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La articulacion de los principios de
autonomia y de unidad en el reparto de los
recursos entre las Comunidades Autonomas

Manuel MEDINA GUERRERO

1. Principio de autonomia versus
principio federal en la distribucion
horizontal de las fuentes de ingresos

Los sistemas de financiacién de los Estados politica-
mente descentralizados parten de la premisa de que el
reparto de las fuentes de ingresos ha de estar presidido
por el objetivo de garantizar tanto al poder central como
a los entes subcentrales 1os recursos precisos para que
puedan ejercitar sus competencias de forma auténoma
y bajo su propia responsabilidad. Se entiende impres-
cindible, pues, para el cotrecto funcionamiento de los
Estados compuestos, la previa instauracion de un or-
den financiero que asegure a todos los niveles de go-
bierno una participacién justa y adecuada, desde el punto
de vista de la suficiencia, en los rendimientos econd-
micos globales que genere el Estado en su conjunto.

Naturalmente, este objetivo esencial, que por obvio re-
sulta indiscutible, puede ser perseguido —al menos des-
de un punto de vista tedrico- a través de un préctica-
mente ilimitado abanico de posibilidades de acuiiar es-
pecificos modelos de financiacién. En cualquier caso,
sea cual fuere el concreto sistema que se quiera esta-
blecer, la primera tarea que debe emprenderse es la de
acometer la distribucién vertical de Jas competencias
financieras —y sefialadamente, al objeto de estas lineas,
del dereche a la recaudacién- entre el poder central y
los entes subcentrales, precisando los diversos dmbitos
impositivos y las concretas atribuciones sobre los mis-
mos que van a corresponder a cada uno de dichos esca-
lones de gobierno. Y, en un segundo momento, y ope-

rando ya exclusivamente en el nivel subcentral, se ha
de proceder a deslindar tales competencias entre los pro-
pios entes subcentrales, resultando especialmente rele-
vante en esta distribucién horizontal de 1a potestad fi-
nanciera el modo en que se reparten los recursos que,
tras la distribucién vertical, se les habian asignado in-
discriminadamente en bloque a todos ellos.

Pues bien, s en esta fase del reparto horizontal de las
fuentes de ingresos donde se pone de manifiesto con
mayor diafanidad la tensién general que es inherente y
consustancial a los Estados compuestos: la que existe
entre el principio de autonomia, de una parte, que tiende
a proteger y potenciar lo diferente, lo peculiar, lo propio
de cada ente subcentral; y el principio “federal”, “unita-
rio” o “de solidaridad”, que pretende salvaguardar unas
minimas unidad y homogeneidad sin las cuales serfa di-
ficil la pervivencia del Estado en su conjunto. Ambos
principios estructurales, cuya asuncion juridica se pro-
duce de una forma y con un alcance muy diferentes se-
gun los diversos textos constitucionales, operan a su vez
como objetivos o mandatos que no deben ser desatendi-
dos al disefiar los diversos sistemas de financiacién, de
tal manera que, aun cuando se cuente con un gran mar-
gen de libertad de configuracién al determinar en qué
medida cada uno de ellos va a “pesar” en la definicion
del modelo, no resultarfa licito decantarse aprioristica-
mente por uno de ellos soslaydndose por entero a su con-
trario. Antes bien, al acometerse esta tarea debe procu-
rarse hallar una adecuado punto de equilibrio entre la
autorresponsabilidad y la proteccion de la individuali-
dad de los entes subcentrales, de una parte, y la corres-
ponsabilidad solidaria imprescindible para mantener la
comunidad estatal, de otro lado.
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Sea como fuere, dicha tarea aparece fuertemente ¢on-
dicionada por el modo en que se haya resuelto la distri-
bucién vertical de las competencias financieras. Pues
en el caso de que no se haya optado por un puro siste-
ma de separacin, sino que se hayan incorporado ele-
mentos del sistema de unién -y, por ende, la recauda-
cién de alguno o varios impuestos se comparta entre
los dos niveles de gobieimo-, se abre la posibilidad de
que, ya desde el primer momento, la distribucién hori-
zontal de los recursos comience dando entrada al “prin-
cipio de unidad”. Efectivamente, en este supuesto, son
dos en esencia las reglas de reparto susceptibles de ser
utilizadas inmediatamente, que a su vez se correspon-
den o pueden concebirse como especificas proyeccio-
nes en este terreno de los dos principios arriba aludi-
dos. De una parte, cabe acudir a la regla de la recauda-
cion en zona o de la recaudacidn territorial, manifesta-
cién del principio de autonomia; y, de otro lado, pue-
den emplearse como criterios de reparto determinados
indices expresivos de las necesidades financieras de los
entes territoriales —seiialadamente, la poblacién-, los
cuales, evidentemente, se conectan con el principto fe-
deral o de solidaridad fnsito a los Estados compuestos.

Por el contrario, en el supuesto de que se haya consagra-
do un estricto sistema de separacién, atribuyéndose la
recaudacion de diferentes impuestos a cada nivel de go-
bierno, es claro que los criterios de necesidad s6lo pue-
den operar —en su caso- en un segundo momento, una
vez que se ha procedido a la distribucién horizontal de
los recursos con base en el princio de recaudacion terri-
torial, actuando a modo de “correccién” de dicho repar-
to inicial destinada a asegurar un nivel minimo de pres-
tacion de los servicios a todos los entes subcentrales con
independencia de su capacidad fiscal. Con todo, hoy por
hoy no suelen darse modelos puros de financiacién que
se fundamenten tnica y exclusivamente en uno de los
dos grandes mecanismos de reparto antes aludidos, si-
quiera sea porque en la prictica totalidad de ellos, inclu-
yendo los que asumen el sistema de unién, tiende a con-
sagrarse mecanismos de perecuacion regional —ya verti-
cal, ya horizontal- con el aludido objetivo de garantizar
un determinado nivel en la prestacion de los servicios.

