REVISTA DE ESTUDIOS REGIONALES. Extraordinario Vol. 13, 1980

BRAULIO MEDEL CAMARA

El sistema de ingresos tributarios

de las comunidades autonomas:

El proyecto de ley organica

de financiacion de las comunidades
auténomas y los estatutos de autonomia

I INTRODUCCION

El presente trabajo ofrece una descripcion y una valoracién critica del
sistema de financiacion de las haciendas regionales previsto para nuestro pais,
tomando como base las normas y orientaciones contenidas en la Constitucion, el
Proyecto de Ley Organica de Financiacion de las Comunidades auténomas y los
Estatutos de autonomia. El objeto de nuestro estudio es el modelo de hacienda
regional que podemos denominar general o normal; quiere ello decir que no se
examina el sistema de los Conciertos Econémicos o Convenios aplicable a los
territorios forales e instaurado en el Estatuto de autonomia del Pais Vasco.

Consta el trabajo, ademas de esta introduccion, de otras cinco secciones,
con el afiadido de un post scriptum. Primeramente, y como punto de partida, nos
referiremos a los principios constitucionales basicos relativos a las haciendas
regionales y a las implicaciones que de los mismos se derivan. Luego,
estableceremos una tipologia de los ingresos de origen tributario de las
Comunidades autonomas en funcidn del reparto de competencias sobre ellos
entre el Estado y las Comunidades autonomas. Posteriormente, analizaremos y
valoraremos cada una de las categorias de ingresos tributarios de las Comuni-
dades autonomas y su estructura global de conjunto. Mas adelante, reflexio-
naremos sobre la regulacion de la hacienda regional en el borrador del Estatuto
de autonomia de Andalucia y los peligros gue encierra lo que podemos Hamar ia
«trampa del mimetismo». Finalmente, sintetizaremos las conclusiones mas
importantes obtenidas en el recorrido de las secciones anteriores,

Después de realizado este trabajo se han publicado los textos del Dictamen
de la Comision Constitucional del Congreso sobre el Proyecto de Estatuto de
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autonomia de Galicia v del Informe de la Ponencia al Proyecto de Ley Orgénica
de Financiacién de las Comunidades autonomas. Las principales innovaciones
de ambos textos en materia de ingresos de origen tributario de las Comunidades
autonomas se describen y comentan, siquiera brevemente, al final del articulo.
Elle no solo sirve para completar y actualizar el contenido del trabajo, sino que
también ayuda a mostrar y esclarecer el proceso de conformacion de nuestro
modelo de haciendas regionales mediante el examen paso a paso de sus sucesivas
fases.

II. PRINCIPIOS GENERALES DE LAS HACIENDAS
DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El advenimiento de la democracia a nuestro pais ha tenido como una de sus
principales consecuencias el replanteamiento de toda la estructura territorial del
poder politico. A este respecto, el hecho mas destacable es el de la irrupcién, con
indudable fuerza, de las regiones como entidades politcas intermedias entre el
Estado central y las Corporaciones locales. Asi el articulo 2.0 de 1a Constitucion
proclama el derecho ala autonomia de las nacionalidades y regiones que integran
la nacién espafola. Naturalmente esa autonomia se concreta en una serie de
aspectos o materias, entre ellas la financiera. De esta forma aparece un nuevo
nivel territorial de la Hacienda Publica: el de las haciendas regionales. La
profunda alteracion que la aparicion de éstas supone en la estructura global de la
Hacienda Piblica en nuestro pais, implica un «cambio constitucional» del
sistema fiscal, ampliamente entendido. De ahi que los principios bésicos que
hayan de servir como guia fundamentales para configurar las haciendas
regionales deban encontrarse en la propia Constitucion, si bien, como es logico,
lainterpretacion y regulaicén mas detallada de esos principios sea objeto de leyes
y disposiciones de rango inferior.

Esos principios basicos aludidos que definen las lineas maestras de todo el
edificio de las haciendas regionales vienen recogidos en el articulo 156.1 de
nuestra Constitucién: «Las Comunidades auténomas gozaran de autonomia
financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los
principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los espafioles.» He aqui, pues, las tres ideas o principios fundamentales que han
de orientar el disefio de las haciendas de las Comunidades auténomas: autonomia
financiera, coordinacién con la hacienda estatal y solidaridad. Conceptos todos
ellos ciertamente ambiguos y que requieren precisiones y concreciones ulteriores
para aclarar su verdadero alcance y significado.

Una primera via de progreso en este terreno consiste en examinar el
proyecto de Ley Organica de Financiacion de las Comunidades auténomas, ley
prevista en el apartado tercero del articulo 157 de la Constitucion, buscando la
interpretacién que la misma dé a los principios antes indicados.
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Por lo que se refiere a la autonomia financiera, en la Exposicion de Motivos
se afirma: «el presente proyecto de Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades autonomas se halla articulado alrededor de la idea de autonomia
financiera, entendiendo por tal la capacidad de las Comunidades autonomas para
decidir tanto la estructura como el nivel de prestacion de los servicios publicos,
cuya competencia hayan asumido por entender que una situacion en la que
faltase cualquiera de ambos requisitos dificilmente podria calificarse de auto-
nomia financiera». He aqui expuestos los dos requisitos que, segin el proyecto de
Ley Organica de Financiacion de las Comunidades autonomas (LOFCA en
adelante), caracterizan la autonomia financiera de las haciendas regionales:
capacidad de decision sobre el nivel absoluto y 1a composicién de los servicios
publicos, esto es, del gasto publico regional.

Silas Comunidades auténomas poseen competencias para decidir sobre el
nivel absoluto de gasto publico, logicamente necesario para poder financiar este
gasto publico, pues de lo contrario la autonomia para fijar el volumen de gastos
publicos deseados quedaria vacia de contenido. Como mas adelente veremos, el
sistema de financiacion previsto para las Comunidades auténomas reconoce
unos tipos de recursos —principalmente tributos propios y recargos sobre los
impuestos estatales, aparte de el producto de las operaciones de crédito— que
pueden permitirles decidir libre y discrecionalmente sobre el nivel absoluto de
sus ingresos plblicos. No obstante, tales mecanismos de financiacién estan
sujetos en el proyecto de LOFCA a una serie de limitaciones —articulos 2.2, 6.0,
7.0,9.0,12.0y 1 50— que, de persistir en el texto definitivo de laley, pueden hacer
dificil en la practica la capacidad de decision de las Comunidades autdnomas
sobre el nivel absoluto de sus ingresos publicos y, en consecuencia, de sus
servicios publicos.

Distinto es el problema relativo a la capacidad para decidir, no ya la cuantia
total, sino la estructura de los ingresos de las Comunidades auténomas. El
parrafo transcrito de 1a Exposicion de Motivos del proyecto de LOFCA en el que
se explica el significado de la autonomia financiera, no se refiere explicita ni
implicitamente a esta posible manifestacion de la misma. Y ello no es casual,
pues el margen de libertad en este terreno es bastante reducido segin compro-
baremos al analizar méds en detalle los distintos tipos de recuros de las
Comunidades autonomas. La razon de esta escasa autonomia sobre las
decisiones relativas a la estructura de los ingresos de las haciendas regionales, y
téngase presente que decimos escasa y no nula, estriba en la incompatibilidad de
una amplia autonomia en este campo con las exigencias planteadas por el
principio de coordinacion de las haciendas territoriales con la hacienda estatal,
exigencias a las que nos referiremos al atratar de este principio.

Los razonamientos anteriores permiten ya apuntar unas primeras conclu-
siones: en términos generales es presumible que la autonomia financiera de las
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Comunidades autonomas sea mas amplia en el campo de los gastos publicos que
en el de los ingresos y, dentro de este tltimo ambito, sea asimismo mayor en la
fijacion de la cuantia global de los mismos que en la eleccion de su estructura.

Ya hemos sefalado que la explicacion de esa disparidad la debemos
encontrar en el principio de coordinacion de la actividad financiera de las
Comunidades autdonomas con la hacienda del Estado central. Los criterios bajo
los que ha de lllevarse a cabo esta coordinacion son expuestos con cierto detalle
en el proyecto de LOFCA, y mas concretamente, en ¢l apartado primero del
articulo 2.9: «La actividad financiera de las Comunidades autonomas se ejercera
en coordinacion con la Hacienda del Estado, con arreglo a los siguientes
principios:

a) Elsistema de ingresos de las Comunidades autonomas, regulado en las
normas basicas a que se refiere el articulo anterior, debera establecerse de forma
que no pueda implicar, en ningun caso, privilegios econémicos o sociales ni
suponer la existencia de barreras fiscales en el territorio espaiiol, de conformidad
con el apartado 2 del articulo 157 de la Constitucion.

b) La garantia del equilibrio econdmico, a través de la politica economica
general, corresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medidas
oportunas tendentes a conseguir la estabilidad economica, interna y externa, asi
como el desarrollo armonico entre las diversas partes del territorio espaiiol.

¢) La solidaridad entre las diversas nacionalidades y regiones que
consagra el articulo 2.¢ de la Constitucion.

En definitiva, estos criterios de coordinacion suponen un conjunto de
limitaciones a la antonomia financiera regional justificadas basicamente por
razones de tipo técnico-econdmico. Dentro de la actividad financiera del sector
publico en las economias modernas pueden distinguirse, siguiendo la ya clasica
taxonomia de Musgrave, tres grandes grupos de funciones: funcion asignativa,
consistente en asegurar la provisién eficiente de una serie de bienes o servicios
‘que no se pueden o no se quieren prestar a través del mercado; funcion
distributiva, dirigida a conseguir una distribucion mas igualitaria de la renta que
la derivada delfuncionamiento del mercado, y funcioén estabilizadora, preocu-
pada de lograr la estabilizacion economica (estabilidad de precios, pleno empleo,
equilibrio exterior, y crecimiento y desarrollo economico). Ademas, y en la
medida que nos movamos en una economia de mercado, las funciones sefaladas
deben realizarse interfiriendo lo menos posible en el proceso de asignacion de
recursos determinado por el mercado, de suerte que a las propiedades asigna-
tivas, distributivas y estabilizadoras de los instrumentos fiscales, habra que
afiadir una cuarta: la de su neutralidad.

En relacion a estas distintas funciones la ortodoxia financiera considera que
las funciones de estabilizacién y redistribucion deben encomendarse preferen-
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temente al nivel central de gobierno, por estimar que es el mas adecuado para
alcanzar los objetivos correspondientes a tales funciones. Porlo que serefiere ala
prestacion de bienes y servicios publicos existen, en cambio sdlidos argumentos
economicos en favor de una amplia provision de los mismos por los niveles
intermedios ¢ inferiores de gobiermo (1). Finalmente, el requisito de la
neutralidad exige, si se desea que funcione un Gnico mercado a nivel nacional,
que la estructura fiscal ofrezca el suficiente grado de uniformidad en todo el
territorio espafol como para no interferir dentro de ese espacio el libre
movimiento de bienes y factores (2).

¢(En qué se traducen estas exigencias planteadas por el principio de
coordinacion entre las haciendas de las Comunidades autonomas y la hacienda
del Estado? Fundamentalmente en la necesidad de que las principales figuras
impositivas estén reservadas al Estado central, al menos por lo que respectaala
potestad normativa o legislativa sobre las mismas, y de que el sistema impositivo
sea basicamente uniforme en todo el territorio nacional, exigencias que
combinadas conducen a la aceptacion de un sistema impositivo estatal en el que
estén integradas practicamente todas las figuras impositivas principales y del
que, por tanto, deben provenir la mayor parte de los recursos para financiar el
gasto publico tanto de la hacienda central como de las haciendas regionales, sin
perjuicio de que a éstas se les reconozca una potestad tributaria limitada que les
permita poseer el suficiente margen de maniobra pra decidir, en coordinacion con
la politica economica general, sobre el mayor o menor volumen global de sus
gastos publicos.

