Rev. Esp, Der. Const. ndm. 15 (1985) pég. 5. Zabalza Marci, A.: «El nuevo sistema
de financiacién autonémica», en Cinco estudios sobre la financiacion autontmica. Edit. Ins. Est. Fisc. Ma-
drid, 1988, pig. 93. Giménez Montero, A.: «Acerca de la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades
Autbnomas», Cradernos de Actualidad de HPE, nam. 4 (1990), pig. 21. Cascells, A.: «El siscema de
financiacidn de las comunidades auténomas: situacién acrual y lineas de revisiényg, Rev. Premupuesto y
Gasio Priblice, nam. 5 (1991), pdg. 16. Biescas Ferrer, J. A. y Lépez Laborda, J.: «Corresponsabilidad
fiscal y equilibrios financieros», en HPE nim. 1 (1992), pig. 35. Castells, A.: «Financiacién au-
tonémica y participacién en el JRPF: un primer paso en la linea de la corresponsabilidad fiscal», en
Informe Comunidades Autdnomas 1992, Barcelona, 1993, pig. 416. Solé Vilanova, ].: «Algunas precisio-
ntes sobre corresponsabilidad fiscal y su forma de inscrumentacibons, en Haciendas territoriales y corvesponsa-
bilidad fiscal. Santiago de Compostela, 1993, pag. 333, Ruiz-Huerta, J.: «Reforma de la financiacién de
las comunidades auténomas: la introduccién de mecanismos de corresponsabilidad fiscal», en Informe
Comunidadss Auténomas 1993. Barcelona, 1994, pig. 538. Grupo de Estudio constituido a propuesta del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera: «Informe sobre el actual sisterna de financiacidn autondmica y sus
problemas» {Primera parte). Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, octubre 1994,
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débil o impropia por cuanto las decisiones autonémicas quedan centradas en ese nivel
de gestién que repercutird en los resultados recaudatorios; la normativa o corresponsa-
bilidad en sentido propio que no encuentra concrecién en mnguno de los instrumen-
tos o posibilidades que en principio ofrece tanto la CE como la LOFCA

¢) Otra regulacién posible del esfuerzo fiscal

Pero esta derivacién que en la financiacién autonémica se produce desde el poder
de decisién normativa en los ingresos a la participaci6n en los ingresos del Estado no
es la iinica posibilidad que nuestro ordenamiento juridico conoce de funcionamiento
de la variable esfuerzo fiscal. Es preciso recordar, a estos efectos, cémo se regula dicha
variable en la participacién de los municipios en los tributos del Estado segiin la Ley
39/1988, de 28 de diciembte (LHL). En el art. 115.1.B de la cicada LHL se establece
el criterio para el reparto entre los municipios del 25 % de la participacién en funcién
del nimero de habitantes de derecho «ponderado por el esfuerzo. fiscal medio de cada
municipio», seflalando a continuacidn que «se entenderd por esfuerzo fiscal medio de
cada municipio el que para cada ejercicio determinen las Leyes de Presupuestos Ge-
nerales del Estado en funcién de la aplicacién que por los municipios se haga de los
tributos contenidos en la presente Ley y de otros pardmetros deducidos de datos
correspondientes a tributos del Estado que afecten a los distintos Municipios».’ Aun-
que sea de forma indirecta y en gran parte indeterminada lo que no oftece dudas es
que, por un lado, el esfuerzo fiscal municipal se vincula al ejercicio de las competen-
cias normativas que la LHL permite a los municipios dencro de los llamados tributos
propios, y, por otro lado, que esa toma de decisién normativa afecta a la cuantia de la
participacién. Como se ve, esa vinculacién en la Hacienda Local entre decisién norma-
tiva —corresponsabilidad por ejercicio de su autonomia— y participacién —dirigida
a satisfacer el principio de suficiencia, arr. 142 CE— estd auseénte en el caso de la
comunidad auténoma para cuya Hacienda se ha optado por un concepto de correspon-
sabilidad exclusivamente vinculado a la participacién y con independencia de conside-
rar el esfuerzo fiscal en cuanto esfuerzo normativo.

\
\
|
|
ITI. Los instrumentos de la corresponsabilidad |

Manteniéndonos en el concepto de corresponsabilidad entefldida como decisién
normativa de caricter explicito los dos principales mecanismos que ofrece el art.
157.1 CE a estos efectos son el de «sus propios impuestos, tasas ¥ contribuciones
especiales» y el de los «recargos sobre impuestos estatales»,

|

5. Desarrollade para 1995 en el art. 88 de la Ley 41/1994. de 30 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para 1995 en el que se contiene la férmula para la ponderacién del esfuerzo fiscal uno
de cuyos componentes es la relacién existente entre la «recaudacién liquida obrenida por el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles, Impuesto sobre Actividades Econdémicas, Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Meci-
nica y ¢l Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Nacuraleza Urbana» y la «recaudacifin
que se habria obtenido de haberse aplicado los cipos, tarifas, indices 0 médules maximos legalmente
autorizados». Hay que notar que no sélo se pondera el dmbico de decisién municipal en los impuestos
obligatorios sino también la decisién de exigir en el municipio unc de los impuestos facultativos. En
ningén caso se puede equiparar esa relacidn que se aplica en la participacién rhunicipa] con la relacién
existente entre «recaudacifn normariva» y «recaudacién efectiva» utilizada en la férmula de la parricipa-
cién enel 15 9 del IRPF por las comunidades aucénomas segin el Acuerdo de 7 de octibre de 1993,
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A) Tributos propios

a) Concepto constitucional

En cuanto a los primeros hay que llamar la atencién, ante todo, sobre el hecho de
que la CE no utiliza el concepto de «propios tributos» sino la enumeracién de las tres
clases en que doctrinal y positivamente (act. 26 LGT are. 4. 1.6 LOFCA) se dividen.
Ello puede responder a que la CE no quiso confundir el concepro de tributo propio
local (art. 142 CE) con el de tributo propio autonémico (act. 137.1.4 CE) aunque,
ciertamente, no por obviar el nombre deja de plantearse la comparacién y necesidad
de diferenciarlos.® Sea cual fuere la razén de esta distinta denominacién —por el
género tributo en el caso de los recursos locales, por sus especies en el caso de los
autonémicos — lo que habra que ver es si de la misma CE se desprende que el tributo
propio autonémico es el decidido normarivamente por las comunidades auténomas
dentro de los condicionamientos y limites tanto materiales como formales que se
derivan de la propia CE. Si su caracteristica constitucional es, por ranto, ser es-
tablecidos y regulados por sus 6eganos legislativos gquedando sujetos al principio cons-
titucional de reserva de ley, aun con el carécter tlexible con la que lo ha interpretado el
TC tanto en el caso de tributos estatales como en los autondémicos. Asi pues, la
competencia establecida en el arc. 17.6 LOFCA debe desarrollarse dentro de los limi-
tes del art. 6, conteniendo sus art. 7, 8 y 9 los especificos limites para cada una de las
clases de tributos: tasas, contribuciones especiales e impuestos, respectivamente,