Pese a ello, es menester reconocer en linea de principio
que el criferio de recaudacién territorial, que parte de la
premisa de que cada ente subcentral debe beneficiarse de
su capacidad econdmica y financiera real, es el que, tedri-
camente, se adapta de forma mds natural a la esencia de
los Estados federales. Al fin y al cabo, todo el poder juri-
dico-politico que constitucionamente se reconoce a los
entes subcentrales —y, consecuentemente, todas las com-
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petencias que se les atribuyen, incluyendo, cémo no, las
financieras- encuentran en el “territorio” el sustrato im-
prescindible donde desplegarse v, a su vez, el limite obli-
gado de su gjercicio. Pero es que, ademds, desde el punto
de vista econdmico, este criterio de reparto se acomoda al
principio de “equivalencia fiscal”, ya que, en la maxima
medida posible, permite que exista una coincidencia entre
los que soportan el coste de los bienes y servicios piblicos
y los beneficiarios de los mismos.

Pero, frente a estas ventajas, la asuncién del principio de
recaudacién territorial conlleva inconvenientes en abso-
luto desdefiables. En lo esencial, es susceptible de con-
ducir a un suministro enormemente desigual de recur-
sos, pudiéndose quedar desatendidas las concretas nece-
sidades de gasto que puedan tener los diversos entes
subcentrales. La suficiencia de medios econdmicos -que
hoy por hoy nadie duda en considerar un integrante mi-
nimo de la autonomia financiera constitucionalmente
consagrada ni tan siquiera en relacién con las Corpora-
ciones Locales- debe, pues, ser satisfecha mediante la
incorporacién de criterios de necesidad, en cuya virtud
se dote de un minimo de homogeneidad econémica a los
diversos integrantes del Estado global y se asegure a to-
dos los ciudadanos el derecho a recibir unas prestacio-
nes semejantes a lo largo de todo el territorio nacional.

Las Constituciones, sin embargo, no suelen resolver por
entero, de una vez por todas, en qué proporcién deben
combinarse ambos principios al determinar la financia-
cién territorial. No se trata tan sélo de que no queden
constitucionalmente perfilados los mecanismos de
perecuacion financiera vertical u horizontal, sino de que,
a veces, en los sistemas mixtos, ni tan siquiera se decide
si en el reparto horizontal de los recursos va a entrar en
juego, desde el primer momento, el principio de unidad,
o si, por el contrario, el mismo debe efectuarse inicial-
mente de acuerdo con el solo criterio de 1a recaudacién
territorial. En estos supuestos en que se confia a la nor-
mativa infraconstitucional la resolucién de cuestiones ab-
solutamente esenciales para el funcionamiento del Esta-
do compuesto, es obvio que se tienda a garantizar a nivel
constitucional que los intereses de los concretos entes
subcentrales resulten debidamente representados y sal-
vaguardados en el proceso politico. A tal objeto, en el
marco juridico-politico donde nos insertamos, la Unién
Europea, la jurisprudencia constitucional suele enfatizar
la necesidad de que tales decisiones sean el fruto de un
pacto o acuerdo entre todos los entes invelucrados, y,
sobre todo, viene a subrayar la exigencia juridico-cons-
titucional de que el proceso negociador se desarrolle de
acuerdo con el principio de lealtad federal. En esta linea,
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como sefialé el Tribunal Constitucional Federal alemén
en la relevante Sentencia de 27 de mayo de 1992, dicho
principio prohibe al Gobierno federal que actie, inspi-
randose en la mixima divide et impera, con la intencidn
de crear fisuras entre los Linder; asi como también im-
pide que aquél, en el curso de las negociaciones, pueda
dar un trato diferente a los Linder en funcidn de su orien-
tacion politica, y, muy sefialadamente, que en las delibe-
raciones decisivas s6lo dé entrada a los representantes
de los gobiernos de los Lander afines a su partido y ex-
cluya a los de la oposicién'. Relevancia del principio de
Jealtad federal que, obviamente, no se agota en las nego-
ciaciones que conducen a la adopcidn de una concreta
decision en materia de financiacidn, sino que se proyec-
ta durante todo el tiempo de vigencia de la misma. A este
respecto, la jurisprudencia constitucional austriaca ha te-
nido ocasién repetidamente de pronunciarse acerca de
las “reformas furtivas” que pueden pretender efectuarse
en el ajuste financiero pactado entre el Bund y los Liinder
antes de que concluya su vigencia, sefialando sobre el
particular que, cuando de resultas de ellas se produzca
una pérdida de recursos para uno u otro nivel de gobier-
no, dichas modificaciones sobrevenidas del sistema no
afectardn tan sé6lo a su correccion politica, sino a la pro-
pia constitucionalidad de tales medidas®.

Principio de lealtad que, naturalmente, también estd l}a-
mado a desempefiar un destacado papel entre nosotros’.