De lo hasta aqui expuesto cabe concliir que los principios de autonomia
financiera y de coordinacion con la hacienda general se condicionan entre si (3),

(1) Este planteamiento, sobre todo, si se formula de una manera m#is o menos redical, no esté libre de
objeciones. Vid., por ejemplo, Alan T. PEACOCK.: «Economic policy and the finance of intermediate
level governments», Royal Commision on the Constitution 1969-1973, volumen II, Memorandum of
dissent, Cmnd 5460-1, 1973, pags. 137-149. Traduccidn castellana en Hacienda Publica Espaiiola,
namero 54, pags. 271-280. ’

(2) De forma, a nuestro juicio, incompleta el apartado 2 del articulo 157 de la Censtitucion consagra
esta neutralidad territorial de los instrumentos fiscales cuando establece: «Las Comunidades autdnomas
no podran en ningin case adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que
supongan obstaculo para la libre circulacién de mercancias o servicios.» Incompleta en el doble sentido
de venir referida inicamente alas «medidas tributarias» y de preocuparse de asegurar la libre circulacion
solamente de «mercancias y servicios».

(3) Refiriéndose a estos dos principios sefialan J. M. Huguety J. Villalta: «Se debe destacar, en primer
lugar, que en el marco constitucional en que nos movemos, ambas van estrechamente relacionadas y,
mas aun, son plenamente interdependientes. No se puede obviar desde un primer momento que el
cumplimiento del requisito de suficiencia de los recursos de los gobiernos auténomos exige la
coordinacion y reparto de las grandes figuras impositivas y la obtencion de recursos que en la actualidad
estan en manos del gobierno central. En otras palabras, se puede afirmar que los recursos obtenidos
mediante la suma de impuestos "“locales” propios, cedidos, y de recargos sobre impuestos estatales no
permite alcanzar la suficiencia de las haciendas de los gobiermnos autdnomos. No es preciso aportar aqui
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debiendo buscar una solucién de compromiso que permita resolver satisfacto-
riamente el aparente conflicto entre uno y otro principio. Tal solucion prevista
para nuestro pais tiene como notas caracteristicas generales las siguientes:

— Reconocimiento del principio de autonomia financiera en favor de las
Comunidades auténomas «para el desarrollo y ejecucion de sus competencias»,
por lo que la amplitud de la autonomia financiera dependera en principio, para
cada caso, del nuimero e importancia de las competencias asumidas por las
respectivas Comunidades y de las necesidades financieras anejas al ejercicio de
esas competencias,

— Distinto alcance del principio de autonomia financiera segin que la
misma se refiera a los gastos o a los ingresos publicos, siendo menor la capacidad
de decision de las Comunidades auténomas sobre los segundos que sobre los
primeros. La mayor limitaciéon a la autonomia regional en el ambito de los
ingresos publicos y mas concretamente en el de los ingresos impositivos, se
justifica por las exigencias que plantea la coordinacion de las haciendas
regionales con la hacienda central.

— Amplia descentralizacion en materia de gasto publico.

— Unidad y uniformidad sustanciales del sistema impositivo, con una
fuerte concentracién de las figuras impositivas fundamentales en el sistema
tributario estatal, y escasa importancia relativa de los que podemos llamar
ingresos impositivos auténomos, esto es, aquellos impuestos sobre los que las
Comunidades autdnomas poseen una facultad legislativa, aunque sea derivada,
dentro de los cuales cabria incluir a los denominados tributos propios e incluso a
los recargos sobre los impuestos estatales.

-— Establecimiento de unos mecanismos de igualacion fiscal vertical para
cubrir la diferencia entre los gastos y los ingresos auténomos de las haciendas
regionales, que permitan a éstas la suficiencia financiera incondicional y
libremente sin depender de las decisiones discrecionales del poder central. Los
principales mecanismos arbitrarios a tal fin son las participaciones en los
ingresos estatales y la cesion de impuestos estatales, los cuales hacen compa-
tibles, como indica Pedrds, «la uniformidad del sistema impositivo con una
verdadera descentralizacién del otro lado del gasto publico» (4).

cifras numéricas para probar estas afirmaciones que nos obligan a desechar como inviable —insufi-
ciente— un sistema de financiacion que tradicionalmente se ha Hamado propio, y que en cierto modo
funciona paralels e independientemente de la hacienda central exigiendo cuantiosas subvenciones para
completar sus necesidades financieras. Es conveniente, por tanto, que los futuros Estatutos de
autonomia, en el aspecto hacendistico, para poder cumplir con el requisito de suficiencia se basen en los
principios de coordinacion —y afiadiriamos de reparto— de l1a hacienda estatal » J. M. HUGET y
J. VILLALTA.: «Lafinanciacion de la autonomia en el marce de la Constitucion Espafiola», Revista de
Economia y Hacienda Local, nim, 25, enero-abril 1979, pags. 46-7.

(4} Vid. Alejandro PEDROS ABELLO: «Principios de la Hacienda Regional», en el volumen
cglectivo Estudios sobre el Proyecto de Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1978, pag, 578.



EL SISTEMA DE INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS COMUNIDADES... 521

— Aceptacion de una cierta autonomia normativa en materia de ingresos
publicos al objeto de que las Comunidades autonomas puedan decidir «en el
margen» sobre el nivel de prestacién de los servicios publicos cuya competencia
hayan asumido.

Finalmente, aunque no menos importante, para el proyecto de LOFCA el
principio de solidaridad queda practicamente inserto en la discusién anterior
relativa al dilema auntonomia-coordinacion al ser considerado en dicho proyecto
como uno mas de los principios que deben presidir la coordinacién entre la
actividad financiera de las Comunidades auténomas y la Hacienda estatal (art.
2.0, apartado 1, letra ¢). No en vano la Exposicién de Motivos del proyecto de
LOFCA, tras haber dejado sentado que «es competencia del Estado la politica
econdmica tendente a la consecucion de una adecuada estabilidad interna y
externa, al desarrollo arménico de todo el territorio espanol, y, finalmente, a una
justa distribucion personal de la renta y la riqueza», afiade mas adelante: «En
este mismo sentido debe entenderse el principio de solidaridad entre las diversas
nacionalidades y regiones que consagra el articulo 2.° de la Constitucion y se
recoge en el proyecto de ley. Es un principio implicito en la politica de
redistribucion de la renta y la riqueza, cuya operatividad corresponde necesa-
riamente al Estado» (5).

En ¢l terreno de la solidaridad financiera interregional limitémonos por el
momento a sefialar que la misma pretende hacerse efectiva a través de diversos
medios que realicen una redistribucion de recursos piblicos desde las regiones
mas desarrolladas a las menos desarrolladas. Entre los diversos tipos de ingresos
de que se podran nutrir las Comunidades autonomas, cuyo analisis detallado se
desarrolla en la parte IV de este trabajo, dos de ellos, los procedentes del Fondo
de Compensacion Interterritorial y Ias asignaciones establecidas en los Presu-
puestos Generales del Estado para asegurar un nivel minimo de servicios, tienen

“una clara y especial finalidad redistributiva en favor de los territorios menos
desarroliados; por otro lado, los criterios que serviran de base para el reparto de
las participaciones en los ingresos inpositivos estatales incorporaran elementos e
indices inspirados, mas o menos directamente, en el principio de solidaridad.
Todo ello sin perjuicio de que este mismo principio esté presente en las decisiones
relativas a la distribucion geografica de los gastos publicos directamente
realizados por el Estado (6).

(5) La propia Constitucion hace responsable al Estado del cumplimiento del principio de solidaridad.
Asi se desprende, por ejemplo, del articulo 138: «1. El Estado garantiza la realizacion efectiva del
principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de 1a Constitucion, velando por el establecimiento de
un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espaiol, y atendiendo
en particular a las circunstancias del hecho insular, 2. Las diferencias entre los Estatutos de las distintas
Comunidades auténomas no podran implicar, en ningun caso, privilegios econémicos o sociales.»
(6) Tal y como sugiere el apartado 6 del articulo 16 del proyecto de LOFCA: «8in perjuicio de lo
establecido en los apartados anteriores, las inversiones que efectie directamente el Estado y el sector
publico estatal se inspiraran en el principio de solidaridad.»
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IIl. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO
Y LAS COMUNIDADES AUTONOMAS SOBRE LOS INGRESOS
TRIBUTARIOS DE LAS HACIENDAS REGIONALES

Las fuentes de ingresos de las Comunidades auténomas son ya enumeradas
en el articulo 157, apartado 1, de la Constitucion: «Los recursos de las
Comunidades auténomas estaran constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Transferencias de un Fondo de Compensacion interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) . Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho
privado.

e} El producto de las operaciones de crédito.»

Este sistema de ingresos se concreta algo mas en el articulo 4.° del proyecto
de LOFCA: «l. De conformidad con el apartade 1 del articulo 157 de la
Constitucion los recursos de las Comunidades autdnomas estaran constituidos
por:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonic y demas de Derecho
privado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales, en los
términos previstos en esta ley.

¢) Losimpuestos cedidos, total o parcialmente, por ¢l Estado, de acuerdo
con lo regulado en la presente ley.

d) Los recargos que pudieran establecerse sobre los impuestos del
Estado.

e} Las participaciones en los ingresos del Estado.

f) Elproducto de las operaciones de crédito en los términos previstos en
esta ley.

2. En su caso, las Comunidades autonomas podran obtener iguaimente
ingresos procedentes de:

a) Lasasignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del
Estado, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 14 de la presente ley.

b) Las transferencias del Fondo de Compensacién Interterritorial, regu-
lado en el articulo 16 de esta ley.»
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Limitandonos a los ingresos de origen tributario observamos, pues, que
podemos diferenciar las siguientes categorias:

— Tributos propios.

— Recargos sobre impuestos estatales.

— Impuestos cedidos.

— Participaciones en los ingresos estatales.
— Transferencias del Estado. ‘

En los tres primeros casos el producto de los tributos corresponde entera y
directamente a las Comunidades auténomas. En el caso de las participaciones la
titularidad sobre los rendimientos tributarios es compartida entre el estado y las
Comunidades auténomas. Finalmente, las transferencias no implican la gene-
racién automatica de ningun derecho de las Comunidades auténomas sobre los
ingresos tributarios en el momento de producirse éstos; en otras palabras, las
transferencias son gastos que figuran en los Presupuestos Generales del Estado
financiados con recursos que corresponden plenamente a la hacienda central.

Abhora bien, la adscripcion de la titularidad del crédito tributario no es el
unico elemento para concretar el grado de autonomia de una Comunidad
auténoma en relacion a un tributo determinado, ni la distincion entre las diversas
categorias de ingresos regionales de origen tributario antes enumeradas se puede
basar Unicamente en esa caracteristica. Para ello es preciso acudir, ademas de a
la distribucion del «poder sobre el producto recaudado», a la atribucion del
«poder legislative o normativo» y del «poder administrativo o de gestion del
impuesto» (7).