En efecto, toda esta serie de limirtes y facultades, segiin se ha visto, vienen es-
tablecidas por la LOFCA, por lo que cabria preguntarse si el tributo propio au-
tonémico desde el punto de vista eserictamente constitucional es sdlo aquel al que se
imponen dichas limitaciones y facultades o, por el contrario, podria derivarse de la CE
un concepto de tribuco propio autonémico de distinto contorno partiendo de la dis-
tincién entre poder originario v derivado contenida en el art, 133 CE. Mds concreta-
mente: ;podria considerarse constitucionalmente aceptable la existencia de tributos
propios autondmicos respecto de los cuales las comunidades auténomas no cuviesen la
competencia normativa total (dereche a inventar impuestos) sing (nicamente una
competencia parcial para regular — por ley autonémica, desde luego— algunos de sus
elementos de cualificacién o cuantificacién? En definiciva, que el tributo propio au-
tonémico tuviese una estructura normativa semejante a la que cienen los tribucos

propios locales, y que, en este sentido, el poder tribucario originario del Estado diese
" lugar al ejercicio de una competencia normativa parcial del impuesto dejando unos

6. En la discusién del Proyecro de CE en la Comisidn Constitucional del Congreso se debié plantear
el problema. El art. 135 del Proyecto, referido a los recursos de la hacienda local, recogia el de «impues-
tos y tasas propios», y en el arr. 146, referido a la hacienda autonémica, se recogia, junto a los «impues-
cos cedidos», los «propios impuestos, rasas y contribuciones especiales». Respecto del primero de los
preceptos, pot enmienda de UCD (Meilin Gil} se sustituy$ «impuestos y tasas» por «tributo», no
suscitando oposicién alguna y mantemiéndose a lo largo de todo el proceso consticuyence hasta aparecer
asi en el art. 142, Respecto del recurso autonémico también hubo una enmienda in wore de UCD
{Echevarria Gangoiri} proponiendo que en lugar de «propios impuestos, tasas y concribuciones especia-
les» se dijese «propios cribucos» fundamentando dicha propuesta en igual argumentacién a la urilizada
en el art. 135 del Proyecto para hacer la modificacién en el recurso local. Segiin el Diario dz Sestanes, sin
embargo, tras la propuesta formulada se suspendid la sesidn y una vee reanudada simplemente consta que
se reciré la enmienda referente a la modificacién del recurse autondmico, manteniéndose la redaccién del
Proyecto hasea el texto final del art. 157.1.4.
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mérgenes al ejercicio del poder derivado de las comunidades auténomas mediante el
ejercicio de una competencia normativa también parcial pero de cardcter complemen-
tario 4 la anterior. ‘

Si suponemos, en hipétesis, que ello es posible, se nos plantean una serie de
problemas que habrd que resolver: 1) Seria dificilmente admisible que este tipo de
tributo propio fuese el dnico constitucionalmente posible y que supusiera la desapari-
cifin de los tributos propios autondmicos tal y como los configura la acrual LOFCA. 2)
Estariamos, asi, ante dos conceptos de tributo propio autondrico en funcién de la
extensién de la competencia normativa que la corunidad auebroma ejerciese en cada
uno de ellos. 3) En el caso del cributo propio de normativa compartida entre el Estado
y la comunidad auténoma, habria que despejar en virrud de qué titulo competencial
—constitucional y estatutario—: &) vendria la comunidad auténoma obligada a asu-
mir cal tributo como propio; #) vendria la comunidad auténoma obligada a ejercer su
competencia normativa complementaria y dentro de qué limirtes.

) Concepto estatutario |

Pero previamente a estos problemas habria que despejar otro de no poca impor-
tancia: el de si los estaturos de autonomia prevén o tiene encaje en ellos un tributo
propio compartido normativamente con el Estado. Y no parecé que ello sea posible,
pues en todos los estatutos de autonomia se contiene una doble norma: primero, una
que considera el cributo propio como recurso de la comunidad auténoma y, segundo,
otra en donde se atribuye a su Parlamento o Asamblea la compet‘encia para establecer-
lo a través de ley. Incluso en algiin caso —como es el Estatuto de Baleares art. 65.6—
no se limica a regular ta competencia del Parlamento para el «establec:mlento modi-
ficacién y supresién de tasas, contribuciones especiales e impuesros propios» sino que
afiade wasi como la fijacién de los elementos determinantes dé la relacién juridica-
tributaria y de la cuantia del débito».’ |

En conclusién, no parece que desde el punto de vista estatutario sea posible
la creaci6n de un tributo propio autonémico compartido normativamente con el Esta-
do, con independencia de que pudiera entenderse que esta posibilidad encuentra ca-
bida en el texto constitucional. Y de no ser ello posible estatutariamente no es
preciso, de momento, buscar solucién y explicacién a los interrogantes mis arriba for-
mulados. |
i
¢) La peculiar figura del eributo propio del art. 7.2 LOFCA |

Pero descartada la posibilidad de considerar dentro de la categoria de «propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales» del art. 157.1.6 CE los tributos regula-
dos parcialmente por el Estado y complementariamente por las comunidades aut6no-
mas habida cuenrta de la dificultad estacutaria que plantea, no podemos desconocer la
existencia de otro concepro de tributo propio autonémico de muy peculiares caracte-
risticas. Se trata de las tasas a las que se refiere el art. 7. 2‘ LOFCA. Segan este
articulo, «cuando el Estado o las corporaciones locales traspasen a las comunidades
auténomas funciones en cuya ejecucién o desarrollo presten servicios o realicen activi-
dades gravadas con tasas, éstas se considerardn como tributos propios de las respecti-
vas comunidades». Esto supone que son tributos cedidos por su origen con la pecu-
liaridad de que la cesién puede ser tanto del Estado como de las| corporacmnes locales,
pero que una vez producida la cesi6n se convierten en tributos propios y, por tanro, de

r
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competencia normativa de las comunidades auténomas.” Pero por muy tributos pro-
pios en que se conviertan en virtud de esa capacidad normativa no dejan de seguir
teniendo cardcter de cributos cedidos a efectos del cilculo del porcentaje de participa-
cién en los ingresos del Estado al que se refiere el arc. 13 y la disposici6n transitoria
1." de la LOFCA ya que, segiin el art. 19.4 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del
proceso autonémico, la recaudacién liquida obtenida por estas tasas en el territorio de
la comunidad «aminorari el coste efectivo del servicio cransferido» al igual que ocurre
con los impuestos cedidos. Este modo de vincular un tributo propio al porcentaje de
participacién, por otra parte, pone de manifiesto la incongruencia de que el esfuerzo
fiscal hecho por la comunidad auténoma decidiendo la cuantia de la tasa por su propia
norma —y, en dltima instancia, en ejercicio de la corresponsabilidad fiscal — implica
una disminucidn de la participacién en los ingresos del Estado, lo cual desde luego no
estimula en absoluto dicho ejercicio.

