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Diversidad y solidaridad en la financiacion autonémica

Gerardo Holgado Cabrera, Manuel Angel Rodriguez Portugués

1. Introduccidn bistérica.

Una constante en la génesis, historia y ser mismo de Espafia es esa «tensién entre
unidad y diversidad»' que siempre ha caracterizado a nuestro pals.

En efecto, cuando los romanos [legan a la Peninsula, los pueblos hispanos diferian
étnicamente en lengua, en culturas y en caracter. «La Peninsula estaba habitada por pue-
blos ernica y culturalmente diversos, que dificilmente podian sentirse partes de una co-
munidad ni solidarios entre si... Escritores grecorromanos (Plinio, Livie...) suelen distin-
guir tres grandes bloques culturales y probablemente étnicos(...)con los nombres de ibe-
ros, turdetanos y celtas respectivamente.” Todavia en el siglo I, Plinio «reconoce en la
Peninsula un minimo de nueve clases distintas de entidades politicas que, tanto ellas
como sus miembros, tenian diferentes modos de vinculacién con el poder del Imperio y
con la Administracién»’: colonias de ciudadanos romanos o simplemente colonias —y
algunas exentas de tributo—, municipios de ciudades romanas y municipios de derecho
latino, cudades libres, algunas federadas por tratado, ciudades tributarias, etc. Por ello,
quiza, la dominacién romana parezca «haber contribuido tan sélo en modesta medida a
desarrollar entre los hispanos un sentido solidario, que fuera germen incipiente de una
conciencia nacional(...}, aunque «ello no significa que la impronta romana en la Peninsula
no fuera profunda y de trascendencia indudable para el future destino de sus puebloss*.

Realmente la Antigiiedad no cre6 en Espaiia una conciencia solidaria, sino que esta
empresa estaria reservada a la primera Edad Media. Segn Orlandis, resulta obligado
menicionar a tres personajes: Leovigildo, que consignié extender por casi toda la tierra y
poblacién peninsulares el efectivo dominio de la Monarquia toledana, impulsando la
unidad politica y juridica a través del «Codex Revisus» fundamentalmente; Recaredo,
quien logrd hacer realidad entre godos y romanos la unidad catélica sancionada por et 111
Concilio de Toledo en €l 589; y San Isidoro de Sevilla que unifict los diferentes ritos
litdrgicos de la Peninsula e imprimi6 una auténtica conciencia nacional a la historia de
esos pueblos a través de su «[Historia de los Godos» v las «Etimclogias»,

Hasta tal punto el Reino visigodo logrd ser la «primera Espafia» que ante el impacto
de aguella tremenda fuerza histdrica que era el Islam en expansidn, todes los cronistas e
historiadores cristianos medievates hablaron de la «pérdida de Espasiar’. Y, precisamente,
esta idea de «pérdida» es lo que explica el hecho mismo de la Reconquista que se desatd
después. Sin embargo, en la génesis de esta empresa tan prolongada se encuentra de nue-
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vo la diversidad. En efecto, «la Reconquista es miltiple; se hace desde todos los puatos
septentrionales que quedan libres del dominio musulmén; desde los territorios que hoy
conocemos como Asturias, Vasconia, el Alto Aragén, la Catalufia Pirenaicar®. Y, a pesar
de esta diversidad genética, nos topamos, por contra, con un proyecto de unidad desde el
primer momento.«Esta multiplicidad de origen, de punto de partida, no debe ocultar lo
que fue esencial: su unidad proyectiva. Porque claro es que no se reconquistan los reinos
medievales (...}; lo que se reconquista es Espafia, la Espafia perdidar, dice Juliin Marfas.