Por lo que respecta al poder normativo en materia tributaria et punto de
partida obligado es el articulo 133 de la Constitucion, en virtud de cuyos dos
primeros apartados: «1. La potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las Comunidades
auténomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos, de
acuerdo con la Constitucion y las leyes» (8). Por su parte, el articulo 157 de la

(7) Utilizamos la terminologia del profesor Carlos PALAO: «La Hacienda Regional y la Consti-
tucién Espaiicla», Revista de Estudios Regionales, nim. 2, julio-diciembre, 1978, pag. 135 y ss.
(8) Sobre las diferencias entre las potestades tributarias conferidas por la Constituzion al Estado y a
las Comunidades autonomas pueden verse, entre otros, los trabajos de Luis Maria CAZORLA:
«Incidencia de la nueva Constitucion en la legislacion territorial tributaria», en el volumen colectivo
Hacienda y Constitucién, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979; Javier LASARTE: «La
financiacién de las Comunidades autonomas», Revista de Estudios Regionales, volumen extraordi-
nario num. 1, 1979; Carlos PALAQO: «La Hacienda Regional...», art. cit; Juan RAMALLO:
aIncidencia de 1a Constitucidn espafola de 1978 en materia de fuentes normativas de las Comunidades
autonomas», en el volumen colectivo Hacienda y Constitucién, op. cit.; Eugenio SIMON: «La
proyectada autonomia financiera regional», en el volumen colective Estudios sobre el proyecto de
Constitucion, op, cit.
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Constitucion, en su apartado tercero, dispone: «3. Mediante ley organica podra
regularse ¢l gjercicio de las competencias financieras enumeradas en el
precedente apartado 1, las normas para resolver los conflictos que pudieran
surgir y las posibles formas de colaboracion financiera entre las Comunidades
auténomas v el Estado» (el referido apartado 1 se refiere a los recursos de las
Comunidades auténomas). Habra que estar, pues, a lo sefalado tanto en la
Constitucién como en la LOFCA para apreciar la mayor o menor amplitud
abierta a las Comunidades auténomas para desarrollar su poder normativo en
esta materia. A este respecto, el articulo 17, letras b) y ¢), del proyecto de
LOFCA indica: «Las Comunidades auténomas regularan por sus Organos
competentes, de acuerdo con sus Estatutos, las siguientes materias:

a) {.)

b) Elestablecimiento y la modificacién de sus propios impuestos, tasas y
contribuciones especiales, asi como de sus elementos directamente
determinantes de la cuantia de la deuda tributaria.

¢} El establecimiento y la modificacion de los recargos sobre los
impuestos del Estado.»

He aqui, por tanto, que el margen de competencias normativas para
establecer y exigir tributos se concreta, por el proyectode LOFCA, en dos de las
cinco grandes categorias de ingresos tributarios de las haciendas regionales que
hemos diferenciado: los tributos propios y los recargos.

En cuanto a la administraciéon de los impuestos, el proyecto de LOFCA
concibe un esquema de distribucion de competencias sencillo en apariencia, pero
bastante difuso puesto que, sin perjuicio de las competencias respecivas del
Estado y de las Comunidades autonomas, practicamente se generaliza la
posibilidad de establecer mecanismos de administracion conjunta o de colabo-
raciéon. En efecto, segun el articulo 19 del proyecto de LOFCA: «1. La gestién
tributaria, en sentido amplio, de sus tributos propios correspondera a las
Comunidades autonomas, las cuales dispondran de plenas atribuciones para la
ejecucion y organizacion de dichas tareas, sin perjuicio de la colaboracion que
pueda establecerse con la Administracion Tributaria del Estado. 2. En caso de
impuestos cedidos, la gestion tributaria se realizara conjuntamente por la
Administracion Tributaria del Estado y la correspondiente de la Comunidad
auténoma, de acuerdo con lo especificado en la Ley de Cesion. 3. La gestion
tributaria, la recaudacion, la liquidacion y la inspeccion de los impuestos del
Estado correspondera a la Administracion Tributaria del Estado. No obstante,
podran ¢stablecerse mecanismos de colaboracion entre la Hacienda del Estado y
la Comunidad auténoma cuando asi lo exija la naturaleza del tributo».

Este esquema, sin embargo, aparece hoy ya superado, aparte desde luego,
por el régimen de conciertos acordado para el Estatuto de autonomia del Pais
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Vasco, por lo estipulado en el articulo 46 del Estatuto de autonomia de Cataluiia:
«l. La gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccién de sus propios tributos
correspondera a la Generalidad, la cual dispondra de plenas atribuciones para la
ejecucion y organizacion de dichas tareas, sin perjuicio de la colaboracion que
pueda establecerse con la Administracion Tributaria del Estado, especialmente
cuando asi lo exija la naturaleza del tributo. 2. En el caso de los impuestos cuyos
rendimientos se hubiesen cedido, la Generalidad asumira por delegacion del
Estado la gestion, recaudacion, liquidacién ¢ inspeccion de los mismos, sin
perjuicio de la colaboracion que pueda establecerse entre ambas administra-
ciones, todo ello de acuerdo con lo especificado en la Ley que fije el alcance y
condiciones de la cesion. 3. La gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion de
los demas impuestos del Estado recaudados en Catalufia correspondera a la
Administracion Tributaria del Estado, sin perjuicio de la delegacion que la
Generalidad pueda recibir de éste, y de la colaboracion que pueda establecerse
especialmente cuando asi lo exija la naturaleza del tributo». Claramente se
comprueba que esta férmula otorga a las Comunidades autonomas una mayor
autonomia en el campo de 1a administracion de los impuestos que la prevista en el
proyecto de LOFCA (9).

Como resumen de la distribucion de competencias impositivas ofrecemos,
con una pretension puramente esquematica, el siguiente cuadro, en el que se
recogen las caracteristicas mas sobresalientes de los diferentes tipos de ingresos
impositivos de las Comunidades autonomas en relacion a las competencias que
éstas tienen atribuidas sobre ellos,

IV. ANALISIS DE LOS DIFERENTES TIPOS DE INGRESOS
TRIBUTARIOS DE LAS HACIENDAS REGIONALES:
EL PROYECTODE LEY ORGANICA DE FINANCIACIONDE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS Y EL PROYECTO
DE ESTATUTO DE AUTONOMIA DE CATALUNA

Una vez examinadas las principales categorias de ingresos tributarios de las
Comunidades autonomas y discutidas sus principales caracteristicas, en esta
parte de nuestro trabajo consideraremos el contenido de cada uno de esos
diferentes tipos de ingresos. Al igual que en las partes anteriores, nuestra
exposicion se apoyara basicamente en la Constitucion, el proyectode LOFCAy
el Estatuto de Autonomia de Cataluiia.

(9) Resultado al que, sin duda, ha contribuido el precedente marcado por el articulo 41.2.b) del
Estatuto vasco, de acuerdo con el cual la administracion de todos los impuestos salvo la Reata de
Aduanas y los recaudados per medio de los Monopolios Fiscales, se atribuye a las respectivas
Diputaciones Forales. A otro nivel, puede haber influido en la adopeidn del referido sistema los positivos
resultados que en algunos paises, y muy particularmente Alemania, parece estar dando la descentra-
lizacién de la administracién tributaria.
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1. Tributos propios

Unicamente por medio de los recursos sobre los que las Comunidades
autonomas tienen facultad normativa, tributos propios y recargos, es dado a éstas
completar los recursos procedentes de los impuestos estatales hasta el nivel
global de ingresos necesarios para financiar los bienes y servicios publicos
demandados por los miembros de la region respectiva. Naturalmente, esta
capacidad tributaria propia no tiene por qué ser utilizada de forma similar por las
diferentes regiones de suerte que la presion fiscal correspondiente a los tributos
propios y a los recargos sea uniforme en todo el territorio nacional. Por el
contrario, es precisamente la posibilidad de que cada region utilice esas fuentes
tributarias de manera diversa, conforme alas preferencias de sus ciudadanos, una
de las ventajas de la descentralizacion fiscal,

Como ya ha sido sefialado antes, la amplitud de la capacidad tributaria
propia de las regiones viene fuertemente limitada por el principio de coordinacion
de la actividad financiera de las Comunidades auténomas con la hacienda del
Estado. La especificacion de esos limites viene expuesta con cierto detalle en el
proyecto de LOFCA, segun el cual el campo para el establecimiento de tributos
propios se delimita en una triple direccion:

— respecto a los ingresos del Estado: los tributos propios de las Comuni-
dades autonomas no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el
Estado;

— respecto a los ingresos de las Corporaciones Locales: cuando las
Comunidades autonomas establezcan tributos sobre hechos imponibles grava-
dos o susceptibles de gravamen por las Corporaciones Locales deberan
determinar las medidas de compensacion o coordinacién adecuadas en favor de
las mismas;

— respecto a los ingresos de otras Comunidades auténomas: la coordina-
cion entre los tributos propios se ajustara a los siguientes principios:

e principios de territorialidad: recogido en el articulo 9.0, letra a) v b):

«a) No podran sujetarse elementos patrimoniales, rendimientos origi-
nados ni gastos realizados fuera del territorio de la respectiva Comunidad
auténoma.

b) Nopodran gravarse, como tales, negocios, actos o hechos celebrados o
realizados fuera del territorio de la Comunidad impositora, ni la transmision o
ejercicio de bienes, derechos y obligaciones que no hayan nacido ni hubieran de
cumplirse en dicho territorio o cuyo adquirente no resida en el mismo.»

& principio de armonizacion fiscal interregional: recogido en el articulo 9.0
letra c):
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«¢) No podran suponer obstaculo para la libre circulacion de personas,
mercancias y servicios capitales, ni afectar de manera efectiva a la fijacion de
residencia de las personas o a la ubicacion de empresas y capitales dentro del
territorio espafiol.»

& principio de no traslacion de la carga tributaria a otras regiones: recogido
asimismo en el articulo 9.0, letra ¢):

«c} Nopodran(...) comportar cargas trasladables a otras Comunidades.»

El primer comentario que merece esta delimitacién del campo de los
tributos propios es el del relativamente estrecho margen de maniobra que se
concede alas Comunidades autébnomas para la creacion de impuestos propios, lo
cual se explica por la imposibilidad de que éstos recaigan sobre hechos
imponibles gravados por el Estado, vy porque el sistema impositivo estatal sujeta
ya a tributacion practicamente todas las bases impositivas importantes. Ante la
disyuntiva de elegir entre un sistema de separacion de fuentes impositivas optimo
desde un punto de vista técnico-economico, en el sentido de ser el mas adecuado
para alcanzar un conjunto de metas de politica economica, y un sistema que
favorezca al maximo la autonomia impositiva como un medio de potenciar la
descentralizacion y desconcentracion del poder politico, lo que en si mismo
puede considerarse un importante fin en una sociedad democratica (10), ante esa
disyuntiva, la solucion propuesta representa una clara preferencia por la primera
de estas dos alternativas,

Por otro lado, y ello no puede extranar después de lo que hemos seitalado,
las normas delimitadoras del campo de los tributos propios expuestas en el
proyecto de LOFCA, cumplen satisfactoriamente los criterios que, desde la
perspectiva de la racionalidad econdmica, cabe exigir a los mismos (11). Estos
criterios apuntan en conjunto hacia una tributacién auténoma basada en el
«principio del beneficion, esto es, en la distribucion de la carga tributaria entre los
sujetos en funcion de la utilidad o beneficios derivados de los bienes y servicios
publicos. De aqui pueden extraerse una serie de consecuencias que son otras
tantas reglas aplicables al campo de los tributos propios: «En primer lugar
—escribe E. Albi, J. A. Blanco y F. Fernindez Marugan— tenemos el apoyo que
el principio del beneficio ofrece a la afectacion de los ingresos auténomos (...} a
programas especificos del gasto. En segundo lugar, contamos con el respaldoala
utilizacion de tasas y contribuciones especiales como medio de poner en relacién
directa los beneficios derivados de la actividad publica y la financiacién de su

(10) Sobre esta cuestion, vid. Alan T. PEACOCK: «Economic Policy and the finance...», op. cit.
(11) Unadiscusion de los principios aplicables a la imposicién local, en Wallace E. OATES: Fiscal
Federalism, Harcourt Brace, Nueva York, 1972, cap. 4. Hay traduccion espafiola con el titulo
Federalismo Fiscal, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid, 1977.
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coste. En tercer lugar, el principio del beneficio hace aconsejable la utilizacion de
bases impositivas, en la imposicion autonoma, que tengan relacion con la
distribucién del gasto publico regional y local. Asi se encuentra un buen respaldo
al uso tradicional de impuestos que recaen sobre la propiedad inmobiliaria o sus
rendimientos; sobre circulacion de vehiculos y la gasolina; sobre las actividades
turisticas y de esparcimiento, etc.» {12). Reflejado ya quedado ya la amplia
utilizacion de las tasas y contribuciones especiales abiertas a las Comunidades
auténomas dadas sus caracteristicas particularmente adecuadas a las propie-
dades que deben reunir los recursos tributarios auténomos de las haciendas
regionales (13).