B) La conversidn de los tributos cedidos en tributos propios

a} Abandono de hechos imponibles por el Estado

La posibilidad de que los actuales cributos cedidos por el Estado a las comunidades
auténomas (Ley 30/1983) pudieran convertirse en tributos propios autondmicos sélo
podria producirse por la desaparicién del limite establecido en el art. 6.2 LOFCA
consistente en que este tipo de tributos «no podrén recaer sobre hechos imponibles
gravados por el Estadow. Con independencia de la interpretacién que la STC 37/1987
dio al citado precepto, la duda reside en saber si en el caso en que dicho limite no se
recogiese en la LOFCA —o en una LOFCA — se derivaria directamente del propio
texto constitucional, lo cual parece evidente, pues, de lo contrario, las comunidades
auténomas podrian mediante el ejercicio de su poder tributario establecer como tribu-
tos propios los mismos que constituyen el sistema tributario estatal produciéndose
una doble imposicidn que dificilmente estaria legitimada desde la perspectiva consti-
tucional.

En definitiva, para que una comunidad auténoma pueda regular vn tributo propio
debe —y este es el problema y abjecién tradicional — enconcrar anre todo un hecho
imponible vacante, no ocupado por un triburo estacal. Y para poder ocupar los hechos
imponibles de los tributos actualmente cedidos, en consecuencia, lo primero que
deberia ocurrir es que el Estado derogase las leyes que los regulan haciendo desapare-
cer los impuestos. Este hecho ya produciria una primera consecuencia cual seria la
desaparicién de las normas de la LOFCA, de la LCT y de las leyes particulares de
cesion a cada comunidad auténoma en donde se enumeran y regula la cesidn de estos
impuestos; pero de mayor trascendencia seria la consecuencia que se produciria res-
pecto de los estatutos de autonomia, que también se verian derogados, en donde se
recogen los impuestos objeto de cesién. Bien es cierto, sin embatgo, que esa deroga-
cién respecto de los estatutos de autonomia tendria efecto limitado por cuanto en
rodos los texros estaturarios —excepro en el de la Comunidad Auténoma de La Rio-

7. De ahi la serie de Leyes de rasas aprobadas por las distintas comunidades auténomas que comenzé
por la Ley 6/1984, de 29 de junio, de bases de tasas de la Generalidad Valenciana que ampliaba el plazo
para la aprobacién del correspondiente Decreto-legislative que habia establecido la Ley de bases de 2 de
noviembre de 1983,
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ja— se contiene una cldusula en la que se establece que «la eventual supresién o
I‘I]OdlﬂCEClOl’l del alguno de estos tributos implicard la extincién o modificacién de la
cesi6n».” Esta cldusula autolimitativa en el hipotético caso de aplicacién produciria
una revisién del porcentaje de participacién en los ingresos del. Estado (art. 13.3.¢)
LOFCA) que deberia aumentar en la misma cuantia en que se suprimiese la recauda-
cién de la cesién para mantener asi la financiacién del coste efectivo de los servicios en
los mismos niveles.

%) El desapoderamiento normativo del Estado ‘

Pero los problemas de esta manera de actuar no terminan con lo que se acaba de
indicar sino que sélo empiezan con ello. Porque, en efecto, una vez vacantes los
hechos imponibles de los que hoy son impuestos cedidos, las comunidades aut6nomas
deberdn aprobar las leyes de sus cributos propios ocupando esos hechos imponibles. Y
como caracteristica esencial de este tipo de recursos es el de la dec1sxon autonémica de
establecerlos, o no, nada podrd impedir que una comunidad auténoma no tomase esra
decisién, o, dicho por activa, nada podria obligar 2 las comunidades auténomas a
tomar esa decisién de regular por ley propia estos impuestos.

Adicionalmente, de tomarse la decisién de su establecimiento en cuanto tribuco
propio, 1o parece que se pueda impedir —u obligar— que la regulacién de todos los
elementos del tributo sea competencia de la comunidad auténoma y que lo haga del
modo en que —manteniéndose dentro de los limites materiales y formales contenidos
en la CE— crea mds conveniente. Podriamos encontrarnos, en dlrima instancia, con
quince leyes autonémicas reguladoras de quince impuestos sobre el patrimonio o
sucesiones y donaciones, etc., con todas las diferencias que se puedan imaginar y con
los conflictos subsiguientes y habiendo quedado el Estado desapoderado de la ca-
pacidad normativa en estos impuestos. \
¢} El impuesto propio armonizado

Como podria el Estado evitar este desapoderamiento y, por ranto, seguir mante-
“niendo una cierta capacidad normativa en estos impuestos es tambxen de dificil solu-
cién. Y la dificulrad deriva fundamentalmente del concepto de tributo ptopio au-
tonémico que se desprende de la CE y sobre todo de los estatutos de autonomia segiin
ya hemos analizado. Si interviene una ley estacal ya no estaremos ance un triburo
propio sino ante un tributo propio armonizado por la ley del Estado, categoria que en
principio no tiene encuadre entre los tipos de recursos det are. 157.1.CE.” Esta armo-
nizacién deberia, en su caso, hacerse utilizando el sistema general de armonizacién
normativa que establece el are. 150.3 CE. No parece posible utilizar a estos efectos la
ley prevista en el art. 157.3 CE —que da fundamento a la actual LOFCA 0 a otra que

|

8. Esto es lo que ccurri6 con la supresién del impuesto sobre el lujo por la entrada en vigor del
impuesto sobre el valor afiadido el 1 de enero de 1986. Esce precepro fue luego inttilmente reicerado en
elart. 1.2 LCT.