2. La evolucion de los principios de
unidad y autonomia en la
financiacién autondémica durante los
primeros veinte afios de vigencia de
la Constitucidn

Aunque la versién inicial de la LOFCA distaba mucho
de precisar con exactitud cémo habfan de combinarse

1. BverfGE 86, 148 (212).

2. ViSlg. 12505/1990, 12784/1991 y 15039/1997.

ambos principios, no dejaba de aportar algunas claras
directrices al respecto. Asf, y soslayando toda referencia
a los impuestos propios y a los recargos dado el escaso
peso que han jugado hasta el momento en el conjunto de
la financiacién, el criterio de la recaudacién territorial
encontrd su mds evidente proyeccién en la figura de los
impuestos cedidos, de entre los cuales sin embargo cl
legislador crgdnico vino a excluir expresamente los im-
puestos que, en los sistemas impositivos de los paises de
nuestro entorno, estaban dotados de una mayor capaci-
dad recaudatoria, a saber, la imposicion sobre Ja renta
de las personas fisicas, la imposicidn sobre sociedades y
la imposicién general sobre las ventas, salvando la fase
minorista. Consiguientemente, en el disefio inicial del
legislador orgdnico, el reparto entre las CCAA de los
recursos globales generados por el Estado en su conjun-
to parecia escorarse a favor del principio de unidad, ha-
bida cuenta de que son criterios de necesidad los que
mayoritariamente integran las bases conforme a las cua-
les ha de negociarse el reparto de la fuente de financia-
cién que parecia llamada a ser 1a més relevante, el por-
centaje de participacion (art. 13.1 LOFCA). Por lo de-
mds, asi venia a reconocerse abiertamente en la Memo-
ria que acompafiaba al Proyecto LOFCA, en donde, tras
resefiarse que la principal fuente de ingresos de las CCAA
seria dicha participacion “en los ingresos generales del
Bstado”, se afiadia: ““(...) ¢l Proyecto de Ley se aleja de-
finitivamente de los planteamientos que tratan de utili-
zar la recaudacidn en la zona como criterio con el que
establecer la financiacion de las distintas Comunidades
Auténomas, para optar por otro que, asentado en la co-
bertura de las necesidades realmente existentes, impida
que las regiones pobres queden condenadas. Se pretende
de esta manera lograr un equilibrio arménico entre el
derecho a la autonomia y el principio de solidaridad”.

En suma, la participacién en los ingresos del Estado,
frente a los impuestos cedidos, en cuanto manifesta-
cidn del principio de unidad en la financiacién autond-
mica, se concebia en cierta medida —permitaseme la
expresion- como el “negative” del criterio de la recau-
dacidn territorial. Concepeién que, de otra parte, es
perceptible en el propio tenor literal con que se expresa

3. Sobre 1a conexion entre el control de constitucionalidad del sistema de financiacion y la correccién del proceso negociador,
véase M. Medina (1998). Por lo demas, la “reforma furtiva” del sisterna asumida a raiz del Acuerdo del CPFF de 27 de matzo
de 1998, que modifico las garantias inicialmente previstas para el quinguenio sobre la base de una reforma del IRPF que ya era
conocida en el momento de aprobarse aquéllas, diticilmente superaria un estricte control de constitucionalidad articulado a

partir del principio de lealtad.
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el primer Estatuto de Autonomia, el cataldn, y asi lo
dejan traslucir muchos otros que siguieron su estela, en
la medida en que vinculan el porcentaje de participa-
cién a “la recaudacion total del Estado por impuestos
directos e indirectos, incluidos los monopolios fisca-
les” (art. 44.3).

Dado el cardcter de principal fuente de ingresos que se
predicaba del porcentaje de participacidn, la LOFCA
parecia relegar a un segundo plano al principio de au-
tonomia en la financiacién regional, a menos que las
CCAA arrostrasen los inconvenientes de incrementar
la presion fiscal utilizando la via de los recargos; su-
puesto harto improbable como la praxis vino de inme-
diato a corroborar. Pero es que, ademads, dicha poster-
gacién no vino sino a ratificarse en la préctica en bene-
ficio del principio de unidad, como lo ponen de mani-
fiesto la instauracién de un subsistema especifico de
financiacién de la sanidad al margen de la LOFCA, la
falta de implementacion de la cesion de los impuestos
sobre consumos especificos y. en fin, la implantacién
del IVA, que entrafié la supresion del Impuesto sobre el
Lujo, hasta entonces cfectivamente cedido, sin que se
procediese a la cesion de la fase minorista de aquél.

Las consecuencias que de aqui se derivaron son tan co-
nocidas que nos autorizan a pasar por clias como sobre
ascuas, a saber, el establecimiento de una Hacienda au-
tondmica excesivamente dependiente de las transferen-
cias presupuestarias estatales, y, consiguientemente, la
configuracion de un sistema que adolecia de falta de co-
rresponsabilidad fiscal. Lacra esta dltima a la que se im-
putd la tendencia al incremento del gasto y, en dltima
instancia, el notable aumento del endeudamiento auto-
némico que comienza a experimentarse a mediados del
primer quinquenio del periodo definitivo. Por estos mo-
tivos, y urgidos por la exigencia, en relacién con la Unién
Monetaria, de reducir los niveles de déficit y endeuda-
miento de las Haciendas autonémicas, se llegé al Acuer-
do del CPFF, de 7 de octubre de 1993, por el que se
instaurd ia participacion territorializada en el rendimiento
del IRPF. Se trataba, en suma, de dar una mayor presen-
cia al criterio de la recaudacidn territorial con el objetivo

de profundizar en la corresponsabilizacién fiscal de las
CCAA, siquiera en su concepcion mas modesta de per-
cepcion por parte de los contribuyentes de que parte de
los impuestos pagados sirven directamente para finan-
ciar los servicios prestados por la Administracién auto-
némica’.

Un avance en extremo modesto del principio de auto-
nomia que fue incomparablemente superado con moti-
vo del Acuerdo del CPFF 1/1996, pues, a raiz del mis-
mo, de una parte, y tras las pertinentes reformas de la
LOFCA y los Estatutos, vino a ampliarse el elenco de
los impuestos cedidos con la cesién parcial del IRPF
(hasta un mdximo del 30%), v, de otro lado, se dio en
transformar la propia naturaleza de tales impuestos ce-
didos, al reconocerse a las CCA A capacidad normativa
sobre los mismos. La incorporacién del IRPF a los im-
puestos cedidos, que tiene lugar sin que se abandone el
tramo de participacion territorializada en dicho impues-
10, ha supuesto —qué duda cabe- una profunda altera-
¢ién del modo en que ¢l bloque de la constitucionali-
dad contemplaba inicialmente la participacién de los
principios de unidad y autonomfa en la distribucidn de
los recursos entre las Comunidades Auténomas.