Finalmente, hay que hacer referencia a la indeterminacion del criterio de
armonizacion fiscal enunciado en la letra ¢) del articulo 9.0 del proyecto de
LOFCA. Naturalmente el mandato ahi contenido no puede entenderse en un
sentido absoluto, pues ello equivaldria a desautorizar cualquier solucion que no
supusiera una presion fiscal uniforme en todo el territorio nacional. Es, pues, una
norma abierta a interpretaciones y que, dado el escaso conocimiento que se tiene
de los efectos economicos de los impuestos, puede originar mas de una polémica,

2. Recargos

Constituyen la segunda fuente de recursos tributarios auwtéonomos a
disposicion de las haciendas regionales, segun el sistema previsto en el proyecto
de LOFCA, si bien aqui el inico elemento determinante de la cuantia de la deuda
tributaria sobre el que tienen potestad decisoria las Comunidades autonomas es
el tipo impositivo o, mejor dicho, el recargo impositivo.

Dentro del proyecto de LOFCA los recargos vienenregulados en el articuio

Dentro del proyecto de LOFCA los recargos vienen regulados en el articu-
lo 12:

«1.—Las Comunidades autonomas podran establecer recargos
sobre los impuestos estatales cedidos, asi como sobre los no
cedidos que graven la renta o el patrimonio de las personas fisicas
residentes en su territorio o las sucesiones y donaciones cuyos
sujetos pasivos sean igualmente residentes en su territorio (14).

(12) A.ALBIL J. A, BLANCO y F. FERNANDEZ MARUGAN: «La problematica financiera de
las autonomias regionales: una aproximacion», Revista de Economia y Hacienda Local, num, 22,
enero-abril, 1978, pag. 54. .

{13) En este mismo sentido vid. Javier LASARTE, art. cit. pag. 487, y Eugenio SIMON, op. cit.
pagina 605.

(14) En el texto del Informe de la Ponencia, este apartado 1 del articulo 12 ha quedado redactado en
los siguientes términos: «Las Comunidades autonomas podran establecer recargos sobre los impuestos
estatales cedidos, asi como sobre los no cedidos que graven la renta o ¢l patrimonio de las personas
fisicas con domicilio fiscal en su territoric.»
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2.—Los recargos previstos en el apartado anterior no podran
configurarse de forma que puedan suponeruna minoracion en los
ingresos del Estado por dichos impuestos, ni desvirtuar la
naturaleza o estructura de los mismos.»

Sicomparamos esta regulacion de los recargos con la de los tributos propios
observamos que:

a) También en el caso de los recargos se trata de salvaguardar un
principio tan esencial para la imposicion auténoma cual es el de evitar que la
carga impositiva correspondiente a los recargos sea trasladable a los residentes
de otras Comunidades auténomas.

b) La aceptacion del principio del beneficio como criterio basico para la
distribucion de la carga tributaria no parece ser en el caso de los recargos tan amplia
como cabe pensar que lo sea para los tributos propios. Esta afirmacion se apoya
en dos elementos: por unta parte, los recargos se exigen conforme a un criterio de
residencia, no de territorialidad como sucedia para los tributos propios; de otro
lado, los hechos imponibles de algunos de los impuestos sobre los que pueden
establecerse recargos (renta, patrimonio, sucesiones y donaciones) son dificil-
mente justificables desde la sola dptica del principio del beneficio.

¢} Extraha que no exista en el proyecto de LOFCA una llamada expresa
ala necesidad de una armonizacion fiscal interregional en relacion a los recargos,
tal y como se hacia en el articulo 9.9, letra ¢), para los tributos propios. Existe,
desde luego, la exigencia contenida en el articulo 2., apartado I, letra a), pero
dada la importancia que el tema reviste para los recargos sobre los impuestos
estatales no seria gratuita una referencia expresa a este problema.

3. Impuestos cedidos

Segun el articulo 10 del proyecto de LOFCA son impuestos cedidos los
establecidos y regulados por el Estado, cuye producto corresponda a la
Comunidad auténoma. La Exposicion de Motivos del mismo proyecto de ley
trata de perfilar mas el concepto al sefialar que son impuestos cedidos los
establecidos y regulados por el Estado, cuyo producto, obtenido en el territorio de
la misma, corresponde a la Comunidad auténoma.

El propio proyecto de LOFCA trata de delimitar estos impuestos al
enumerar en su articulo 11 aquetlas figuras impositivas que pueden y no pueden
ser objeto de cesion. Asi, segun el articulo citado podrian ser cedidos a las
Comunidades autonomas:

a} La imposicion sobre transmisiones patrimoniales que grave opera-
ciones inmobiliarias realizadas entre particulares.
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b) La imposicién general sobre las ventas en su fase minorista.

¢) Los impuestos sobre consumos especificos en su fase minorista, salvo
los recaudados mediante monopolios fiscales.

No podrian ser, en cambio, objeto de cesion los siguientes impuestos
estatales:

a) Sobre la renta global de las personas fisicas.

b) Sobre el patrimonio.

¢) Sobre el beneficio de las sociedades.

d) Sobre la produccion o las ventas, salvo los expresamente exceptuado
en la enumeracién de impuestos cesibles.

e) Sobre el trafico exterior.

f) Sobre las sucesiones y donaciones.

g) Los que actualmente se recaudan a través de monopolios fiscales.

La posible validez de estas listas puede afirmarse que hoy esta ya
descartada, al menos en parte, en virtud de lo establecido en la Disposicién
adicional sexta del Estatuto de autonomia de Cataluiia, por la cual se cede ala
Generalidad el rendimiento de los siguientes impuestos:

a) Impuesto sobre el patrimonio neto.

b) Impuesto sobre transmisiones patrimoniales.

¢) Impuesto sobre sucesiones y donaciones.

d) Impuestos sobre el lujo que se recauden en destino.

Esta nueva relacion de impuestos cedidos incorporada al Estatuto catalan
presenta, desde nuestro punto de vista, algunos inconvenientes en los que no
incurren los impuestos cesibles propuestos en el articulo 11 del proyecto de
LOFCA.

En primer lugar, hay que recordar que el impuesto sobre el patrimonio neto,
el impuesto sobre sucesiones y donaciones y el impuesto sobre el lujo tienen todos
ellos una clara finalidad redistributiva, La progresividad de estos impuestos es, 0
al menos debe ser, mayor que la del resto del sistema impositivo estatal en su
conjunto, por lo que la cesion de los mismos a las Comunidades autonomas
implicara una menor progresividad del total de los impuestos estatales no cedidos
en comparacién con el sistema impositivo estatal global. Habida cuenta de que
no hay previsto ningun mecanismo de precaucion horizontal para los rendi-
mientos de los impuestos cedidos, cabe concluir que la eleccion ralizada en el
Estatuto de Autonomia de Cataluna de las figuras impositivas cedidas por el
Estado, y que de seguro marcara la pauta para futuros Estatutos de autonomia,
lejos de contribuir a la realizacion del principio de solidaridad financiera, es
atentatorio contra el mismo. Ello sin contar con que, como quedé expuesto enla
parte II de este trabajo, la «rama» de distribucion de la Hacienda Publica es
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competencia de la hacienda central, por lo que ta pérdida de progresividad de sus
instrumentos fiscales puede perjudicar su actuacion en este campo.

La naturaleza personal de los impuestos sobre ¢l patrimonio neto y sobre
sucesiones y donaciones plantea otros dos problemas adicionales. Por un lado, la
gestion de estos impuestos se hace mas complicada y costosa al exigir la
colaboracién entre las Administraciones tributarias del Estado y las Comuni-
dades autonomas. De otra parte, estos impuestos, de no establecerse los
oportunos mecanismos armonizadores, se prestan a la doble imposicion de
determinados elementos patrimoniales situados en regiones distintas a ia de
residencia del sujeto pasivo. El problema, «mutatis mutandi», es similar al de 1a
doble imposicién internacional. El proyecto de LOFCA recoge en el articulo 10,
apartado 4, los criterios de coordinacion que deben seguirse para las diferentes
categorias de impuestos al objeto de evitar precisamente los problemas de doble
imposicion regional. Por lo que a los impuestos sobre el patrimonio neto y sobre
sucesiones y donaciones se refiee, el criterio relevante es el recogido en la letra a)
del referido apartado 4 del articulo 10: «Cuando los impuestos cedidos sean de
naturaleza personal, su atribucion a una Comunidad autonoma se realizara en
funcién de la residencia en su territorio de los sujetos pasivos del mismo.» Quiere
ello decir que entre el criterio de territorialidad y el de residencia, el proyecto de
LOFCA se pronuncia por el segundo. Pero, (es ésta una solucion razonable? Si
tomamos como término de referencia la regla generalmente aceptada para los
convenios internacionales relativa a la imposicion sobre el patrimonioy sobre las
sucesiones y donaciones, la respuesta seria negativa, En sintesis, esta regla viene
a reconocer la facultad que asiste a los Estados de someter a gravamen por esos
impuestos a determinados elementos patrimoniales, en todo caso los bienes
inmuebles, que radiquen en su territoric con independencia del lugar de
residencia del sujeto pasivo (15).

(15) Lasolucién estandar al problema de la doble imposicion internacional sobre ek patrimonio es la
ofrecida en el articulo 22 del Modelo de Convenio de Doble Imposicion sobre la Renta y el Patrimonio
de la QCDE (1977):

«Articulo 22,

1.—El patrimonio constituido por bienes inmuebles comprendidos en el articulo 6 que posea un
residente de un Estado contratante y que estén situados en el otro Estado contratante puede someterse a
imposicidn en este otro Estado,

2.—EI patrimonio constituido por bienes muebles que formen parte del activo de un establecimiento
permanente que una empresa de un Estado contratante tenga en el otro Estado contratante, o por bienes
muebles que pertenezcan a una base fija que un residente de un Estado contratante disponga en el otro
Estado contratante para la prestacion de trabajos independientes, puede someterse a imposicion en este
otro Estado.

3.—El patrimonio constituide por buques o aeronaves explotados en trafico internacional o por
embarcaciones utilizadas en la navegacion interior, asi como por bienes muebles afectos ala explotaciéon
de tales buques, aeronaves o embarcaciones, sélo puede someterse a imposicién en el Estado
contratante en que esté sitnada la sede de direccion efectiva de la empresa.

4.—Todos los dem4s elementos del patrimonio de un residente de un Estado contratante solo pueden
someterse a imposicidn en este Estado.»



EL SISTEMA DE INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS COMUNIDADES... 533

La importancia recaudatoria de los impuestos que, segun el Estatuto de
Autonomia de Catalufa, podran ser cedidos a las Comunidades auténomas es
considerable, pudiendo estimarse que en 1978 representaron aproximadamente
una quinta parte de la totalidad de los ingresos impositivos estatales.

4. Participaciones en ingresos

La aplicacion del sistema de participacion de ias Comunidades autonomas
en los ingresos estatales esta previsto que se desarrolle en dos fases, una primera
de caracter transitorio y una segunda definitiva, correspondiendo a cada una de
ellas un modelo de participacién distinto, si bien uno y otro poseen la
caracieristica comun de establecer la participacién sobre la suma global de los
Ingresos impositivos estatales obtenidos en todo el territorio nacional, y no sobre
los rendimientos de uno o unos impuestos determinados ni sobre la recaudacion
alcanzada en el territorio de las respectivas Comunidades auténomas.