9. Como se ve este impuesto propic armenizado no coincide con lo que elj Grupo de Estudio lama
«impuesto aurondmico normalizador y al que convierte en pieza fundamental de la reforma que propo-
nen, en «Informe», pdg. 74, Por un lado el cirado impuesto propuesto no es sinp un recargo sobre la base
imponible de un impuesto estatal, que en el caso de ser el de la renra le llaman «impuesro anrenémico
sobre la Renta» (pdg. 75); por otro lado, lo consideran un «ingreso propio» (pag 77) sin que ello pueda
conducir a confundirle con los tributos propios ante lo heterogéneo y poco segu.ro —desde el punto de
vista juridico técnico— de aguel concepro. ‘
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pudiera sustituicla— que si bien permire «regular el ejercicio de las competencias
financieras enumeradas en el precedente apartado 1», entre las cuales se encuentra
indudablemente el impuesto propio autonémico, debe hacerlo por ley orgénica, lo
cual producirfa la consecuencia ciertamente anémala de que la normativa de estos
impuestos normalizados tendria un rango formal superior y distinco al que tendrian el
resta de leyes que regulan los impuestos del Estado, y con procedimiento legislativo
notablemente mds rigido, como es de sobra conocido, no planteando, a mi entender,
un escollo irresoluble el cardcter tasado que el Tribunal Constitucional predica de las
leyes orgénicas.

No obstance, la via del art. 150.3 CE —aparte de ser una via paralela a las que se
desprenden de los recursos recogidos en el art. 157.1 CE— no dejaria de plancear una
incégnita y una exigencia. La incégnita seria que la ley prevista en este precepto lo es
para armonizar «las disposiciones normativas de las comunidades auténomas» que
serian posteriores a la norma armonizadora, con lo cual serdn las disposiciones norma-
tivas autondmicas las que deberdn adaptarse a la norma estatal. Por otro lado, la
exigencia consistiria en la necesidad de que cada comunidad auténoma tuviera que
aprobar en su respectivo Parlamento la ley autonémica de cada uno de los impuescos
normalizados de acuerdo con la norma estatal de armonizacién. Es cierto que el proce-
dimiento de este art, 150.3 CE es aplicable «en materias atribuidas a la competencia
de éscas» (de las comunidades auténomas) como seria el presente caso, y que su
utilizaci6n se harfa en un caso en el que parece estar presente el que «asi lo exija el
interés general» como requiere el mencionado articulo constitucional. ' Pero todo ello
no evitaria la necesidad de esas leyes autondmicas, produciéndose una situacién simi-
lar a la que ocurre en la relacidén encre directivas europeas y derecho nacional interno
armonizado con aquellas ditectivas,

Y los problemas suscitados —y que se acaban de analizar— en cuanto a condicio-
nar pot el Estado las tomas de decisiones normativas por la comunidad auténoma sin
un desapoderamiento total de la competencia normativa de aquél en un tribuco de los
acrualmente cedidos para convertirlo en tributo propio autonémico armonizado, se
plantean también en el caso en que operemos mediante la figura de los recargos en
estos mismos impuestos hoy cedidos.

C) La via del vecargo

) En impuestos cedidos

Cabria, en efecto, utilizar la via del art. 150.2 CE'' para que el Estado cransfiera o
delegue mediante ley orgdnica la facultad de establecer el tipo de gravamen en los
impuestos cedidos ya que siende materia de titularidad escatal no parece que exista

10. La doctrina del derecho puiblico inmediatamente poscerior a la CE se mostré extremnadamente
critica y cautelosa con este art. 150.3 {Luciano Vandelli, Santiago Mudoz Machado, Frank Moderne,
Pierre Bon, Leopoldo Tolivar) y mucho mds cuando sirvié de fundamento armonizador al Proyecro de ley
orgdnica de armonizacién del proceso autonémico como puso de manifiesto Leguina Villa, J.: «Dictamen
sobre el proyecto de ley orgdnica de armonizacién del proceso autondmico» (1982), reproducido en
Esiritos fobre antonomias tervitoriales. Edic. Tecnos. 2° edic. Madrid, 1995, pdg. 77 y ss. en donde se recoge
la doctrina antes citada.

11. En el mecanismo establecido en este art. 150.2 CE se fundameneé la Ley 9/1992, de 23 de
diciembre de ampliacién de competencias a las comunidades aucénomas de ta via del art. 143 CE,
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duda razonable de que cumple el otro requisito establecido en el mencionado articulo
cual es que dicha materia «por su propia naturaleza sea susceptibles de transferencia o
delegacién». Para ello, el Estado, en primer lugar, tendria que reducir los tipos
impositivos vigentes en los impuestos cedidos; reduccién que si legase hasta su anula-
cién, vaciando por tanto el impuesto de consecuencias econémicas, no dejaria de
sugerir un cierto aspecto de fraude constirucional. Si, por el contrario, la reduccién de
tipos fuese sélo parcial, permitiria que las comunidades auténomas ejerciesen la
corresponsabilidad estableciendo recargos sobre las bases de estos impuestos esta-
tales cedidos (arc. 12.1 LOFCA) restableciendo las consecuencias recaudacorias e in-
cluso pudiéndolas aumentar en la medida en que dicho recargo fuese mayor que el
diferencial dejado por la rebaja de tipos realizada por decisién del Estado. Aun asfi, y
aparte —de nuevo— de ¢cémo condicicnar a las comunidades auténomas para la toma
de la decisi6n legislativa de establecer el recargo, habefa que despejar otras dos cues-
tiones,

La primera consiste en saber si el recargo deberia tener 0 no un limite mdximo, ya
que la decisién auronémica podria, en principio, tener tres contenidos diferentes: )
que la cuant{a del recargo fuese inferior at diferencial, con lo que el rendimiento total
del cributo cedido mds su recargo seria también inferior a la obtenida antes de este
desdoblamiento; 4) que fuese igual al diferencial, con lo que se equipararian los rendi-
mientos antes y después del desdoblamiento del impuesto y recatgo; ¢) que la cuantia
del recargo sea superior al diferencial, con lo que el rendimiento aumentaria, hacien-
do, ademds, visible el ejercicio de la corresponsabilidad por los ciudadanoes sujetos al
pago del impuesto. Todo parece indicar, por tanto, que el recargo deberia ser superior
al diferencial en su parte méxima, pero dificilmente podria ser libre y en cualquier
caso, esa libertad siempre quedaria sujeta a los [imites materiales recogidos en la CE
{art. 139.2 y 157.2 encre otros). De establecerse el Iimite médximo en la ley orgénica
de transferencia o delegacién se comportaria como una ley de recargo, que si bien el
TC no consideré imprescindible en su STC 150/1990 algunos votos particulares a la
misma y los recurrentes si lo reclamaban.’’ El mismo Tribunal Constitucional en la
citada Sentencia decia, a este respecto, que «la falta de una regulacidn escaral mds
completa del ejercicio de tal potestad financiera de las comunidades auténomas que la
que se establece en la LOFCA puede ser objeto de juicio adverso en el plano de la
conveniencia politica, mas ello no autoriza a concluir que, al establecer el recargo que
nos ocupa, la Comunidad de Madrid haya contrariado el principio constitucional de
igualdad» (F.].7).