De hecho, a pesar de los cuatro reinos que se gestaron durante esta larga etapa histd-
rica, pervivira entre los distintos monarcas hispanicos una afinidad radical que hizo ha-
blar a Muntaner en su «Crénica» de «los cuatro reyes de Espafia, qui son una carn e una
sang»’. En los diferentes reinos se conservaba una tradicion juridica coman: «Liber Iudi-
ciorum»(Fuero Juzgo en romance}, cuya versién adaptada en Catalufia fue «Liber iudu-
cum populariss, o la propia «Costumbre de Espafia». Otro factor de continuidad hist6zi-
ca fue la liturgia mozArabe, vigente en todo la Peninsula hasta finales del siglo X7, salvo
Caralufia que ya habia adoptado la romana por influencia de los francos’. Cuando la
Espafia perdida volvié a ser otra vez realidad con la culminacién de la Reconquista, para
Inglaterra o Francia es evidente que Felipe I era «Rey de Espatiar. Sin embargo, Felipe II
wseguia sin titularse Rey de Espafiar’, no siendo esto una cuestibn meramente nominalis-
1a, «y es que la Edad Media no habia pasado en balde; entre otras cosas sus avatares die-
ron vida a Portugal v determinaron el modo en que quedaba configurada la nueva Espa-
fia surgida de la Reconquista»™. Y as{ renacié Espafia, forjada por una Edad Media pecu-
liar, que le imprimi una fisonomia perdurable, como es esa tensidn entre unidad y di-
versidad, que constituye una constante en toda la historia espafiola. «Los aldeanismos
estrechos y las insolidaridades centrifugas Hegaron a quebrar en ciertas épocas la existen-
cia nacional. Por otra parte la pretensién de imponer ——como en el siglo XVIII—la cua-
dricula cartesiana de una administracién uniforme, olvidando que el pasado configurd
una pluralista realidad regional, hizo igualmente violencia sobre la naturaleza de las co-
sas, en detrimento de la conciencia nacional y de la misma estabilidad de Espafia. Una
sintesis equilibrada, capaz de armonizar unidad y pluralidad parece haber sido a lo largo
de los siglos la forma de vida en comén mas adecuada al genuino ser de Espafia»™,

2. Proyeccidn juridicofinanciera de los principios de generales de solidaridad, compen-
sacidn, coordinacidn y cooperacion.

La Constitucién Espaficla de 1978 intenta hacer a lo largo de su articulado una sinte-
sis armoniosa entre la unidad solidaria y la diversidad pluralista que parece haber sido la
vida comiln en ]a historia de nuestro pais. Porque, en efecto, en un Estado con una orga-
nizacién territorial compuesta, como es la nuestra, existen necesariamente una serie de
desigualdades y desequilibrios” susceptibles de ser corregidos mediante la actividad
econémica piblica de ingreso y gasto (financiera). Ello apunta a una concentracién del
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poder financiero y a un reforzamiento de la sclidaridad entre las regiones. Sin embargo,
en modo alguno se considera hoy que las exigencias financieras son incompatibles con la
autonomia politica, sino todo lo contrario si existen los mecanismos adecuados de com-
pensacién v coordinacién®,

Asi pues, por lo que se refiere al factor solidario, la Constitucién Espafiola (CE) en
su articulo 2, después de declarar la «indisoluble unidad de la Nacidn espafiolar y recono-
cer el «derecho a la autonomia de las pacionalidades v regiones que la integran», garantiza
la solidaridad entre vodas ellas. Este principio general se concreta en el articulo 138 cuan-
do manifiesta que el Estado garantiza la realizacidn efectiva del principio de solidaridad,
velando por el establecimiento de un equilibrio econdémico, adecuado y justo entre las
diversas partes del territorio espaficl, v atendiendo en particular al hecho insular,

Ademis, a dicho equilibrio econémico se le dota de un mecanismo adecuado, a nivel
constitucional, con la creacién del Fondo de Compensacion Interterritorial que establece
el articulo 158.2. El Tribunal Constitucional, por otro lado, ha entendido el principio de
solidaridad come limite 2 la competencia de las Comunidades Auténomas y como factor
de equilibrio entre los principios de unidad y autonomia, De hecho, tras declarar el ar-
ticulo 156.1 la autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas, ef mismo texto le
impone dos limites: la coordinacién con Ia Hacienda estatal y la solidaridad entre todos
los espafioles, a fin de paliar las grandes desigualdades econémicas y sociales. Precisamen-
te para lograr esto, el articulo 157.1 de la Carta Magna enumera, entre los recursos eco-
nbémicos propios de las Comunidades Autdénomas (CC.AA.), las transferencias del Fon-
do de Compensacidn Interterritorial y otras asignaciones con cargo en los Presupuestos
Generales del Estado. Por su parte, el articulo 158.1 establece, como una nueva concre-
cibn del principio de solidaridad, la igualdad sustancial de todas las CC.AA. mediante Ia
asignaci6én de los Presupuestos Generales del Estado para garantizar servicios pablicos
fundamentales. Por dltimo, el articulo 149.1 refleja a través de las milltiples competencias
exclusivas o de legislacién basica del Estado la preccupacidn por salvaguardar el prinei-
pio de unidad econdmica y no obstaculizar la libre circulacién y establecimiento de per-
sonas y bienes en todo el territorio espafiol, asi como el libre comercio, cliusula recogida
en el 139.2. Esta unidad ha sido, ademds, reforzada en un plano mas amplio por ser obje-
tivo fundamental de la Unidn Furopea. La jurisprudencia constitucional, por tltime,
considera estos principios de unidad y solidaridad como marco juridico fundamental de
la economia espafiola v que han de aplicarse unitariamente.