Elsistermna de participacion en ingresos previsto para una primera etapaes el
que se contempla en el proyecto de LOFCA, si bien en tal proyecto el sistema
aludido se considera como de caracter permanente y no con un alcance
meramente transitorio. Este cambio de perspectiva se debe, como otras
modificaciones ya sefialadas anteriormente, al Estatuto de Autonomia de
Catalufa. ’

La filosofia adoptada en el proyecto de LOFCA sobre el mecanismo de
participacion en ingresos responde a «la idea de que los recursos que tienen su
origen en el Presupuesto del Estado (impuestos cedidos y participaciones en
ingresos) cubran estrictamente ¢l coste medio de los servicios que éste hubiese
transferido a la Comunidad autéonoma de que se trate». El porcentaje de
participacion en ingresos para cada Comunidad autdnoma se determina, pues, de
forma residual con arreglo a la siguiente formula:

CS —IC
P E X 100
siendo P el porcentaje de participacion, CS el coste de los servicios transferidos,
IC el rendimiento de los impuestos cedidos ¢ IE la suma global de los ingresos
impositivos del Estado. Este método de fijacion de las participaciones de las
Comunidades autonomas en los ingresos estatales regulado en el proyecto de
LOFCA se recoge en el Estatuto de Autonomia de Cataluiia para su aplicacion
en el plazo que transcurra desde la entrada en vigor del Estatuto hasta que se
complete el traspaso de los servicios correspondientes a las competencias fijadas
a la Generalidad, o hasta cumplirse el sexto ano de vigencia del Estatuto, sila
Generalidad solicita la sustitucion del régimen provisional de las participaciones
en ingresos por el régimen definitivo establecido en el mismo proyecto de
Estatuto. Parece prudenciatl este plazo de «rodaje» en el que, sin duda, no van a
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faltar problemas importantes, como el relativo a la valoracién de los servicios
transferidos (16).

Es evidente que de los dos tipos de esquemas que, en términos muy
generales, pueden seguirse en ¢l diseho de los modelos de financiacién de las
Comunidades autonomas, uno basado en los ingresos publicos regionales y otro
en los gastos publicos regionales (17), el mecanismo descrito, que en puridad
dificilmente puede ser considerado como un verdadero sistema de participa-
ciones en ingresos, responde obviamente al segundo modelo.

El sistema de participacién en los ingresos estatales introducido en el
Estatuto de Autonomia de Catalufia para ser aplicado una vez transcurrido el
periodo transitorio es muy diferente del anterior. La formula para este régimen
definitivo de participacion en ingresos viene recogida, de forma poco concretay a
nivel de principios generales, en el articule 45 del Estatuto:

«Articulo 45.

1.—Cuando se complete el traspaso de servicios o al cumplirse el
sexto afio de vigencia de este Estatuto, si la Generalidad lo
solicita, la participacion anual en los ingresos del Estado citada
en ¢l nimero 3 del articulo anterior y definida en la disposicion
transitoria tercefa. se negociara sobre las siguientes bases:

a} La media de los coeficientes de poblacion y esfuerzo fiscal
de Catalupa, este ultimo medido por la recaudacién en su
territorio del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

b) La cantidad equivalente a la aportacion proporcional que
corresponda a Cataluiia por los servicios y cargas generales que
¢l Estado continue sumiendo como propios.

c) Elprincipio de solidaridad interterritorial a que se refiere la
Constitucion, que se aplicara en funcion de la relacion inversa de
la renta real por habitante en Catalufa respecto a la del resto de
Espaiia.

(¥6) Las dificultades planteadas por la valoracion de los servicios transferidos fue un determinante
fundamental de la accidentada vida de 1a Hacienda de la Generalidad durante la I Republica: Vid, José
ARIAS VELASCO: Le Hacienda de la Generalidad: 1931-1937, Ariel, Esplugnes de Liobregat,
1977.

(17) Sobre las diferencias entre uno y otro vid. Royal Commission on the Constitution 1969-1973,
volumen I, Report, Cmnd. 5460, 1973, cap. 15, especialmente pag. 196 y ss. El referido capitulo 15 de
este informe, conocido como Informe Crowther-Kilbrandon, esté traducido en Hacienda Puiblica
Esparnola, nim. 54. De hecho, el analisis realizado en el Informe Crowther-Kilbrandon ha sido tenido
presente por los redactores del proyecto de LOFCA. Vid. «Memoria del Proyecto de Ley de
Financiacion de las Comunidades Auténomas», ejemplar mimeografiado, pag. 154.
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d) Otros criterios que se estimen procedentes.

2.—Lafijacion del nuevo porcentaje de participacion serd objeto
de negociacion inicial y serd revisado a solicitud del Gobierno o
de la Generalidad cada cinco afios.»

Aqui ya la participacion de las Comunidades auténomas en los ingresos del
Estado no va ligada al coste de los servicios transferidos por éste a aquéllas o,
para ser mds precisos, a la diferencia entre ese coste y los ingresos proporcio-
nados por los impuestos cedidos. Con este nuevo sistema se potencia induda-
blemente la autonomia financiera regional a costa de debilitar en cierta medidata
conexion entre los recursos y las necesidades regionales, a menos que se habilite
un mecanismo de nivelacion financiera «ad hoc», tema sobre el que volveremos
mas adelante. Los criterios con base en los cuales se calcularan las participacio-
nes en ingresos, criterios que forzosamente recuerdan los utilizados en el sistema
norteamericano del «revenue sharing», estan enumerados en el articulo 45 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia sin cardcter limitativo (recuérdese el
apartado d) referente a «otros criterios que se estimen procedentes») v sin
especificar la ponderacién que ha de darse a cada uno de ellos. Quiere ello decir
que el citado articulo 45 no proporciona una solucion o formula plenamente
determinada para la obtencion de los porcentajes de participacion de las
respectivas Comunidades autonomas.

Sin entrar aqui en una valoracién global de los criterios de distribucion de
las participaciones en ingresos incorporados en el Estatuto de Autonomia de
Catalufia, si creemos conveniente comentar diversos aspectos relativos a uno de
ellos: el esfuerzo fiscal. En primer lugar, parece necesario plantearse la pregunta
de por qué introducir el esfuerzo fiscal como uno de los criterios de reparto de las
participaciones en ingresos. El argumento basicamente manejado a este respecto
senala que, en ausencia de tal criterio, los gobiernos regionales se verian
estimulados para aplicar los ingresos provenientes de Ia participacion en los
impuestos estatales a la sustitucion y reduccién de sus ingresos impositivos
propios en lugar de destinarlos a alcanzar un mejor nivel en 1a prestacién de los
servicios piblicos. La validez de este argumento depende del grado de
armonizacion fiscal existente entre las diferentes regiones de un pais, de forma
que cuante mayor sea la uniformidad de los sistemas impositivos regionales,
menor serd la necesidad de incorporar unindice representativo del esfuerzo fiscal
en laformula de distribucion de las participaciones en ingresos (18), Si en Espafia
prevalece un sistema impositivo esencialmente uniforme para todas las Comu-

(18) Vid. «La perequation budgetaire au sein des federations», en Commission des Communautés
Européennes: «Rapport du groupe de refeixion sur le réle des finances publiques dans Iintegration
européenne», Volumen II, Bruselas, 1977, cap. 6, especialmente pags. 156-7.
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nidades auténomas, habria que cuestionar la inclusion del esfuerzo fiscal entre
los criterios para el reparto de las participaciones en los ingresos estatales.

Por otra parte, la interpretacion que parece darse en el Estatuto de
Autonomia de Catalufa al concepto de esfuerzo fiscal es un tanto particular, En
efecto, conforme al articulo 45 antes transcrito, el coeficiente del esfuerzo fiscal
en Catalufia sera «medido por la recaudacion en su territorio del Impuesto sobre
la Renta de ias Personas Fisicas». Aunque el tema de la medicioén del esfuerzo
fiscal esta abierto a una amplia polémica doctrinal, a efectos practicos se acepta
con generalidad, v particularmente en la literatura sobre el federalismo fiscal,
como indice representativo del mismo el coeficiente entre los ingresos imposi-
tivos totales y la base imponible global, viniendo medida ésta normalmente porla
renta personal agregada de todos los residentes en el territorio respectivo(19). Es
claro que la adopcion de este coeficiente del esfuerzo fiscal en lugar del
introducido en el Estatuto catalan daria lugar a una distribucion diferente de las
participaciones en los ingresos estatales.

Finalmente, al esfuerzo fiscal se le da una ponderacion igual que a la
poblacion. Ello supone una limitacion muy considerable para la posible
capacidad redistributiva del sistema de participaciones en ingresos, lo cual es
especialmente digno de tener en cuenta dado que, ante la inexistencia de un
mecanismo especifico de nivelacion financiera, el sistema de participaciones en
ingresos debe incorporar forzosamente elementos explicitamente redistributi-
vos (20). Si a esto ahadimos las reservas a la utilizacion del coeficiente de
esfuerzo fiscal apuntadas en los parrafos anteriores, parece que su ponderacion
en pie de igualdad con el criterio de la poblacion resulta excesiva.

5. Transferencias estatales

Ademas de los recursos anteriores, de los que pueden disponer todas las
Comunidades autonomas, veiamos ya en la parte III de este trabajo que el
proyecto de LOFCA contempla otras dos posibles fuentes de financiacion de las
haciendas regionales pero que, a diferencia de las anteriores, no tienen caracter
habitual ni general. Nos referimos a los dos tipos de transferencias que se recogen
en el apartado segundo del articulo 4.© del proyecto de LOFCA.

(19) El sistema de «revenue sharing» norteamericano incorpora entre sus criterios de reparto de las
participaciones en ingresos el porcentaje recaudado por cada Estado del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. Pero el caso es muy diferente al previsto en el proyecto de Estatuto de Autonomia de
Cataludta. En primer lugar, tal criterio s6lo se tiene en cuenta en una de las dos formulas de participacion
a las que alternativamente puede acogerse cada Estade. Por otro lado, el sistema impositivo,
estadounidense no es uniforme para todos los Estados. Ademas, la ponderacion que se da a tal criterioen
la fofmula en que se toma en consideracion es inferior a la de la poblacion.

(20) A esterespecto hay que sefialar que el modelo del «revenue sharing» con el que el sistema espaiiol
guarda ciertas concomitancias, ha proporcionado unos resultados redistributivos muy modestos. Vid.,
por ejemplo, «Le perquation budgetaire av sein des federations», op. cil.
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a) asignaciones que se establezcan en los Presupuestos Generales del
Estado para asegurar un nivel minimo en la prestacién de determi-
nados servicios;

b) transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI en
adelante) constituido en los Presupuestos Generales del Estado.

En ambos casos se trata de transferencias cuyo objetivo es la nivelacion
financiera entre las regiones y de las que, por consiguiente, sélo pueden
beneficiarse aquellas Comunidades auténomas en las que se registren las
condiciones exigidas para la concesion de tales transferencias. Estos dos tipos de

ingresos son regulados, respectivamente, en los articulos 14 y 16 del proyectode
LOFCA.

5.1.  Asignaciones presupuestarias

El citado articulo 14 establece que cuando con los recursos procedentes de
los impuestos cedidos y de las participaciones en ingresos estatales, no resultara
suficiente para asegurar un nivel minimo de servicios o actividades en relacion
con alguno o algunos de los servicios efectivamente transferidos por el Estado,
podra establecerse en los Presupuestos Generales, con especificacion de su
destino, una asignacion complementaria para garantizar la consecucion de dicho
nivel minimo,

Como ha afirmado Qates (21), la racionalidad econdmica de este tipo de
transferencias para asegurar la provision de un nivel minimo de determinados
servicios publicos no esta muy clara, mezclandose argumentos de eficiencia y de
equidad (22). Segin las caracteristicas que presenten las distintas clases de
transferencias, es posible determinar si los objetivos fundamentales de las
mismas son asignativos o distributivos (23). En este sentido, puede afirmarse que
las propiedades de las asignaciones presupuestarias reguladas en el articulo 14
del proyecto de LOFCA denotan que éstas tienen una intencion esencialmente
redistributiva. En efecto, tales asignaciones parecen configurarse como trans-
ferencias condicionadas, limitadas, globales y determinadas en funcion del
principio de la necesidad fiscal. Son estas dos ultimas caracteristicas las que
ponen principalmente de manifiesto la preocupacion redistributiva de estas
transferencias.

(21) Wallace E. OATES: «An Economist’s perspective on Fiscal Federalism», en W.E. Oates (ed.):
«The Political Economy of Fiscal Federalism», Lexington Books, 1977, pag. 13.