Una segunda cuestidn seria la referida al inscrumento legal a utilizar por la comu-
nidad auténoma para la fijacién del recargo. Cuestin que, al escar vinculada al 4mbi-
to de la reserva de ley en materia tributaria, no es exclusiva de esta categoria de
recursos autonémicos aunque en ellos quizd sea de mds facil solucién. Nada parece
impedir que al cracarse de un elemento de cuantificacién pudiese hacerse por la ley de
Presupuestos Generales de la comunidad aut6noma no sélo por la correspondiente
autorizacién que para ello tienen ya previstas las actuales leyes estatales reguladoras de
los impuestos cedidos sino por la aplicacién de la doctrina sentada en la STC
116/1994, de 18 de abril, sobre la no aplicacién de la limitacién del are. 134.7 CE a
los presupuestos autonémicos.

12. Votos particulares de los magistrados Rodriguez-Pifieiro y Gabald6n I;‘épez.
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&) En impuestos no cedidos

Si en los impuestos cedidos la participacién normativa de las comunidades aucé-
nomas podria instrumentarse a través de recargos sobre la base imponible que reesea-
bleciesen o superasen el rendimiento producido por el impuesto con anterioridad a la
reduccién de los tipos por el Estado no otra deberia ser la solucién en los tributos no
cedidos.

El Grupo de Estudio hace, en este punto, una distincidn que, a mi entender, es
gratuita desde la perspectiva de las categorias constitucionales y estatutarias de los
recursos autondmicos y, en consecuencia, quizd podria ser distorsionante por cuanto
implicase la necesidad de reformas legislativas mas alld de lo posible o simplemente de
lo oportuno politicamente.

En efecto, cuando proponen como clave de la reforma del siscema de financiacién,
entre ofras propuestas evidentemente, la figura del «<impuesto autonémico normaliza-
do» lo hacen para evitar los inconvenientes del «recargo compensados». Pero hay que
notar que aquél y éste responden respectivamente a lo que desde hace afios se conoce
en la legislaci6n y en ta doctrina”? como recargos sobre las bases y sobre las cuotas. En
definitiva, segiin se dice en el citado «Informe»' «si en lugar de establecer recargos
de la forma usual, es decir, sobre la cuora, las comunidades auténomas pudieten
establecer una exaccién equivalente pero sobre la base del impuesto, el problema
quedaria resuelto: las decisiones sobre los tipos de la hacienda central no afectarian,
para nada, a la recaudaci6n de las haciendas autonémicas». Ciertamente ello serd asi
siempre que el Estado no modifique otros elementos del tributo que influyan en su
cuantificacién, como por ejemplo las exenciones.'’ Pero, en cualquier caso, me da la
impresién que de lo que se trata — lldmese exaccién equivalente, impuesto autonémi--
co normalizado, o, como se haciz antes, tramo autonémico— es de configurar un
recargo sobre la base del impuesto estatal no cedido, perfectamente compatible con
los «recargos sobre impuestos estatales» (art. 157.1.2 CE y art. 12.1 LOFCA), con la
prevision que desde 1963 se contiene en el art. 58.2.2 de la Ley general tributaria en
cuanto que forman parte de la deuda tributaria, en su caso, «los recargos exigibles
legalmente sobre las bases o las cuotas ya sean a favor del Tesoro o de otros entes
piblicos», y con casos semejantes ya existentes en nuestto ordenamiento como el
actual recargo sobre la base imponible del impuesto sobre bienes inmuebles estableci-
do en favor de las dreas metropolitanas por el art. 134 de la LHL.

13. Aunque la literatura cientifica sobre los recargos es muy amplia, en relacién a los autondmicos
puede verse, por todos, Zornoza Pérez, J.: «Tributas propios y recargos de las comunidades auténornas»,
en Memoria de la Alociacidn Espaiiola de Derecho Financiers 1986-1987, Tomo 1. Madrid, 1988, pig. 973
y 55.; y del mismo aucor y con el mismo citulo una puesta al dia en Revirta de Doctonentacidn Ad-
ministrativa, nam. 232-233 (1993), pdg. 480 y ss.

14. Grupo de Estudic: «Informe», cir., pag. 74-75.

15. Y no s6lo las exenciones que operan sobre los elementos objetivos o subjecivos del hecho imponi-
ble sino rambién otros elementos como los ingresos computables y gascos deducibles o como los minimos
€xentos que, en ocasiones, operan en forma de reducciones en la base imponible. Y la prueba de que la
manipulacién de rodos estos elementos —y ne s6lo la de los ripos de gravamen - puede incidir en la
cuantia de lo recaudado —se haya, o no, desdoblado el impuesto con un recargo— la tenemos en las
normas que obligan al Estade —con un éxito ciertamente muy irregular— a compensar a las enridades
locales por los beneficios fiscales que en mareria de tribucos locales se establezcan en la leyes estatales que
los regulan, a lo que hace referencia el art. 9 LHL. Al igual que, de un modo mds radical, el art. 6.4
LOFCA prevé las adecuadas medidas de compensacién o coordinacién en aquellos supuestos en que el
Estado establezea tributos sobre hechos imponibles gravades por las comunidades auténomas.
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D) Impuesto de normaciin compartida por cesion parcial

a) Validez constitucional

La tltima alternativa que parece posible para conseguir el efecto de que en los
tributos actualmente cedidos pueda tener presencia la potestad normariva de las co-
munidades auténomas deberia operar a partir del concepto constitucional de «im-
puestos cedidos rotal o parcialmente por el Estado» (art. 157.1.4 CE). Como se dijo
en la incroduccién del presente trabajo, el desarrollo que la Ley 8/1980, LOFCA, hizo
de los recursos auronémicos recogidos en el art. 157.1.CE no es mds que uno de los
desarrollos posibles y por tanto los requisitos, condiciones y limites que respecto de
cada uno de dichos recursos establece la LOFCA no suponen sino una interpretacién
de la Constitucién que no tiene, necesariamente, que excluir otras.

Si esto es asi —y dada la restriccién que metodoldgicamente también nos pusimos
al inicio del trabajo consistente en que las soluciones se planteen dentro de la CE y de
los estaturos de autonomia— nada parece impedir que se pueda ¢rear un nuevo tipo o
categoria constitucional de recurso financiero autonémico por interpretacién del re-
curso constitucional «impuesto cedido parcialmente». En efecto, es sabido que los
impuesros actualmente cedidos se caracterizan segin la actual LOFCA por: 1) ser
establecidos y regulados por el Estado (art. 10.1); 2) que su gescidn, liquidacién,
recaudacién, inspeccién y revisién es asumida por las comunidades auténomas por
delegacién del Estado, que no pierde la ricularidad de sus funciones (art. 19.2); 3) que
su producto o rendimiento corresponde a la comunidad auténoma (art. 10.1); 4) que
la totalidad o parcialidad de la cesién, siendo sélo de su rendimiento, lo es como
consecuencia de la cesién de todos o de parte de los hechos imponibles de los tributos
objeto de cesibn (are. 10.3). Pero todo ello son caracteristicas o requisitos que no se
derivan del texto constitucional. Cabrfa, por tanto, otra interpretacidn seg(in la cual,
sin que desaparezca la cesién en los términos de la accual LOFCA, pudiese ser objeto
de cesidn a las comunidades auténomas la competencia normativa parcial del impues-
to permaneciendo invariable la cesién de la competencia sobre el rendimiento rotal del
mismo.