Pero, a la vez, entre los factores de autonomia financiera, vemos que la misma CE
ofrece ignalmente un elenco de principios con caticter general, empezando por el reco-
nocimiento de la autonomia financiera en el articulo 156.1. como fruto de esa otra auto-
nomia mis amplia reconocida en el ya mencionado articulo 2 {«La Constitucién... reco-
noce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones»). En concre-
to, las CC.AA. tendrin una serie de recursos con cierto caracter particular, segun el ar-
ticulo 157.1:

—Impuestos cedidos por el Estado, recargos sobre impuestos del Estado y otras par-
ticipaciones en los ingresos del Estado;

—sus propios Impuestos, tasas y contribuciones especiales;

—rendimientos de su Patrimonio e ingtresos de Derecho Privado; y

—el producto de las operaciones de crédito.

D Ramén Falcén y Tella, La Compensacidn Financiera Interterritorial, Madrid, Publicaciones det Con-
greso de los Diputados, 1986.




366 Sociedad Multicultural. Actas del XXX Congreso Univ’97, Sevilla, 1997.

3. Régimen actual de la financiacidn de las CC.AA.

El articulo 137 dela CE establece que el Estado se organiza territorialmente en Mu-
nicipios, Provincias y CC.AA. Titulares del poder financiero en Espafia son el Estado
(Administracién Central), Ias CC.AA., los municipios, las provincias y demds entidades
locales. Sin embargo, el Estado y las CC.AA. por un lado, y las provincias y municipios
por otro, se diferencian mucho en lo tocante a la significacién politica de cada uno: el
Estado es el titular de la soberania politica y las CC.AA. tienen autonomia politica,
mientras que las provincias y municiptos tan s6lo estan dotados de autonomfa adminis-
trativa.

Fl régimen financiero actual de las CC.AA. se encuentra basicamente recogido en
dos leyes: la Ley Orgdnica de Financiacidn de fas Comunidades Auténormas (LOFCA),
de 22 de Septiembre de 1980 y la Ley de Cesién de Tributos del Estado a las Comumida-
des Auténomas (L. Ces. Trib.), de 26 de Diciembre de 1983.

Tanto en una Ley como en otra, se observan, como venimos haciendo en el presente
estudio, tanto factores de solidaridad y unidad interregionales por un lade, como elemen-
tos proclives a Ia antonomia e independencia financieras entre las CC.AA. por otro.

Entre los primeros encontramos en el articulo 2 de la LOFCA la enunciacion de
una serie de principios genéricos, tales como la igualdad econdmica y social, el equilibrio
econdmico, el desarrollo arménico entre las diversas partes del territorio espafiol, y la
solidaridad entre las diversas nacionalidades y regiones. Ademds, como mecamusmo coad-
yuvante de esta politica, el articulo 3 de Ia LOFCA crea el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de [as CC.AA. «para la adecuada coordinacion entre la actividad financiera de
las CC.AA. v de la Hacienda del Estador. Este proposito se refleja en la misma composi-
cién de este drgano: el Ministro de Economia y Hacienda, el Ministro para las Admunis
traciones Piblicas v los respectivos Consejeros de Hacienda de las CC.AA. También se
prevé, entre los recursos de las CC.AA. desglosados en el articulo de la misma Ley, las
Translerencias del Fondo de Compensacidn Interterritorial previsto en la CE. Asimds-
mo, es incluible entre los factores solidarios, el hecho de que el articulo 10 de la LOFCA
prevea que la cesidn de Tributos propios del Estado a las CC.AA. se determine en su
alcance v condiciones por una Ley especifica, «a fin de que sea un marco de referencia
idéntico para todas las CC.AA.», evitando de este modo posibles desigualdades y diseri-
minaciones. Fruto de este imperativo legal es la segunda ley mencionada al comienzo del
presente epigrafe: 1a Ley 30/1983 de Cesién de Tributos del Estado a las CC.AA. De esta
manera, actualmente, se ha estimado que la financiacién de origen estatal ocupa un 86%
del total de Ia financiacién de las CC.AA.