3. Las lineas de desarrollo del
sistema de financiacion

3.1 La tendencia a potenciar el principio
de autonomia en el marco europeo:
el federalismo competitivo.

En los Estades politicamente descentralizados de la
Uniodn Europea —que, por razones obvias, deben tomar-
se como puntos de referencia preferentes frente a los
tederalismos de corte anglosajon, tan frecuentemente
utilizados en el debate académico que precedid a la
adopcion del vigente modelo de financiacion- se perci-

4. En cualquier caso, no parece probado que la corresponsabilizacion fiscal genere un menor recurso al crédito y a la emision
de deuda —asi, por ejemplo, C. Monasterio Escudero (1992), p. 32.

5. Bl Acuerdo considerd que dicha participacién territorializada constitufa una respuesta adecuada a las necesidades de elevar
la corresponsabilidad fiscal del sistema puesto que, entre sus cavacteristicas, cabia incluir la siguiente: “b) Conexi6n de los
recursos tecibidos por las Comunidades Auténomas con los rendimiento impositivos obtenidos en sus territerios, de tal forma
que una parte importante del gasto piblico gestionado por ellos esté financiado por las aportaciones de los residentes en el
dmbito territorial respectivo, con lo que los ciudadanos toman conciencia de que las prestaciones recibidas de su Comunidad
Auténoma son consecuencia de las exigencias impositiva de que son objeto”.

14




Manuel Medina Guerrero

be, al menos en sede doctrinal, un claro y enérgico
movimiento en pro del fortalecimiento del principio de
autonomia financiera y, consiguientemente, del crite-
rio de recaudacién territorial®. Tendencia autonomista
en la érbita financiera que, incluso, aparece a menudo
envuelta en una nueva concepcion de la propia idea de
“federalismo”, a saber, el federalismo competitivo, cu-
y0s ecos empiezan también abiertamente a resonar en-
tre nosotros’. Pues bien, este nuevo paradigma del fe-
deralismo®, que, a diferencia del “federalismo coopera-
tivo”, debe mucho mds a las aportaciones provenientes
de las Ciencias Econémicas y Politicas que a las juridi-
cas, parte de la certidumbre de que la provisién éptima
de los bienes y servicios ptiblicos se alcanza a través de
la competencia de los entes subcentrales entre si y con
el poder central’. Y, naturalmente, presupuesto esencial
para que funcione adecuadamente la competencia es
profundizar en la antonomia financiera de los entes
subcentrales, y ello en un doble plano: de una lado, el
sistema de financiacion ha de girar en tomo al princi-
pio de recaudacién territorial como criterio conforme
al cual efectuar el reparto horizontal de los recursos; v,
de otro lado, dicha adscripcion a los respectivos entes

subcentrales de la recaudacién generada en su territo-
rio por las figuras impositivas que se les adjudiquen ha
de acompafiarse con el reconocimiento de cierto peder
normativo sobre las mismas. Desde la 16gica del fede-
ralismo competitivo, va de suyo que los diferentes en-
tes subcentrales deben beneficiarse de los éxitos eco-
némicos y politicos que obtengan gracias a una buena
gestion de sus competencias, resultando obvio por ello
la asuncidn del principio de recaudacién territorial. Pero
es que, ademds, este principio reforzade con la atribu-
cién de poder normativo aseguran la corresponsabili-
dad fiscal de los entes subcentrales, que en buena me-
dida constituye el presupuesto para que funcione ade-
cnadamente la competencia entre los entes territoria-
les. Desde el punto de vista politico-constitucional, el
argumento consiste en que, a través de dicha potencia-
cién de la autonomia financiera, se refuerza el nexo
existente entre las decisiones politicas del elector (y
contribuyente), de una parte, y las decisiones en mate-
ria de impuestos que adoptan los érganos politicos, de
otro lado. De este modo, se clarifica y se hace tanto
mds visible la vinculacién que media entre las presta-
ciones publicas y la carga fiscal que pesa sobre los ciu-

6. Bn Alemania, por més que a raiz de la rcunificacion se insista tanto en sede doctrinal como en algunos foros politicos en la
necesidad de reformar la Ley Fundamental de Bonn para aumentar la autonomia financiera de los Linder, ain no se ha
avanzado en la prictica hacia esta direccion. En Austria, por su patte, tiende a denunciarse la falta de corresponsabilidad fiscal
de los Linder ~-Werndl (1993), p. 32-, ¢, incluso, la doctrina iuspublicista mds influyente, en linea con su propuesta de avanzar
hacia un “Estado federal diferenciado”, se pronuncia abiertamente por potenciar el criterio de la recandacidn territorial en el
reparto de los recursos entre los entes subcentrales —Pernthaler (1992), p. 40-. Y, sin embargo, 1a Ley de Ajuste Financiero de
1997 no parece haber abandonado las pautas esenciales que hasta entonces habfan definido al sistema de financiacién austria-
co, toda vez que sigue dando el papel preponderante a fa poblacién en el reparto de los impuestos comunes entre el Bund, los
Lénder y los Municipios. Sélo en Italia, cuyo sistema de financiacion se ha caracterizado tradicionalmente por su fuerie
centralizacién, se ha potenciado a partir de diciembre de 1997 la autonomfa regional, al crearse el impuesto regional sobre las
actividades econémicas y permitirse el establecimiento de un recargo sobre el IRPE (entre el 0,5 y el 1%) — véase Bordignon/
Emiliani/Manasse/Tabellini (1998), p. 219 y ss., as{ como Camilla Ariete (1998), p. 1413 y ss.