En definitiva, se trataria de interprerar y considerar que la cesién del art. 157.1.4
CE no queda circunscrita a la competencia del producto sino que puede referirse
también a las otras dos competencias presentes siempre en todo tributo: la normativa
y la de su gestién. Y en casi todos los casos ello podria ocurtir canto toral como
parcialmente.

En cuanto a la competencia normativa la cesién no podria ser nunca toral porque
ello supondria la desaparicidén de la competencia normartiva del Escado y nos volve-
riamos a encontrar ante los mismos problemas vistos en el supuesto anterior de con-
versién de un impuesto cedido en uno propio autonémico. La césién de esta compe-
tencia deberia ser siempre parcial y daria lugar a la figura del impuesto de normacién
compartida por cesién parcial. Llegados a este punto se podri discutir el imbito de esa
cesidn normativa, si sélo debe alcanzar a los elementos de cuancificacién del eributo
—a todos ellos o una parte— o si también puede afectar a algunos elementos de
cualificacién —los relacionados con gastos fiscales, por ejemplo—. Y para esco no
parece que pueda existit una regla general sino que dependerd de la naturaleza que
tenga y la funcién que cumpla cada uno de los impuestos cuya norma parcial se cede.

Por lo que hace referencia a las competencias sobre las funciones gestoras o de
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administracién del rriburo, rambién podrd discutirse si la ticularidad debe permane-
cer en el Estado y su ejercicio, por delegacién, se transfiere a la comunidad auténoma.
Creo que esta competencia plantea, en principio, menos problemas desde el momento
en que todo el ordenamiento financiero estd plagado de principios normacivos sobre
las relaciones interadministrativas —en todas las combinaciones posibles encre los tres
niveles: Esrado, comunidades auténomas, corporaciones locales y, a su vez, entre
todos los niveles dentro de estas dltimas — hasta el punto de que por via convencional
entre entes se llega a una desvirtuacién del reparto comperencial sin que, en muchos
casos, los mecanismos de colaboracién entre ellos tan siquiera se hayan puesto en
funcionamiento. '®

Estos impuestos de normacién compartida por cesién parcial desembocarian en un
mecanismo similar al que se utiliza en la hacienda local por la Ley 39/1988. Lo que
ocurre es que mientras en ésta se denominan «tributos propios» en la hacienda au-
tonémica no pueden serlo por las razones ya ampliamente expuestas. La finalidad y el
mecanismo del sistema es el mismo en ambos casos, la categoria o tipo de recurso no
puede serlo por los imperacivos constitucionales y estatutarios también analizados y
que no permiten operar desde la categoria del impuesto propio autondmico pero si
desde la del impuesto cedido.

La creacién de este tipo de recurse financiero autonémico por una interprecacidn
distinta a la que la accual LOFCA hace del texto constitucional no impide, en absolu-
to, la existencia de los otros tipos de recursos. Por el contrario: 1) permite la coexis-
rencia de este tipo de cesidn con otros tipos de cesidn que tengan distinto contenido y
con distintas intensidades sobre la gestién y el rendimiento; 2) permirce la coexistencia
de todos estos tipos o categorias de tributos cedidos con el resto de recursos previstos
en la CE y en los estatutos de autonomia, incluyendo desde luego los tribucos propios
cuyo cardcter hoy residual se veria indudablemente acrecentado. "’

Es cierto que las distintas combinaciones que es posible derivar de este entendi-
miento de la cesién pueden conducir a la equiparacién de los recursos en algunos
supuestos. Es decir, una cesién parcial normariva en el tipo impositivo junto con la

16. E! que la discribucién de esta competencia sea la que plantee menos problemas, como se dice en
el texco, no quiere decir que se desconozcan las disfuncionalidades que en la acrualidad se plantean encre
las acruaciones de distintas administraciones; disfunciones que encuentran ya su causa inicial en los
puntos de conexién utilizados en los distintos impuestos cedidos. De todos modos no parece fécil concre-
tar y llevar a la précrica la propuesta hecha por el Grupo de Estudio de una «adminiscracién criburaria
integrada» en la que reside una importante clave de la reforma del sistema de financiacién. Por un lado,
habr4 que reinterpretar el derecho constitucional a la autoadministracién reconocido a los entes territoria-
les (art. 137 CE); habrd que ver, también, si conviene integrar en esa adminiscracién la de las corporacio-
nes locales, que en muchos casos constituye un sistema capilar de informacién y recaudacién de todo ripo
de tributos nada despreciable; por Gltimo, la «absolura profesionalidad» que se predica de esta ad-
ministracién criburaria integrada en ningln caso podrd suplir una direccién politica en la gescién del
tributo. «Informes cit., pig. 77. A esce respecto parece conveniente explorar el derecho comparado como
lo acaban de hacer Klaus Vogel y Michael Rodi: «Probleme bei der Erbebung von EG-Eigemmitreln aus
rechisvergleichender Sicht (Zum Auseinanderfallen von Ertrags- und VerwaltungizustindigKeit bei Stewern und
Abgaben)s. Edic. Nomos. Baden-Baden, 1995,

17. Nada impediria, de todos modos, que en la correspondience LOFCA se delimiraren hechos
imponibles a disposicién de las comunidades auténomas para establecer sus impuestos propios, con lo
que se evitaria lo que el Grupo de Estudio califica de «impuescos extticos», en «Informe», pig. 76, al
igual que evitarfa al Presidente del Gobierno de la Nacién rener que recurrir sistemdricamente {are. 162
CE) cualquier incento de las comunidades aurnomas por ejercer su corresponsabiliclad fiscal a cravés de
los rributos propios.
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cesién parcial de rendimiento nos conduce a la figura del recargo con facilidad; o una
cesién parcial del rendimiento de un tributo sin cesién normativa nos acerca a la
categoria de la participacién en dicho tributo. Pero no es menos cietto que amplia y
flexibiliza las posibilidades en que las comunidades autonémicas puedan ejercer su
corresponsabilidad fiscal.