Y por lo que se refiere a los mecanismos de autonomia financiera, nos encontramos
con que el anfculo 1.2. de la LOFCA establece que la financiacién autonémica se regird,
ademais de por esta misma Ley, «por el Estatuto de cada una de dichas Comunidades».
Del mismo modo, entre los principios contenidos en el antes mencionado articulo 2 de la
LOFCA, se hace referencia a la «suficiencia de recursos para el gjercicio de las competen-
cias propias de Ias CC.AA.». Por otro lado, en el Capitulo IT de la Ley Organica se esta-
hlecen recursos de las CC.AA. en desarrollo de la CE, a saber:

—ingresos de su Patrimonio y demés de Derecho Privado;

—sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales;

—los tributos cedidos por el Estado;

—los recargos que pudieran establecerse sobre los impuestos del Estade;
—las participaciones en los ingresos del Estado;

—el producto de las operaciones de crédito;
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—el producto de las multas y sanciones en el 4mbito de su competencia;
—sus propios precios publicos;
—las asignaciones que se establezcan en los presupuestos generales del Estado.

Los demas articulos de este importante capitulo pasan a definir cada uno de estos
conceptos. Y en el siguiente capitulo, tercero y dltimo, se establecen los mecanismos a
chsposmlon de las CC.AA. para regular todo lo anterior: elaboracion, examen, aproba-
cién y control de sus presupuestos, establecimiento y modificacién de sus propios im-
puestos, tasas y contribuciones especiales, establecimiento y modificacién de los recargos
sobre los impuestos del Estado, operaciones de crédito concertadas por la Comunidad
Autdnoma, régimen juridico de su Patrimonio en el marco de la legistacién basica del
Estado, Reglamentos Generales de sus propios tributos, y las demds competencias o fun-
ciones que les atribuyan las leyes.

Y siguiendo con los factores de autonomia financiera, por su parte fa L.Ces. Trib., en
su articulo 1, enumera los tributos cedidos  por el Estado a las CC.AA. para su gestidn,
hqmdacmn, recaudacién, inspeccién y revisién (articulo 12.1), aunque no para su regula-
cién normativa;

—impuesto extraordinario sobre el patrimonio de las personas fisicas;
—impuesto general sobre sucesiones;

—impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados;
—impuesto sobre el lujo;

-~y tasas y demés exacciones sobre el juego.

Para el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales ¥ Actos Jur{dicos Documenta-
dos e Impuesto sobre el Lujo establece un «numerus clausus» de hechos imponibles. El
resto del articulado de la Ley se dedica simplemente a establecer la normativa aplicable a
los tributos cedidos, actarar los puntos de conexién en cada uno de ellos, y delimitar las
pertinentes cuestiones de residencta, domicilio fiscal de las personas ;undxcas titularidad
y delegacién de competencias, y diversas disposiciones de caricter administrativo.

4. Proyecto de nuevo régimen de financiacidn autondmica.

Uno de los puntos més importantes y, sin duda, el més polémico ¥ controvertido
ahora mismo en lo que se refiere al tema de la financiacién de las CC.AA. es el tocante al
régimen de cesidn de tributos del Estado a las CC.AA.