(22) De hecho, la garantia de la provision de un nivel minimo de un determinado servicio equivale a
cubrir una «necesidad preferente», Vid. R. A. MUSGRAVE: «Theories of Fiscal Federalism», Public
Finance, vol. XXIV, nim. 4, 1969. Existe traduccién castellana en Hacienda Piblica Espafiola,
nimero 33, pag. 387 y ss.

(23} Vid. Selma J. MUSHKIN y John F. COTTON: Sharing Federal Funds for State and Local
Needs, Praeger Publishers, Nueva York, 1969, pag. 66.
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La necesidad de transferencias especificas con fines redistributivos depen-
dera de la existencia 0 no de un sistema de perecuacion financiera entre las
distintas regiones. Asi, paises como Alemania, Australia o Canada que poseen
un mecanismo efectivo de perecuacién fiscal, estdn en condiciones de poder
utilizar las transferencias especificas meramente para fines de asignacién
eficiente de los recursos, Otros paises, en los que ese mecanismo de perecuacién
no existe, se ven abocados a valerse de sus transferencias especificas como
instrumento de igualacion financiera entre las regiones (24). El sistema de
financiacién de las Comunidades auténomas proyectado para nuestro pais
parece situar la utilizacion de las transferencias especificas dentro de este
segundo contexto.

5.2.  Transferencias del FCI

La creacion del FCI viene ya impuesta por el articule 158 de Ia
Constitucion que, en su apartado segundo, dispone:; «Con el fin de corregir
desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo el principio de
solidaridad, se constituird un Fondo de Compensacion con destino a gastos de
inversion, cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Generales entre las
Comunidades auténomas y provincias, en su caso.» La regulacion del FCI se
desarrolla en el articulo 16 del proyecto de LOFCA.

Como se afirma en la Memoria del proyecto de LOFCA, «el FCI se
inscribe en los Presupuestos Generales del Estado dentro de la politica de
distribucion de recursos del conjunto de la nacion». La razén de mas peso en
apoyo de esta solucion es la atribucion expresa que nuestra Constitucion hace de
la funcion distributiva, tanto personal como regional, en favor del Estado. Este
caracter de fondos estatales justifican las competencias concedidas a las Cortes
Generales en relacion al FCI en materia de distribucion («se dotard anualmente
un FCI que se distribuira por las Cortes Generales») y control («cada territorio
debera dar cuenta anualmente a las Cortes Generales del destino de los recursos
recibidos con cargo al FCI, asi como del estado de realizacion de los proyectos
que con cargo al mismo estén en curso de ejecucién»), aparte naturalmente de la
propia constitucion del Fondo que sera realizada por las Cortes en el momento de
la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado.

Elrasgo mas caracteristico y distintivo de las transferencias del FCI, frente
a los otros ingresos de las Comunidades autonomas antes examinados, es que las
mismas sélo pueden destinarse a gastos de inversion, ofreciendo el apartado
segundo del articulo 16 del proyecto de LOFCA una relacién de los sectores en

(24} Vid. «Les subventions especifiques dans quatre federations», en Commision des Communautés
Européennes: «Rapport du groupe de reflexion,,.», op. cit., cap. 7.
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que pueden aplicarse estos fondos: infraestructura, obras publicas, regadios,
ordenacion del territorio, vivienda y equipamiento colectivo, mejora del habitat
rural, transportes y comunicaciones ¥, en general, aquellas inversiones que
coadyuven a disminuir las diferencias de renta y riqueza entre los habitantes de
los distintos territorios. Aunque este ultimo inciso quita todo posible caracter
limitativo o cerrado a la relacion anterior, se advierte que con las transferencias
del FCI se pretende basicamente financiar proyectos de inversion de «capital de
utilidad publica» o «capital fijo social» (25).

Por otra parte, como reza el articulo 158 de la Constitucion, el FCI se
constituye «con el fin de corregir desequilibrios economicos interterritoriales».
En consonancia con este precepto el articulo 16 del proyecto de LOFCA
establece que el FCI «se destinara a gastos de inversion en los territorios
comparativamente menos desarrollados, de acuerdo basicamente con los
siguientes criterios: a) la renta por habitante; b) la tasa de emigracion; c) los
déficit de equipamiento colectivo existentes; d) el porcentaje de desempleo sobre
la poblacion activa». Estos criterios son consistentes con el fin perseguido por el
FCI, y los principales problemas que los mismos pueden presentar no residen
tanto en su inadecuacién desde un punto de vista teérico, cuanto en las
dificultades de disponer de una informacion estadistica suficiente parala correcta
estimacion de los respectivos coeficientes.

Por todo lo expuesto, cabe destacar que las transferencias del FCI no son
simplemente un instrumento de la politica de nivelacion o igualacion fiscal, sino
también, y por delante, un instrumento al servicio de la politica de desarrollo
regional (26). En efecto, el FCI no tiene como unica mision reducir las posibles
desigualdades regionales en los niveles de prestacion de los bienes y servicios
publicos, debidas al diferente grado de desarrollo de las distintas regiones, sino
que, preferentemente, se dirige a corregir algunas de las causas determinantes del
subdesarroilo relativo de unas regiones en comparacién con otras.

6. Estructura general

Tras haber descrito y valorado los diferentes tipos de ingresos que integran
el proyectado sistema de financiacion de las Comunidades autéonomas, conclui-
mos el examen de éste con un par de observaciones generales sobre su estructura
global.

(25} Sobre estos conceptos y su importancia para los procesos de desarrollo econémico puede verse
un excelente resumen en Enrique FUENTES QUINTANA: Hacienda Piblica. Presupuesto y Gasto
Publico, Madrid, 1967, cap. IV.

(26) Para un examen de las diferencias y relaciones entre ambas politicas y de los instrumentos de
cada una de ellas, vid. el interesante trabajo de Horst ZIMMERMAN: «Fiscal Impact on Regional
Disparities in the European Setting», ponencia presentada al 1.D.P.E., Toledo, septiembre de 1979.
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Un primer punto a destacar es que las modificaciones introducidas por el
Estatuto de Autonomia de Cataluia en el sistema de recursos financieros
desarrollado en el proyecto de LOFCA, no solo implican la sustitucion o el
cambio parcial de unos elementos por otros, sino que afectan a toda la estructura
v a los principios generales del conjunto. En efecto, de un modelo de financiacion
basado en los gastos o en las necesidades fiscales de cada region, se pasa a otro
modelo mixto e, incluso, mas bien fundamentado sobre la vertiente de los
ingresos de cada region. La consecuencia mas importante de este cambio de
enfoque es que el mecanismo automatico de perecuacion financiera inherente al
primer modelo, desaparece en el segundo. Bajo una perspectiva de «equilibrio
general» esto deberia conducir a reestructurar v modificar otras partes del
sistema de financiacion de las Comunidades autonomas en el sentido de
establecer un mecanismo de igualacién fiscal «ad hoc». La unica medida
arbitraria en este sentido ha consistido en la incorporacion de algunos criterios
redistributivos en la formula de reparto de las participaciones en los ingresos
estatales. No parece, sin embargo, que ello baste para restablecer la capacidad de
igualacion fiscal prevista en el sistema original, maxime si se tiene en cuenta que
para la fijacion de los porcentajes de participaciones en ingresos se introduce un
criterio regresivo desde la perspectiva de la distribucion espacial de los recursos,
como es el esfuerzo fiscal, y que los impuestos cedidos proporcionaran unos
ingresos «per capita» mas altos en las regiones mas ricas, efecto acentuado por el
caracter progresivo de esos impuestos. El mecanismo de las asignaciones
presupuestarias en forma de transferencias especificas no resuelve el problema, o
para ser mas exactos solo lo puede resclver parcialmente, puesto que el objetivo
de asegurar un nivel minimo de servicios es algo muy distinto a la igualacion
fiscal. La cuestion planteada es aiin mas preocupante a la vista de que vamos a
pasar de una Hacienda Publica «centralizada» a otra «descentralizada o
federal», y estudios realizados para diversos paises muestran que los flujos
financieros publicos reducen mas las diferencias interregionales de renta en los
paises centralizados que en los federales (27).

Otro aspecto en el que opinamos pueden alcanzarse algunas mejoras es en el
de clarificar las relaciones entre las técnicas o instrumentos fiscales utilizados v
los objetivos a perseguir. En este tema el sistema proyectado no esta exento de
cierto confusionismo que tal vez convendria despejar. Asi, algunos tipos de
ingresos (como las participaciones) se encuentran al servicio de objetivos tanto

(27) Vid. «L’effet redistributif generale des finances publiques dans sept economies integrées», en
Commission des Communautés Européennes: «Rapport du groupe de reflexion...», op. cit., cap. 5. Cabe
matizar, sin embargo, que las disparidades interregionales de renta siguen siendo, después de los efectos
redistributivos de los flujos financieros publicos, mayores en los paises centralizades que en los
federales. Vid. Diether BIEHL: « Determinants of Regional Diparities and the role of Public Financen,
penencia presentadsa al 1.8.P.E., Toledo, septiembre de 1979,
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asignativos como distributivos. Por otra parte, algunos instrumentos utilizados
para la consecucion de ciertos fines (caso de las transferencias en especie
empleadas como medio redistributivo) no son técnicamente los mas adecuados.
Una diversificacion de técnicas y una vinculacion de cada una de éstas con los
objetivos para los que son mas efectivas parece ser, pues, una posible linea de
perfeccionamiento de la estructura de los ingresos de las Comunidades auto-
nomas.

V. EL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y EL BORRADOR DEL ESTATUTO
DE AUTONOMIA DE ANDALUCIA

Los articulos que regulan las materias de 1a Hacienda publica en el borrador
del Estatuto de Autonomia de Andalucia estan calcados, en su mayor parte y
salve muy contadas modificaciones de cierto interés, del Estatuto de Autonomia
de Catalupa. Esto viene a representar, pues, una aceptacion tacita de que los
principios establecidos en el Estatuto catalan en cuestiones hacendisticas seran
basicamente los mismos que presidan esas cuestiones en el Estatuto andaluz.
Constituye, por consiguiente, un dato de partida el hecho de que la capacidad de
negociacion de Andalucia para la organizacion de su hacienda sera bastante
reducida. El sistema de financiacion de las haciendas regionales estudiado en las
otras partes de este trabajo sera el modelo aplicable también en Andalucia, porlo
que las consideraciones hechas con anterioridad son ignalmente aplicables para
¢l caso de la hacienda andaluza.

En esta ultima parte de nuestro trabajo nos limitaremos, pues, a destacarlos
aspectos mas criticables del sistema proyectado de financiacién de las Comuni-
dades autonomas desde la perspectiva de Andalucia y a sugerir algunas posibles
modificaciones que pudieran ser incorporadas al Estatuto andaluz.

Una valoracion del sistema de ingresos de las Comunidades auténomas
desde la éptica de los intereses de Andalucia ha de partir de la consideracion de
ésta como una region relativamente pobre y subdesarrollada y, en el campo
hacendistico, como una region con una capacidad fiscal inferior a la media
nacional. Establecido este dato, la observacion general realizada al final de la
parte IV sobre la ausencia de un mecanismo de perecuacién financiera entre las
regiones es ciertamente preocupante. Igualmente contrarios a los intereses de
una region como Andalucia son el caracter progresivo de los impuestos cedidos y
la introduccion, definicion y ponderacion del esfuerzo fiscal en la formula de
reparto de las participaciones en ingresos, aspectos ambos ¢n los que ¢l Estatuto
de Catalufia ha modificado las previsiones iniciales del proyecto de LOFCA. No
es preciso volver aqui sobre las criticas que pueden realizarse a estos dos puntos
y que va fueron expuestas con anterioridad.
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Obviamente el medio para compensar los efectos provocados por estos
factores sobre la distribucion espacial de los recursos no puede ser otro que el de
introducir elementos redistributivos que operen en favor de la igualacién fiscal.
Tal es el caso de algunos puntos incluidos en el borrador del Estatuto de
Autonomia de Andalucia como el contemplado en la Disposicién adicional
segunda (28), que presenta dos diferencias importantes en relacién al articulo 14
del proyecto de LOFCA, en el que se regulan las asignaciones presupuestarias
para garantizar la prestacion de un nivel minimo de servicios publicos. La
primera consiste en que la dotacion de tales asignaciones se considera en el citado
articulo 14 como facultativa («podra establecerse en los Presupuestos Generales
del Estado») mientras que segun la Disposicion transcrita esa dotacion habra de
ser obligatoria {«los Presupuestos Generales del Estado consignaran»). Una
segunda diferencia se refiere al érgano competente para fijar esas asignaciones
que, conforme al borrador del Estatuto, serad una comisién mixta paritaria
Estado-Comunidad auténoma.