7. Corona/Alonso/Puy: Hacia un federalismo competitivo. Propuesta para reformar el sistema de financiacion autonomica,
passim.

8. Aunque, tal vez mds propiamente, no suponga sino la recuperacion, siquiera parcial, del paradigma existente antes de que la
instauracion del Estado social hiciera imprescindible las practicas cooperativas. Y es que, efectivamente, es cosa bien conocida
que la instauracion de mecanismos propios del federalismo cooperativo coincide con la intervencion més decidida del Estado
en la economia y con el reconocimiento de los derechos sociales. En términos generales, sobre la imbricacién entre Estado
social, federalismo cooperativo y el fortalecimiento del principio de unidad en materia de financiacién, véase M. Medina
Guerrero (1992), especialmente p. 33-244 y 519-524.

9. El cambio de concepcidn respecto del federalismo cooperativo es manifiesta: éste parte de la certeza de que, precisamente,
lo que permite mejorar la gestion de la cosa puiblica es la concertacion entre los diversos niveles de gobierno —véase Ottnad/
Linnartz (1997), p. 125-. A este respecto —por mencionar un pais nada sospechoso de haber llegado demasiado lejos en las
précticas cooperativas- puede resultar significativa la transcripcion parcial de Carmtichael v. Southerit Coal & Coke Co.(1937),
una de las Sentencias de! Tribunal Supremo de los Estados Unidos a través de las cuales ratificé la constitucionalidad del New
Deal de Roosevelt, que vino a superar el hasta entonces imperante federalismo dual aliado del liberalismo econdémico: “Los
Estados Unidos y el Gobierno de Alabama no son gobiernes extrafios entre si, sino que coexisten dentro del mismo territorio
(...) Juntas las dos leyes constituyen un esfuerzo legislativo de cooperacién entre ¢l Gobierno del Estado y el Gobierno nacio-
nal para la consecucién de un fin piblico comiin a ambos y que por separado ninguno podria alcanzar”.
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dadanos (electores), con lo que dicha conexién puede
asf insertarse como otro elemento mas de la competen-
cia politica. Se instaura, en suma, una relacién estrecha
entre decisién y responsabilidad: a quien corresponde
decidir sobre el nivel de prestacion del servicio publico
—esto es, quien ostenta la competencia al respecto-, ha
de incumbir igualmente proveerse de los recursos ne-
cesarios para ello, responsabilizindose en tdltima ins-
tancia ante el electorado (contribuyente) de la mejor o
peor gestion de tales recursos,

La “corresponsabilidad tiscal”, que en este contexto
vendria a operar como un término sindnimo al de “ren-
dicidn de cuentas” (accountability) que hizo familiar el
Informe de la Comisién Layfield', no produciria, en
suma, sino un mds adecuado escrutinio de los érganos
politicos, auspicidndose con ello una mayor eficiencia
en la asignacion de los recursos destinados a bienes
ptblicos. Como ya apuntara dicha Comisién al incluir
la “rendicidn de cuentas” entre los requisitos que debia
satisfacer un sistema fiscal, “el responsable de decidir
gastar mds o menos dinero en la provisién de un servi-
cio es también responsable para decidir subir mds o
menos los impuestos™; y como concluiria mas adelan-
te: “El primer requisito de un sistema financiero de la
Administracién local se refiere a la rendicidn de cuen-
tas; quien es competente para incurrir en un gasto debe
estar facultado para obtener los ingresos necesarios para
financiarlo™".

3.2 Sobre la justificacion de asumir dicha
tendencia en el Estado autonémico.

+En qué medida las aludidas “bondades” de la corres-
ponsabilidad fiscal, que —al menos sobre el papel- estu-
vieron en el origen de las reformas de la LOFCA aco-
metidas con la L.O. 3/1996, justificarfan una nueva
vuelta de tuerca en la profundizacién de la autonomia
financiera? De entrada, quizds convenga ya comenzar
advirtiendo que tales virtualidades — en cuanto proyec-
cién de un modelo tedrico de corresponsabilidad fis-
cal, por completo indiferente a los diferentes sistemas
de distribucién competencial que operan en la préctica
en los diversos Estados- no encuentran precisamente
facilidades para su lucimiento en nuestro marco consti-
tucional y estatutario. En efecto, las descritas ventajas

10. En esta linea, Nuria Bosch Roca (1992), p. 107.

11. Informe de la Comision Layfield, pdg. 132 y 149,
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de la corresponsabilidad fiscal parten de un esquema
ideal segin el cual las diferentes funciones y tareas
publicas se hallan didfanamente distribuidas entre los
diversos niveles de gobierno, de tal manera que las de-
cisiones de toda fndole que asuman ios entes
subcentrales sobre las materias de su competencia se-
rdn inmediatamente percibidas por los ciudadanos como
adoptadas, sélo y exclusivamente, y por ende bajo su
sola responsabilidad, por ese concreto escalén de go-
bierno. Y, naturalmente, sobre este presupuesto, se con-
sidera que serd igualmente ficil identificar quién debe
responsabilizarse econdmicamente del cumplimiento de
tales funciones y tareas, toda vez que, para ello, bastard
con aplicar las reglas que, en punto al reparto de las
cargas financieras, existan en el Estado en cuestidn, ya
se trate de reglas expresamente establecidas en la Cons-
titucion, ya de creacion jurisprudencial.