4} Validez estaturana

La dltima cuestién que hay que analizar —una vez que constitucionalmente no
parece haber obsticulo para esta interpretacién que se propone— es su viabilidad
desde el punto de vista estatutario. En una primera aproximacién a los estatutos de
autonomia pareceria que no es posible encajar entre sus recursos un impuesto de
normacién compartida por cesién parcial en vircud de que todos los textos estatutarios
—excepto los de Extremadura y Baleares— configuran el recurso del eriburo cedido
en los mismos términos que lo hace la LOFCA —que no hay que olvidar que sigui6 el
esquema del Estatuto de Catalufia de 1979— puesto que lo circunscriben a «los
rendimientos de los tributos cedidos por el Estado»'® con lo cual se autolimitan
y cierran el paso a la cesién de una competencia distinga a la del producto o rendi-
miento.

Sin embargo, en todos los estatutos de autonomia también se encuentra una cldu-
sula de autolimitacién —que en este ¢aso se comportaria como cldusula salvavidas —
que alejaria la perspectiva de tener que modificar tados los textos estatucarios. Se trata
de Ja norma que establece que «el contenido de esta disposicién —la que en cada
estatuto enumera los tributos cuyo rendimiento se cede— se podrd modificar me-
diante acuerdo del Gobierno con la comunidad auténoma, que serd tramitado por el
Gobierno como proyecto de ley. A estos efectos la modificacién de la presente disposi-
cién no se considerari modificacién del Estatuto». '

Parece, en consecuencia, que los propios estatutos quisieron salvar de la rigidez
estatutaria a este tipo de recursos tanto en el objeto de la competencia cedida como en
retacién al tributo ob]em de cesi6n, y que una modificacién en la cornpetencna oen el
tributo, 0 en ambos, no supondria modificacién del mismo.

IV. Limires de la corresponsabilidad

A) Derivados del sistema de negociaciin

Para rerminar parece necesatio hacer alguna referencia a los limites que han actua-
do, y siguen haciéndolo, sobre el ejercicio autondmico de la corresponsabilidad fiscal,

18. Las férmulas utilizadas por la mayoria de estaruros de autonomia son: «los rendimiencos de los
tributos cedidos», «los ingresos procedentes de los tributos que sean cedidos», «los rendimientos de los
impuestos cedidos». En todos estos casos se hace referencia exclusivamente al producto. Sin embargo, en
los estatutos de Extremadura y Baleares el recurso estd constituido por «los tributos cedidos total o
parcialmente por et Estado», férmula que, recogiendo la utilizada por la CE, no ciecra €] paso a la cesién
de orras compecencias distintas a la del producto.

19. Esta es la f6rmula utilizada en la mayoria de escacucos de auconomia, excepto en los de Asturias
y Extremadura, en los que se dice que «El contenido de esta disposicién se podrd modificar mediante
acuerdo del Gobierno con la comunidad aurénoma, siendo tramicado por el Gobierno como proyecto de
ley ordinaria», lo cual produce iguales efectos a la férmula ancerior ya que se admiite que una ley ordinaria
estatal modifique a la ley orgdnica estatucaria. .
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entendiendo por limites las causas que han condicionado y frenado dicho ejercicio.
Porque de una lectura de la CE, de la LOFCA y de los estatutos de autonomia hecha
con la mentalidad puesta en el origen del proceso autondmico, sin mucha dificulcad se
podria llegar a la conclusién de que alli quedaba disefiado un sistemna formado por
varias piezas que, desarrolladas adecuadamente vy sin dependencia excesiva unas de
otras, podia propiciar lo que se imaginaba, es decir, la presencia de instrumentos
propios para dar satisfaccién a los principios de suficiencia (participacién y triburos
cedidos) de solidaridad (Fondo de Compensacién Interterricorial} y de autonomia (tri-
butos propios y recargos). Lo que es evidente es que no ha ocurrido asi, habiéndose
llegado a un punto en que se ha puesto excesivamente de manifiesto el desajuste —o
asimetria— entre una amplia descentralizacién y auronomia del gasto, de un lado,
pero, de otro, una financiacién dependiente de transferencias estatales.

De todos modos si estaba presente desde el principio algin elemento —quizd
inevitable desde otras perspectivas— con elevada capacidad para distorsionar el proce-
so. Me refiero a que todo el fundamento constitucional del sistema se basé en el
acuerdo. Y lo primero que hay que observar es que el acuerdo constituye el objeto a
perseguir y alcanzar por el sistema y no al revés, el que el sistema sea el resultado al
que se ha llegado por un acuerdo. De ahi se derivan dos caracteristicas a mi entender
complementarias y de tanta importancia como la anterior. Por un lado, ese acuerdo
tiene constitucionalmente un cardcter bilateral entre el Estado y cada comunidad
autbnoma, bilateralidad de la que parece dificil prescindir. Por otro lado, dado que el
objeto a alcanzar por el sistema es el acuerdo, nada parece impedir que se alcance al
margen y pot fuera de los pocos elementos que el sistema ofrece.

Si la primera de estas consecuencias —el bilaterismo™ — es insoslayable y sélo por
la via de la prudencia politica ha tenido un cierto encauzamiento multilateral a cravés
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, la segunda —la actuacién al margen o
bordeando el sistema— puede y debe evirarse en la medida en que encuentra su
origen, precisamente, en los acuerdos de dicho Consejo.

Pero esta caracteristica no es exclusiva de la materia «financiacién autonémica»
sino que es propia del sistema autondmice y afecta, en consecuencia, a todo el reparto
competencial. Bien expresiva de todo ello es la exposicién de motivos de la Ley orgd-
nica 9/1992, de 23 de diciembre «de transferencia de competencias a comunidades
aurénomas que accedieron a la autenomfia por la via del art. 143 de la Constitucién»
que, reconociendo la necesidad de dar respuesta a las aspiraciones de asuncién de
nuevas competencias por las comunidades aut6nomas, manifiesta claramente que
«esta necesidad que afecta al desarrollo de la estructura territorial del Estado, no
establecida directamente en el citulo VIII de la Constitucién, se ha concebido siempre
como una cuestién que afecta a la esencia misma del Estado, y que, por tanto, debia
ser objeto de un consenso fundamental encre las diversas fuerzas politicas que expresan

20. «La Constitucién establece —escribi en enero de 1979 — un método univoco para determinar el
imbico y el conrenido de la autonomia, consistente en lo que podemos denominar la autonomia pactada
bilateralmente encre el Estado y cada comunidad aurénoma a cravés del Estaruro. De ello se desprende la
posibilidad de que el citado d4mbito y contenido sea diference en cada caso; es decir, la homogeneidad del
mécodo establecido puede conducir a una importante diversidad de contenidos», en «La incidencia de la
Constitucién espaiiola de 1978 en materia de fuentes normarivas de las comunidades auténomas», en el
tibro sobre las Jornadas «La Hacienda Piblica en la Constisucidn Eipattola», Edit. Insticuro de Estudios
Fiscales, Madrnid, 1979, pdg. 60.
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el pluralismo politico en nuestras Cortes Generales. Para ello el 28 de febrero de 1992
se firmaron unos acuerdos autonémicos en los que se fijan las bases para poner en
prictica este proceso».,