Otros posibles elementos redistributivos podrian incorporarse enla formula
de reparto de las participaciones en ingresos, posibilidad para la que el articulo 45
del Estatuto de Autonomia de Catalufia deja abierta una puerta al incluir entre las
bases sobre las que se negociara la participacidn en ingresos una categoria
residual de «otros criterios que se estimen procedentes». La propia ponderacién
de los criterios para determinar el porcentaje de participacion en ingresos podria
ser objeto de una mayor especificacion. Incluso cabria la posibilidad de
establecer, como en el caso de los EE. UU., dos formulas de reparto,
acogiéndose cada Comunidad auténoma a aquélla parala que obtuviera mayores
ingresos.

También podria reclamarse el derecho de las Comunidades auténomas de
gravar por el impuesto sobre el patrimonio y por el impuesto sobre sucesiones los
bienes inmuebles radicados en su territorio, sin perjuicio de la facultad de toda
Comunidad auténoma de aplicar ambos impuestos sobre sus residentes, En este
caso seria preciso que del impuesto exigido en la Comunidad auténoma de
residencia se permitiera deducir el impuesto pagado por obligacion real en otras
Comunidades auténomas para evitar un doble gravamen, Esta solucidn, sobre
ser mas correcta que la basada exclusivamente en el criterio de residencia,
conforme a los criterios normalmente utilizados en los convenios internacionales

(28) «1.—Dadas las circunstancias socioecondmicas de Andalucia que impiden la prestacion de un
nivel minimo en alguno o algunos de los servicios efectivamente transferidos, los Presupuestos
Generales del Estado consignarén con especificacion de su destino y como fuentes excepcionales de
financiacién de su destino y como fuentes excepcionales de financiacion, unas asignaciones comple-
mentarias para garantizar la consecucién de dicho nivel minimo.

2.—Los criterios, alcance y cuantia de dichas asignaciones excepcionales seran fijados para cada
ejercicio por la comisién mixta paritaria Estado-Comunidad anténoma a que se hace referencia en el
apartado 2 de la disposicion transitoria tercera.»
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para evitar la doble imposicion, es probablemente también preferible para
Andalucia.

VI. CONCLUSION

Este trabajo ha descrito y analizado el sistema previsto de ingresos
_tributarios de las Comunidades autonomas. Tal sistema cumple satisfactoria-
mente con dos de los tres principios basicos que segin la Constitucion deben
guiar a las haciendas regionales, autonomia financiera y coordinacion con la
hacienda estatal, pero no garantiza el respeto al tercero de ellos, la solidaridad
financiera interregional.

A este respecto hay que destacar que las modificaciones intreducidas por el
Estatuto de Autonomia de Catalufia al proyecto de LOFCA, modificaciones
formalmente parciales pero que en realidad afectan a toda la estructura y a los
principios generales del conjunto, han potenciado la autonomia financiera,
ciertamente precaria en el citado proyecto, pero al precio de suprimir, tras su
vigencia durante un periodo transitorio, ¢l mecanismo automatico de nivelacion
financiera horizontal inicialmente previsto. El modelo de financiaciéon de las
Comunidades autonomas propuesto, pese a estar atin indeterminado en muchos
aspectos claves, plantea serios inconvenientes tanto sobre la posibilidad como
sobre la forma de alcanzar una efectiva igualacion fiscal interregional.

Este ultimo punto enlaza con el tema mas general relativo a la conveniencia
de clarificar y adecuar las relaciones entre las técnicas o instrumentos fiscales
utilizados y los objetivos a perseguir, campo en ¢l que el sistema de ingresos
tributarios regicnales proyectados esta abierto a potenciales mejoras.

«POST SCRIPTUM»: DICTAMEN DE LA COMISION CONSTITUCIONAL DEL
CONGRESO SOBRE EL PROYECTO DE AUTONOMIA DE GALICIA

E INFORME DE LA PONENCIA AL PROYECTO DE LEY ORGANICA DE
FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

La estructura de los recursos tributarios regionales contemplada en el proyecto de
Estatuto de Autonomia de Galicia es similar, como cabia esperar, a la adoptada en el
Estatuto de Catalufia. No obstante, el proyecto de Estatuto gallego introduce algunas
innovaciones dignas de destacar. La mas importante, sin duda, se refiere a las bases o
criterios a utilizar para el calculo de las participaciones en los ingresos estatales, una vez
transcurrido el que hemos llamado periodo transitorio. Recordemos a este respecto que el
Estatuto de Catalufia enumeraba tres indicadores concretos: a) la media de los coeficientes
de poblacién y esfuerzo fiscal, este ultimo medido por la recaudacion del impuesio sobre 1a
renta de Jas personas fisicas; b) la cantidad equivalente a la aportacion proporcional que
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corresponda por los servicios y cargas generales que el Estado contimite asumiendo como
propios; y c) la relacion inversa de la renta real por habitante en Catalufia respecto a la del
resto de Espafia. Ademas, el Estatuto catalan prevé la posibilidad de que se afadan otro
indices al incluir un cuarto apartado abierto a «otros criterios que se estimen procedentes»,
Por su parte, el articulo 46 del proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia establece:

«Articulo 46.

1.—Cuando se complete el traspaso de servicios o al cumnplirse el sexto
afio de vigencia de este Estauto, sila Comunidad auténoma lo solicita, la
participacion anual en los ingresos del Estado citada en el niimero 3 del
articulo 44 y definida en la Disposicion transitoria quinta se negociara
sobre las siguientes bases:

a) La media de los coeficientes de poblacién y esfuerzo fiscal de
Galicia, este ultimo medido por la recaudaciéon en su territorio del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; es decir, el cociente
entre la recaudacion efectivamente obtenidz y la potencialmente alcan-
zable habida cuenta del nivel y distribucion personal de la renta.

b) La cantidad equivalente a la aportacion proporcional que corres-
ponda a Galicia por los servicios y cargas generales que el Estado
continde asumiendo como propios.

¢) Larelacion inversa entre la renta real media de los residentes en la
Comunidad auténoma y la media estatal.

d} Relacion entre los indices de déficit en servicios sociales e
infraestructuras que afecten al territorio de la Comunidad y al conjunto
del Estado.

€} Relacion entre los costos por habitante de los servicios sociales y
administrativos transferidos para el territoric de 1a Comunidad y para el
conjunto del Estado.

f) Otros criterios que se estimen procedentes.

2.—La fijacion del nuevo porcentaje de participacion sera objeto de
negociacion inicial y sera revisable a solicitud del gobierno o de la
Comunidad auténoma gallega cada cinco afios.»

De la comparacion de este articulo 46 con el articulo 45 del Estatuto de Catalufia hay
que destacar diversos puntos. En primer Iugar, se observa el mantenimiento de los tres
criterios especificados en el Estatuto de Autonomia de Catalufia, que se corresponden con
los establecidos en los apartados a), b) y c) del articulo 46 del proyecto de Estatuto gallego.
Ahora bien, tal correspondencia solo es exacta para el segundo de estos indicadores,
mientras que para el primero y ¢l tercero uno y otro Estatuto offecen, al menos en su letra,
interpretaciones no plenamente coincidentes. En segundo término, se advierte la adicion de
dos nuevos criterios o bases de reparto, recogidos en los epigrafes d) y e). Finalmente, la
enumeracion realizada en el articulo 46 del proyecto de Estatuto de Galicia, aligual quela
de articulo 45 del Estatuto catalan, no sefala una jerarquia o ponderacion para los
diferentes indicadores ni tiene caracter limitativo, al posibilitar la inclusion de «otros
criterios que se estirmen procedentes».



EL SISTEMA DE INGRESOS TRIBUTARIOS DE LAS COMUNIDADES... 545

El apartado a) del articulo 46 anteriormente transcrito reproduce textualmente al
apartado a) del articulo 45 del Estatuto catalan, pero con un importante afiadido cuyo
proposito aparente es el de precisar la interpretacion dada al concepto de esfuerzo fiscal. De
lalectura del apartado se obtiene la impresién de que se ha querido respetar la redaccion del
Estatuto de Catalufia pero tratando de determinar el significado de la nocion de esfuerzo
fiscal. Se plantea, sin embargo, el problema de dilucidar si la frase anadida constituye
realmente una precisién o una modificacién conceptual. En nuestra opinion se trata mas
bien de lo segundo, con lo cual el apartado a) del articulo 46 del proyecto de Estatuto
gallego lo que ofrece en realidad son dos interpretaciones no coincidentes del esfuerzo
fiscal: por una parte, el esfuerzo fiscal «medido por la recaudacién en su territorio»; de otro
lado, e! esfuerzo fiscal como «cociente entre la recaudacién efectivamente obtenida y la
potencialmente alcanzable». En cualquier caso, es dudoso que el indice de esfuerzo fiscal
definido en el proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia sea extensivo al Estatuto
catalan (29).

La nocion de esfuerzo fiscal incorporada en el proyecto de Estatuto gallego es, desde
luego, mas correcta que la que se deduce de una interpretacién literal del articulo 45.1.a) del
Estatuto catalan. No obstante, algunas de las criticas que formulamos al comentar la
inclusion de este indicador entre las bases para la distribucion de las participaciones en los
ingresos estatales se mantienen en pie. En efecto, continta sin estar clara la necesidad de
introducir ¢l criterio del esfuerzo fiscal cuando el sistema impositivo va a ser esencialmente
uniforme para todas las regiones. También sigue siendo cuestionable el dar una misma
ponderacién a los indices de poblacion y esfuerzo fiscal. Ademas, se incurre igualmente en
defecto de referir el esfuerzo fiscal unicamente a los ingresos obtenidos del impuesto sobre
la renta de las personas fisicas. Por otra parte, la aplicacion del coeficiente del esfuerzo
fiscal propuesto en el proyecto de Estatuto gallego presenta indudables complejidades
técnicas dada la dificultad de determinar las cifras de las recaudaciones potencialmente
alcanzables,

Por lo que respecta al apartado ¢}, hay que registrar una curiosa diferencia en la
redaccion dada en ambos Estatutos al indicador de 1a relacién inversa entre la renta «per
cépita» regional y la nacional. En efecto, el Estatuto de Cataluiia se refiere a «la relacién
inversa de la renta real por habitante en Cataluia respecto a la del reste de Espana»,
mientras que el Estatuto gaflego considera «la relacién inversa entre la renta real media de
los residentes en la Comunidad autdénoma y la media estatal». La diferencia resulta
curiosa, e incluso paraddjica, porque, tal como estén redactadas, la interpretacion dada a
este critetio en el Estatuto catalan es mas favorable para las regiones pobres como Galicia

(29) En la explicacién de voto del diputado sefior Quintis Seoane en la sesion de la Comision
Constitucional celebrada el dia 21 de noviembre de 1979, se adujo que con la nueva redaccion dada al
apartado a) del articulo 46.1 «se elimina una peligrosisima indeterminacién que, en su dia, parecieron
encontrar los miermbros de la Comision Constitucional, en cuanto al significado del término esfuerzo
fiscal», ya que «en relacién con ese término, cabe encontrar, al menos, tres interpretaciones distintas con
una somera lectura del Diario de Sesiones del Congreso que contiene 1a sesion extraordinaria celebrada
el 13 de agosto», en la que se debatit el Estatuto de Catalufia, En opinion del seftor Quintas tales
interpretaciones identificaban el esfuerzo fiscal, respectivamente, con la recaudacién fiscal relativa, la
presion fiscal y la relacion entre recaudacién efectiva y potencial recogida en el proyecto de Estatuto
galiego.