Asf pues, la institucion de la “rendicidn de cuentas” pre-
supone y exige, en buena medida, para desplegar toda su
eficacia, 1a existencia de un sistema de distribucién com-
petencial dei que derive, de forma preponderante, una
clara distincion entre las esferas de actuacién de los di-
versos niveles de gobierno. Una separacién nitida de los
dmbitos de decision que, lisa y llanamente, no se produ-
ce siempre en el Estado autondmico. Antes al contrario,
y hecha abstraccion de praxis politicas coyunturales,
nuestro sistema de reparto competencial a menudo con-
duce a lanecesidad de la concertacion y la codecisién en
el disefic de las politicas piiblicas, de las que, consecuen-
temente, devienen corresponsables ambos niveles de
gobierno, En efecto -y sintetizando mucho unas consi-
deraciones que, de profundizarse, nos llevarian dema-
siado lejos-, no debe olvidarse a este respecto que, junto
alaatribucion de competencias a las CCAA sobre deter-
minadas materias (agricultura, ganaderia, industria, etc.),
existen titulos competenciales de cardcter transversal en
favor del Estado que le autorizan a incidir en dichos
dmbitos materiales (art. 1491.1.1, art. 149.1.13 CE., etc.).
Como tampoco cabe soslayar que un determinado sector
de la realidad puede, ocasionalmente, conectarse con
varias materias diferentes, produciéndose la concurren-
cia tanto de titulos competenciales estatales como auto-
nomicos. En tales circunstancias, y ante la dificultad de
discenir con precision las muy especificas parcelas de
actuacién que corresponden al Estado y a las CCAA, se
apela frecuentemente a la necesidad de hallar técnicas
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de colaboracién como método de superar los posibles
conflictos competenciales, con la subsiguiente articula-
cién de mecanismos de consulta, instauracién de 6rga-
nos mixtos, etc, los cuales no vienen sino a insertar, en el
proceso de toma de decisiones sobre los més diversos
ambitos, un denso entramado de relaciones, influencias
reciprocas e interferencias entre los dos niveles de go-
bierno, en el que queda desvaida la responsabilidad que
incumbe a las CCAA en relacién con las materias sobre
las que ostentan competencias'?. Aunque los ejemplos
podrian extenderse mds largamente, baste citar a este
respecto 1a STC 29/1986, en la que el Tribunal Constitu-
cional llegaria a hablar de “tareas comunes”, evocando
asi directamente la institucion, de origen germano, en la
que mds intensamente se proyecta la vertiente cooperati-
va del federalismo: “Todas estas razones determinan el
cardeter concurrente de las competencias de ejecucion
estatales y autondmicas, o, para ser mas exactos, que la
ejecucion de los planes de reconversién industrial es una
tarea comin o responsabilidad coniin del Estado y las
Comunidades Autdnomas, por cuanto requiere la nece-
saria confluencia del ejercicic de potestades estatales y
autondmicas para la consecucién de unos objetivos co-
munes” (FJ 5° la cursiva es nuestra)'?

Pero es que, ademds, otra circunstancia condiciona que
la accountability opere plenamente cntre nosotros, a
saber, el escaso desarrollo doctrinal y jurisprudencial
existente acerca del modo en que se reparten las cargas
financieras en el seno del Estado auténomico. Cierta-
mente, s se cuenta con criterios jurisprudenciales bien
perfilados en torno al alcance del poder de gasto del
Estado y de las CCAA, los cuales vienen a precisar hacia
dénde estdn capacitados para dirigir su gasto ambos
niveles de gobierno y qué facultades anejas al mismo
estan autorizados a ejercer; mas este detallado régimen
jurfdico no encuentra un justo equivalente cuando la
problemdtica del gasto se proyecta en su imagen me-

nos amable, y, consiguientemente, no se trata de deter-
minar quién puede gastar, sino quién debe hacer frente
a las cargas financieras. Naturalmente, la regla basica
que parece desprenderse de la propia naturaleza de las
cosas, a saber, que las cargas econdémicas han de pesar
sobre el ente que ostenta las competencias de gestidn,
en cuanto éstas son por lo general las generadoras del
gasto, deja sin resolver cuestiones no menos fundamen-
tales, como la de determinar quién debe responsabili-
zarse de los incrementos de gasto o de los nuevos gas-
tos cuando éstos obedecen a una decision adoptada por
el nivel de gobierno titular de la competencia normati-
va, sin que en la misma haya intervenido el ente com-
petente para ejecutarla. Un problema que, evidentemen-
te, se agudiza cuando las cargas financieras traen causa
de la obligada aplicacidn del Derecho Comunitario.

En suma, el propio sistema de distribucién de competen-
cias, que propicia la actuacién conjunta de los niveles de
gobierno, y la falta de reglas acabadas sobre el reparto
de las cargas financieras en el Estado autonémico cons-
tituyen, manifiestamente, unos factores que menoscaban
-0, cuando menos, afectan, mitigandolas- las ventajas
que, en términos de “rendicion de cuentas”, podrian de-
rivarse de un incremento de las corresponsabilizacién
fiscal de las Comunidades Autdnomas. No es de extra-
fiar, pues, que, a menudo, en los paises de nuestro entor-
no, las propuestas de fortalecimiento de la autonomia
financiera en la linea del federalismo competitivo no se
centren exclusivamente en la atribucidn a los entes
subcentrales de mayores o menos competencias sobre
los impuestos, sino que las mismas partan de la necesi-
dad de que, previamente, se ha de avanzar en la separa-
cién competencial, poniendo fin a las tareas comunes",
0, incluso, que ha de clarificarse atin mas las reglas acer-
ca del reparto de las cargas financieras"”. Posiciones que
se erigen sobre la certidumbre de que no resulta eficaz
operar exclusivamente en €l Ambito hacendistico, fomen-

12. Cabrfa incluso apostillar que, en ¢l Estado autondmico, a diferencia de otros Estados de tradicion federal, tales practicas
cooperativas distan atin bastante de estar definitivamente perfiladas, como lo pone de manifiesto, por citar algiin ejemplo, la
tosquedad de algunas de las reglas conforme a las cuales se adoptan las decisiones en ciertos 6rganos mixtos. Por lo demis, no
es impertinente resefiar que, en el contexto de la jurisprudencia constitucional, con la invocacién a la colaboracién entre el
Estado y las CCAA se ha tendido a ampliar el radio de accién de éstas. Pues, frecuentemente, la misma se ha producido en
ambitos en los que las instancias centrales de gobierno habfan mostrado fuerte resistencia a perder la capacidad de decisién
unilateral.