Interesa resaltar de este pasaje, en primer lugar, el reconocimiento de que la
estructura territorial del Estado no estd establecida directamente en el titulo VIII de
la Constitucién, cuestién sobradamente sabida pero que sin embargo parece olvidarse
cuando se traca de los art, 156, 157 y 158 CE, que también forman parte del citado
titulo VIII. En segundo lugar, la necesidad del acuerdo o «consenso fundamental»
entre determinados sujetos, cuales son las fuerzas politicas representadas en las Cortes
Generales, mientras que cuando se trata de la financiacién los sujetos son los gobier-
nos central y autonémicos que, a efectos de consensuar esa financiacién, se demuesera
que no coinciden exactamente con los sujetos anteriores, habiéndose creado, en conse-
cuencia, otro foro de negociacién pero también otros interlocutores y —lo que quizd
es de mayor trascendencia— otros intereses. Porque, respecto de estos dltimos no
parece razonable pensar que haya unos intereses —incluso desde el punto de vista de
los «respectivos intereses» del arc. 137 CE— autonémicos diferentes, segiin sea la
competencia sobre la que se negocia, que den lugar a una puesta en prictica del
proceso de ampliacidén de competencias y de desarrollo del sistema constitucional tan
distanciados. Si competencias como la «estadistica para fines no estatales», el «régi-
men minero y energécico» o la de «pesas y medidas. Contraste de merales», por poner
tres ejemplos de competencias transferidas con distinta intensidad por la Ley orginica
91992, requirieron un proceso para el acuerdo como el antenormente descrito, no
parece que la financiacién auconémica deba requerir menos.

Por lo tanto, el primer limite que, a mi entender, debe modificarse es el que hace
referencia al sistema de negociacién o acuerdo sobre la financiacién y, dentro de ella
como pieza que hoy parece esencial, sobre la corresponsabilidad fiscal. Y ese limite
quizd deberia colocarse mds alld del sistema estrictamente bilateral y del multilateral
representado por el CPFF para situarlo en el multilateral expresado por el pluralismo
politico de las Cortes Generales, y mds en concreto de su Senado.

B) Derivados de los poderes normatives autondmicos

Esta es una cuestién a la que ya se ha dedicado atencién en anteriores aparcados del
presente trabajo. Se trara, en definitiva, de c6mo compaginar la autonomia financiera
que las comunidades auténomas tienen constitucional y estarurariamente asignada
para tomar, o no, las decisiones legislativas que afectan a determinados recursos fi-
nancieros -—tributos propios, recargos, posibilidad de intervenir en cributos cedi-
dos— con el hecho de que tomen dichas decisiones.

El limite, en este caso, entiendo que no deberfa quedar anclado exclusivamente
del lado del principio de la voluncad autonémica sino que deberfa deslizarse hacia la
obligatoriedad queddndose posiblemente en un término intermedio que supusiera un
compromiso de las comunidades aut6nomas para el cual, si quieren, hay suficiences
argumentos constitucionales, no tanto en el titulo competencial exclusivo del Estado
sobre la Hacienda General (art. 149.1.14 CE) cuanto en los «principios de coordina-
cién con la Hacienda Estatal y de solidaridad entre los espafioles» que son los que
condicionan («con arreglo a») la autonom{a financiera de las comunidades aur6nomas
(art. 156.1.CE) y que —como se dijo en el apartado II de este trabajo— constituyen
la expresién constitucional de la corresponsabilidad.



34 AUTONOMIES - 20

C) Derivados de los mecanismos de financiacién

Por dltimo, también ha influido al enervamiento del ejercicio de la corresponsabi-
lidad fiscal por parte de las comunidades auténomas el entendimiento que de los
recursos constitucionales se ha tenido y la vrilizacién que de los mecanismos previstos
en la LOFCA se ha hecho. Y todo ello tanto port las comunidades auténomas como por
el Estado,

Respecto del primer factor no hace falta repetir ahora que del art. 157.1 CE se
pueden desprender otras interpretaciones que posibilitarfan un mayor nimero de
combinaciones y, consecuentemente, rompetfan la rigidez de las categorias de recur-
505 hoy existentes, levantando asf un importante limite al ejercicio de la corresponsa-
bilidad. '

Respecto del segundo de los factores apuntados parece evidente que hay que pro-
ceder a una progresiva desvinculacién entre distintos mecanismos pata que, Como
sefialaba al principio de este apartado, funcionen con la mayor independencia posible
los distintos elementos del sistema. Y a estos efectos, considero que los limites a
corregir son: 1) el que, siendo propio de lo que constituyé el periodo transitorio de
financiacién por mandato de la disposicién transitoria 1.4 LOFCA —el coste efecti-
vo—, se ha ido convirtiendo en justificacidn y explicacién del sistema en los distintos
acuerdos del CPFF que han dado lugar a los diferentes modelos definitivos-provisiona-
les que han existido desde 1986; 2) como efecto en parte de lo anterior, el que en
cualquier nuevo modelo que pueda proponerse se prescinda de las restricciones inicia-
les de tipo cuantitativo que han asegurado la misma financiacién, por lo menos, que
se tenia con el modelo que se sustituye; 3) el que garantiza la financiacién por via de
participacién en los ingresos del Estado (art. 13 LOFCA) con independencia del fun-
cionamiento de los impuestos cedidos, mecanismo propio también del periodo transi-
torio y que sigue escando presente todavia, incluso una vez introducido el porcentaje
de participaci6n en la recaudacién territorializada del IRPF.

Y estos tres limites —que si bien quizd no sean los vnicos son, a mi entender, los
mis significativos — s6lo pueden ser modificados ocupando su lugar la corresponsabi-
lidad fiscal. Y al igual que vimos en ta Hacienda Local, si se vinculan las parcicipacio-
nes en los ingresos del Estado al esfuerzo fiscal propio lo sea la que deriva del ejercicio
de esa corresponsabilidad. Lo cual no parece que sea imposible ni tan siquiera en un
recargo sobre la base imponible del IRPF que se combinase con una participacién en
la recaudacién territorializada de ese impuesto producida por los tipos de gravamen
estatales; participacién que deberia, en ese caso, depender no sblo de la mayor o
menor utilizacién de aquel recargo por la comunidad auténoma, sino también del
esfuerzo fiscal de sus residentes en relacién a la totalidad del rendimiente producido
por el impuesto.