Sin embargo, en las deliberaciones de la referida sesién extraordinaria del dia 13 de agosto sobre el
articulo 45 del Estatuto de Catalufia no se encuentra ninguna interpretacién del esfuerzo fiscal
coincidente con la del articulo 46 del Estatute gallego.
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que la ofrecida en el proyecto de Estatuto gallego, y al revés, la interpretacion contenidaen
éste beneficia mas a las regiones ricas que la del Estatuto cataldn. En concreto, y con datos
referidos a 1975, tendriamos (30):

— Indice medio conforme al articulo 45.1.c) del Estatuto de Autonomia de Catalufia:
Cataluiia, 0,74438; Galicia, 1,33538.

- Indice medido de acuerdo con el articulo 46.1.¢) del proyecto de Estatuto de
Autonomia de Galicia: Catalufia, 0,78481; Galicia, 1,31023.

Los epigrafes d) y e) del articulo 46.1 del proyecto de Estatuto gallego introducen dos
nuevos criterios para la distribucion de las participaciones en relacion a los contemplados
en el Estatuto catalan. Ambos criterios (déficit relativo de servicios sociales e infraestruc-
turas y costo por habitante de los servicios sociales y administrativos), pareceri tener como
causa el deseo de que los indices redistributivos incorporados en la formula de las
participaciones en los ingresos estatales, tomen como término de referencia no solo las
diferencias de capacidad fiscal, sino también las distintas necesidades fiscales de las
regiones (31). Ciertamente, la igualacion fiscal basadaenlas diferencias delas necesidades
presupuestarias regionales esta plenamente justificada desde la perspectiva del principio de
equidad horizontal.

No puede afirmarse, con caracter general y «a priori», que estos dos nuevos criterios
beneficien mas a las regiones pobres que a las ricas, o viceversa. Esto es particularmente
manifiesto en el caso del indicador del costo por habitante de los servicios publicos, que si
bien puede ser mayor que el coste medio nacional para algunas zonas economicamente
deprimidas, como Galicia, también lo puede ser para dreas ricas y desarrolladas debido a
razones de elevada concentracion poblacional, congestién urbana, estructura demografica,
etcétera (32). :

El beneplicito que en principio merece la incorporacion de estos dos nuevos criterios
no estd exento, sin embargo, de algunas reservas. Asi, hay que sefialar la complejidad que la
introduceion de estos criterios comporta para la formula de distribucion de las participa-
ciones en los ingresos estatales. Especialmente claras son las dificultades de interpretacion
y medicién de la «relacion entre los indices de déficit en servicios sociales ¢ infragstructuras
que afecten al territorio de ta Comunidad y al conjunto del Estado». Por otra parte, la
inclusion del criterio del déficit relativo de servicios publicos en la formula de las
participaciones en ingresos, implica una cierta superposicién o doble utilizacion del mismo
en la determinacion de los recursos presupuestarios de las Comunidades auténomas que
sean beneficiarias de las transferencias del Fondo de Compensacion Interterritorial y de las
asignaciones presupuestarias para asegurar un nivel minimo en la prestacion de determi-
nados servicios. Tales transferencias y asignaciones se apoyan, parcialmente las primeras y
totalmente las segundas, en el criterio del déficit de equipamientos o servicios sociales, y se
destinan especificamente a la realizacion de inversiones en equipamientos colectivosy ala

(30) Los datos se han tomado de «Renta Nacional de Espana y su Distribucidn Proyincial: 1975»,
Banco de Bilbao, s.f.

(31) La principal experiencia de aplicacién de la perecuacion financiera basada en el principio de la
necesidad fiscal ha sido llevada a cabo en Australia. Vid. Russell MATHEWS: «Regional Disparities
and Fiscal Equalization in Australia», ponencia presentada al 1.8.P.E., Toledo, septiembre de 1979.
(32) Un esquema de las hipétesis mas plausibles sobre la variacion de los costes de los distintos tipos
de servicios piblicos a medida que aumenta la pobiacion o el drea para la que se presta el servicio, en
Carl 8. SHOUP: Public Finance, Aldine, Chicago, 1969, capitulo V.
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financiacion de servicios publicos que no alcancen un determinado nivel, especificacion
que no media para los recursos provenientes de las participaciones en los ingresos estatales.

En conjunto, y muy resumidamente, las gonsecuencias mas importantes de las
innovaciones introducidas por ¢l proyecto de Estatuto gallego en relacion a la formula de
las participaciones en ingresos se proyectan en una triple direccién. En primer lugar, el
contenido redistributivo de la formula de participaciones en los ingresos estatales se
potencia al reforzarse la igualacion fiscal interterritorial, tanto desde la perspectiva de la
capacidad fiscal, como de la de las necesidades fiscales. Un segundo efecto a sefialar ¢s la
mayor complejidad y dificultad operativa del mecanismo de las participaciones en ingresos
resultante de los nuevos criterios introducidos y de la interpretacion dada al indice del
esfuerzo fiscal. Como tercera consecuencia destacable hay que regitrar la necesidad
planteada por el proyecto del Estatuto gallego de proceder a una homogeneizacion o
uniformidad de los criterios de reparto establecidos en los diferentes Estatutos. Una
comparacion entre el Estatuto de Catalufia y el proyecto de Estatuto de Galicia muestra
como éste incorpora criterios no considerados en aquél y ofrece una version modificada de
otros.

* * *

Al margen de las bases o criterios de negociacion de las participaciones en los ingresos
estatales, el proyecto de Estatuto gallego contiene otras interesantes innovaciones en
materia de recursos de origen tributario como las recogidas en el articulo 45 y en el apartado
3 de la Disposicion transitoria quinta. .

El articulo 45 precisa que «la Comunidad Auténoma gallega o los Entes locales
afectados, participaran en los ingresos correspondientes a los tributos que el Estado pueda
establecer para recuperar los costos sociales producidos por actividades contaminantes o
generadoras de riesgos de especial gravedad para el entorno fisico y humano de Galicia, en
la forma que establezca la ley creadora del gravamenn», Se trata de un ingreso un tanto
atipico cuya naturaleza se situa a caballo entre la de un tributo parcialmente cedido ylade
una participacion en una categoria especifica de ingresos estatales, En todo caso, habra que
estar a lo dispuesto en la ley creadora del gravamen para conocer las competencias
atribuidas a la Comunidad autonoma en relacién con estos tributos, Es de resaltar, porotra
parte, que ¢l proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia inicialmente presentado porlos
parlamentarios gallegos consideraba las materias imponibles descritas en el articulo 45,
con alguna variante, como fuente originaria, no de ingresos cedidos o compartidos, sino de
ingresos tributarios propios. Esta solucion inicialmente prevista, perfectamente defendible
en el plano técnico, ha sido finalmente desechada.

La Disposicién transitoria quinta regula el sistema de financiacién de los servicios
transferidos a la Comunidad auténoma durante el periodo transitorio correspondiente al
plazo que transcurra desde la entrada en vigor del Estatuto hasta que se complete el
traspaso de los servicios. Esta Disposicion transitoria quinta consta de cinco apartados,
cuatro de ellos idénticos a los que integran la Disposicion transitoria tercera del Estatuto
catalan, y uno nuevo, el apartado 3, cuya finalidad queda claramente expresada en su
primer parrafo: «Alfijarlas transferencias para inversiones se tendra en cuenta, en la forma
progresiva que se acuerde, la conveniencia de equiparar los niveles de servicios en todo el
tertitorio del Estado, estableci¢ndose, en su caso, las transferencias necesarias para el
funcionamiento de los servicios». Se observa aqui la misma preocupacion por buscar una
perecuacién o igualacion financiera basada en el principio de las necesidades fiscales,
similar a la que ya sefialabamos al comentar la motivacién de los criterios del déficit y del
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costo relativos de los servicios sociales como bases sobre las que negociar la participacion -
en los ingresos estatales en una segunda etapa, es decir, una vez transcurrido el periodo
transitorio.

El Informe de la Ponencia refativo al proyecto de LOFCA ha introducido en el mismo
importantes modificaciones. Ello era obviamente de esperar habida cuenta de la necesidad
de adecuarlo al modelo de hacienda regional establecido en el Estatuto de Autonomia de
Cataluiia y recogido posteriormente, con las variantes que hemos comentado, en el
proyecto de Estatuto de Autonomia de Galicia, No extraiia, por ello, que de las tres grandes
categorias de recursos tributarios de las Comunidades auténomas (recursos autonomos,
recursos estatales cedidos v transferencias estatales}), sea en los segundos, impuestos
cedidos y participaciones, donde las innovaciones incorporadas al proyecto de LOFCA
tengan mayor alcance.

La lista de impuestos cesibles de acuerdo con el articulo 11 del texto del Informe de la
Ponencia incluye las siguientes figuras: impuesto sobre el patrimonio neto; impuesto sobre
transmisiones patrimoniales; impuesto sobre sucesiones y donaciones; imposicion general
sobre las ventas en su fase minorista; imposicion sobre consumos especificos en su fase
minorista, salvo los recaudados mediante monopolios fiscales. Se afiaden, pues, alalista
del articulo 11 del proyecto inicial el impuesto sobre el patrimonio neto y el impuesto sobre
sucesiones y donaciones.

Por lo que respecta a las participaciones en los ingresos estatales, el sistema
iniciaimente previsto en el proyecto de LOFCA se aplicard dnicamente en una primera fase
segin establece la Disposicion transitoria primera del texto del Informe de la Ponencia
(«hasta que se haya completado el traspaso de los servicios correspondientes a las
competencias fijadas a cada Comunidad auténoma en el correspondiente Estatuto, o en
cualquier caso hasta que se hayan cumplido los seis afios desde su entrada en vigor»).
Posteriormente funcionaria el sistema definitivo siguiendo el modelo de participacién
introducido en el Estatuto de Autonomia de Catalufia, con algunas ligeras variantes
referidas a los criterios o bases sobre los que se negociaria el porcentaje de participacion,
cuya inclusion responde a la necesidad de alcanzar un compromiso entre los indicadores
sefialados en el articulo 45 del Estatuto catalan y los enumerados en el articulo 46 del
proyecto de Estatuto gallego.

Al margen de estas modificaciones relativas a los recursos estatales cedidos, son
también de significar algunas innovaciones incorporadas al articulo 16, que regula el Fondo
de Compensacion Interterritorial. Asi, se concreta que el Fondo «se dotara anualmente con
una cantidad no inferior al 30 por ¢iento de lainversion pablica que para cada ejercicio haya
sido aprobada en los Presupuestos Generales del Estado». También Jos criterios con base
en los cuales se distribuirian los recursos del Fondo sufren alguna pequefita modificacion de
perfeccionamiento técnico, ademas de permitir una aplicacién mas flexible y discrecional
de los mismos al afadir la inclusion de «otros criterios que se estimen procedentes».

En resumen, las variaciones introducidas en el proyecto de LOFCA no alteran
sustanciaimente las conclusiones generales expuestas en la seccion VIde este trabajo. Los
inconvenientes alli apuntados siguen siendo validos y aplicables para el modelo de
hacienda regional que definitivament parece seri consagrado en la LOFCA, sin perjuicio
de reconocer un cierto reforzamiento de la perecuacion financiera interterritorial basada en
el principio de la necesidad fiscal y que es fruto, sobre todo, de 1a atencidn prestada a esta
cuestion en el proyecto de Estatuto gallego. Por otra parte, el sistema de hacienda regional
disefiado hasta ahora sigue siendo ambiguo, indeterminado, flexible (elijase el calificativo
que se quiera), en muchos puntos que habran de irse concretando en el futuro.