13. En esta linea, SSTC 199/1989 y 177/1990.

14. Respecto de la experiencia alemana puede consultarse a este respecto Hans Peter Bull (1999), p. 276; Stefan Korioth
(1997}, p. 438 y Ottnad/Linnartz (1997), p. 125.

15. Schmidt-Jortzig (1998), p. 750.
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tando la separacién de las fuentes de ingresos en orden a
subrayar la responsabilidad fiscal de los entes
subcentrales, mientras que, en todo lo restante, se man-
tiene intacta una intrincada red de précticas cooperativas
y procedimientos de concertacién y actuacién conjunta
que difuminan su responsabilidad en relacién con las
competencias sustantivas.

Pero con independencia de todas estas consideraciones
acerca del funcionamiento de la “rendicién de cuentas”
en el Estado auténomico —y entramos ya en otro orden
de cosas-, tampoco puede sin més aceptarse las pre-
tendidos efectos benéficos que, desde la Gptica del fe-
deralismo competitivo, se atribuye al incremento del
poder normativo sobre los impuestos. Bajo este pris-
ma, la autonomf{a normativa constituye un instrumento
primordial para que pueda instaurarse una verdadera
competencia entre los entes subcentrales, al permitir
que el contribuyente, a través de la eleccién de su resi-
dencia o del lugar de establecimiento de su empresa,
opte por la relacidn oferta de prestaciones puiblicas/carga
fiscal que considere preferible, lograndose asi, en dlti-
ma instancia, un mejor suministro de bienes publicos.
Ahora bien, si es cierto —como se ha afirmado- que para
que pueda darse una verdadera competencia entre los
entes subcentrales es preciso que, en esencia, su poten-
cial econdémico sea comparable's, este aserto resulta
especialmente confirmado cuando la competencia se
despliega en el terreno fiscal. Y elo es asf hasta el pun-
to de que los propios partidarios del federalismo com-
petitivo en los paises de nuestro entorno no dejan de
rodear de bastantes cautelas las propuestas de descen-
tralizar el poder normativo sobre los impuestos. Pues,
en efecto, alld donde existe entre los entes territoriales
una gran diferencia de capacidad econdémica y finan-
ciera, dicha descentralizacién tender4 a jugar exclusi-
vamente a favor de los mas ricos. De una parte, estardn
en condiciones de ofrecer el mismo nivel de prestacién
de servicios publicos que los entes subcentrales menos
favorecidos aun cuando mantengan sus tipos impositi-
vos mds bajos, lo que permitird atraer a los contribu-
yentes de estos tltimos, que, de este modo, pierden un
potencial de ingresos que es, precisamente, absorbido
por los entes subcentrales mas poderosos econdmica-

16. Klaus Rennert (1993), p. 275.

mente. Se genera, asi, un circulo vicioso que resulta
muy dificil de quebrar, ya que a aquélios sélo les queda
la alternativa de mantener semejante presion fiscal a
coste de ofrecer menores servicios u optar por incre-
mentar sus tipos, lo que siempre les conduce a una si-
tuacion de desventaja econdmica frente a sus competi-
dores al fomentarse, en todo caso, la pérdida de contri-
buyentes. En definitiva, en estas circunstancias, una
amplia autonomia normativa, lejos de traducirse en una
mejor provisién de bienes y servicios piiblicos, no ter-
mina sino por producir que éstos se hallen mds des-
igualmente repartidos entre los diversos territorios'.

En cualquier caso, aun cuando no existan grandes dife-
rencias de potencial econdémico entre los territorios,
también se han desvelado las debilidades y riesgos que
conlleva una competencia fiscal sin lfmites estrictos.
En esta hipdétesis, la competencia en torno a la reduc-
cién de la presion fiscal beneficiard a los contribuyen-
tes a corto plazo, pero a la larga puede derivar en un
descenso general del nivel de imposicién con el consi-
guiente menoscabo de las prestaciones piiblicas. Por
eso, incluso en este supuesto, s¢ ha defendido que el
grado de autonomia normativa —y, por ende, el margen
de competencia fiscal- debe tener un cardcter comple-
mentario o puramente corrector, en el sentido de que
debe operar sobre un minimo asegurado de recursos
que no quede a disposicién de los entes subcentrales'®,

3.3 Sobre las vias de implementacién de la
LOFCA.

A propésito de la reunificacion, Helmut Hesse apunté
que un pueblo solo tiene la energia suficiente para aco-
meter una verdadera reforma del sistema de financia-
cién digna de tal nombre cada dos, tres o, incluso, cua-
tro décadas; y que esa ocasién habfa llegado a Alema-
nia, precisamente, con motivo de la inéorporacién de
los Linder del Este”. Se considere 0 no excesivo este
lapso de tiempo, lo que si puede suscribirse con facili-
dad es que no resulta recomendable que se repitan con
frecuencia alteraciones sustanciales del modelo de fi-
nanciacién; y, desde luego, tampoco parece que haya

17. Véase Dieter Carl (1995), p. 193 y ss.; Stefan Korioth (1997), pp. 165-166 y 447-448; Ottnad/Linnard (1997), p. 193 y ss.

18. Hans Peter Bull {1999), p. 271,

19. La referencia la tomo de Stefan Korioth (1997), p. 411.
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excesivo inconveniente en reconocer que las modifica-
ciones introducidas en el sistema en el actual quinque-
nio, lejos de suponer una mera matizacién o cambio de
acento de un “modelo” que en esencia permanece im-
perturbable, entrafiaron la sustitucién del viejo “siste-
ma” por otro de diferente cuiio. En buena légica, pues,
y sobre la base de que con todo avance descentraliza-
dor se abandona un punto de dificil retorno, el previsi-
ble escenario no puede ser otro que el de desarrollar el
“programa normativo” disefiado en la LOFCA y en los
Estatutos que atin se halla pendiente de implementa-
cidn, sin contemplar nuevas reformas del bloque de la
constitucionalidad.

Y, en este sentido, suele coincidirse en sefialar la ce-
sién efectiva del IVA en fase minorista como el primer
paso natural que debe emprenderse a tal propdsito, con
lo que vendrfa a potenciarse el criterio de ta recanda-
cidn territorial en el conjunto del sistema. Sucede, sin
embargo, como tantas veces se ha reiterado, que la pe-
culiar forma de exaccién del impuesto dificulta preci-
samente el correcto funcionamiento de dicho criterio
de reparto, habida cuenta de que el impuesto frecuente-
mente se recauda en un territorio diferente a donde se
realiza el hecho imponible —el consumo final-. Y lo cier-
to es que, tras la lectura de las diversas propuestas te6-
ricas pergenadas para favorecer su cesion, es dificil no
verse embargado por cierto sentimiento de desdnimo.
Pues, en efecto, al intentar delimitar qué debe enten-
derse por fase minorista, al objeto de la cesién, o bien
se adopta una posicidn mas ajustada a la capacidad eco-
némica real de cada Comunidad Auténoma gravada por
el impuesto —el poder de consumo de sus ciudadanos-,
pero a costa deé generar unos problemas practicamente
irresolubles en la gestion del mismo (tesis subjetiva); o
bien se asume la tesis que facilita su gestion, pero que
no excluye, en modo alguno, la exportacion de la carga
tributaria (tesis objetiva)¥.

En verdad, no es precisamente el IVA una fuente de
ingresos que invite a ser repartida entre los entes
subcentrales de acuerdo con el criterio de la recauda-
cion territorial. No deja, desde luego, de ser significati-
vo a este respecto que, en el marco de la Unidn Euro-
pea, se rehuya abiertamente la asuncién de tal criterio.
Alld donde el mismo juega un papel en la financiacion
territorial, su distribucién entre los Lander y las Regio-
nes se realiza recurriendo fundamentalmente a la po-
blacién en general (art. 107.1.4 de la Ley Fundamental
de Bonn; art. 8 (6) 5 de la Ley de Ajuste Financiero
austriaca de 1997), o a la poblacién estudiantil (Bélgi-
ca)'. El abandono del principio de recaudacién territo-
rial obedece, obviamente, a la circunstancia de que “a
menudo, no se recauda en el lugar donde, econémica-
mente, por medio del consumidor final, se produce el
hecho imponible™?, Si a esto se afiade, en el caso ale-
madn, la circunstancia de que la Administracién tributa-
ria no cuenta con datos exactos acerca de cudl sea el
consumoe final de cada Land, puede explicarse la tesis
segun la cual la poblacién, en lugar de operar en este
caso como un verdadero criterio de necesidad, no ven-
drfa sino a servir como una suerte de pardmetro auxi-
liar e indiciario para medir la capacidad econdmica
objeto de gravamen®.

Y, en fin, ademds de los problemas de esta indole que
no favorecen la cesién del IVA, tampoco se aprecia qué
beneficios puede acarrear el reconocimiento de poder
normativo, por minimo que sea, en relacién con un
impuesto sujeto a un intenso proceso de armonizacién
por parte de la Unién Europea®.

Pese a todo, a nadie se le oculta las ventajas que tendria
conectar mas intensamente la financiacién autondémica
al IVA®, puesto que, gracias a su estabilidad, se vendria
a compensar la especial sensibilidad del IRPF a las fluc-
tuaciones de la economia. A este respecto, podria tal vez

20. Sobre el particular puede consultarse la detallada exposicidn de A. Sdnchez Sanchez (1997), p. 343 y ss.

21. El dato de Bélgica lo tomo de Paul Van Rompuy (1995), p. 239.

22. BverfGE 72, 330 (384).

23. Dieter Carl (1995), p. 40 y ss.

24. Naturalmente, partimos de 1a tesis de que la autonomia financiera no precisa, necesariamente, segin se afirma en el Libro
Blanco, que los entes subcentrales estén facultados para decidir “el patrén distributivo de la carga tributaria”, exigiéndose por
tanto que dispongan de poder normativo en relacidn con un impuesto sobre el consumo de base aniplia.

25. Y al resto de la imposicién sobre el consumo. Aunque, salvando el impuesto sobre medios de transporte, en relacién con
los otros impuestos especiales también se plantean problemas en punto a su efectiva cesién.
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explorarse la posibilidad de potenciar su presencia en el
conjunto del sistema a través de la participacién en los
- ingresos del Estado, adjudicdndosele un especifico tra-
mo del mismo que se repartiria en funcién de los indices
de consumo regional o de la poblacién —en cuanto para-
metro indiciario del consumo final-. La modificacién de
la actual formulacion de la participacién en los ingresos
del Estado permitiria, de otra parte, depurar a la misma
de un integrante cuya inconstitucionalidad ha sido de-
tectada por un amplisimo sector de la doctrina®, a saber,
la participacion territorializada en la recaudacién del
IRPF En general, se coincide en sefialar la incompatibi-
lidad entre el sentido y la finalidad que tiene esta fuente
de financiacién en el conjunto del sistema -en coanto
proyeccién del principio de unidad, tal y como vimos
paginas atrds- y la utilizacién en el mismo del criterio de
la recaudacién territorial,
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