Este es el principal mecanismo que el actual Gobiernao de la Nacién pretende modi-
ficar en la LOFCA, conforme a la corresponsabilidad fiscal efectiva asumida por las
CC.AA. La citada modificacidn todavia es un Proyecto de Ley Organica de modifica-
cién parcial de la LOFCA, que el Ejecutivo presenté el pasado 10 de Octubre de 19%6 a
las Cortes Generales, y que eonsistiria bisicamente en:

—ampliacion del imbito dede la cesién de una parte del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPT); y

—atribucién a las CC.AA. de ciertas capacidades normativas respecto de los tributos
cedidos.

Y aprovechando esta modificacién se pretende también solucionar dos situaciones
recientemente surgidas:

—la nueva reatidad de Ceuta v Melilla como ciudades auténomas; y
—la reciente doctrina del Tribunal Constitucional sobre el régimen juridico de las tasas.

En el articulo 10.3 la LOFCA se introduciria la cesion de tributos no sélo por ce-

sion del rendimiento de algunos hechos imponibles, sino también por cesién de parte del
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rendimiento de dichos hechos impenibles. Ademas, la cesién de tributos podrd compren-
der competencias normativas. ’

Respecto a la relacién de tributos susceptibles de cesibn, la realizacién efectiva del
principio de corresponsabilidad fiscal se consigue afiadiendo al articulo 11 de la LOFCA,
que enumera los tributos que pueden ser cedidos, el IRPF con carécter parcial y un limi-
te maximo del 30%.

Por lo que se refiere a los recargos autondémicos sobre los tributos del Estado se
modifica €] articulo 12 de la LOFCA, por lo que las CC.AA. pueden establecer recargos
sobre todos los tributos susceptibles de cesidn, con independencia de que hayan sido o
no efectivamente cedidos,

Para atribuir ciertas competencias normativas a las CC.AA, sobre los tributos cedi-
dos se modifica el articulo 19.2 con tres objetives a la vista:

—La delegacién de competencias en materia de gestion, liquidacién, recandacidn, inspec-
cién v revisidn de los tributos cedidos hasta ahera vigente no operara en el Ambito de la
parte del IRPF cedida a las CC.AA., sino que se llevard a cabo por la Administracién
Tributaria del Estado. '

—Se delimita en lineas generales la atribucion de competencias normativas a las CC.AA.
en relacidn a cada tributo susceptible de cesidu.

—Se prevé que, cuando las exigencias de armonizacidn fiscal de la Union Europea asi lo
determinen, la atribucién de competencias a las CC AA. en relacidn a los tributos cedi-
dos quedard sin efectos, pasando el Estado a ejercer dichas competencias.

Por viltimo, afiadiendo un TV Capftulo a la LOFCA, la reforma dota al régimen de
cesién de tributos de normas procedimentales y érganos capaces de resolver los conflic-
tos que puedan suscitarse entre las diferentes CC.AA., y entre éstas y el Estado. El nuevo
articulo 23 de la LOFCA daria los principios generales del procedimiento a seguir cuan-
do se suscite algin conflicto.

Por su parte el también nuevo articulo 24 de la LOFCA regularia una Junta arbitral
como drgano competente para la resolucién de dichos conflictos.

Las demds cuestiones a modificar (Ceuta, Melilla y régimen juridico de las tasas) no
tienen especial trascendencia para el tema que nos ocupa.

5. Conclusion.

La modificacién recién analizada conlleva, indudablemente, una ampliacién conside-
rable de lo que hemos venido en llamar mecanismos o factores de autonomia y diversi-
dad financieras.

En primer lugar, porque hay un claro aumento cuantitativo de la parte del IRPF
cedido en un 30%; y una atribucion de capacidades normativas sobre los impuestos cedi-
dos, que actualmente no existe y supone una intensificacién notabilisima de la antone-
mia financiera de las Comunidades.

En segundo lugar, se esta poniendo en marcha una reforma con posibles y profundas
modificaciones estructurales de dificil reversibilidad, debido a la especial rigidez propia
de las Leyes Organicas. Ademds, este proyecto estructural parece que se esta llevando a
cabo con criterios meramente coyunturales {Gobierno de coalicién).

Por otto lado, y debido a las especificidades regionales a surgir, podrian nacer fené-
thenos préximos a auténticas barreras fiscales: capacidades normativas auténomas, dedue-
ciones, tipos impositivos de la tarifa, etc.

Y todo esto, finalmente, podria plantear problemas de constitucionalidad, por afec-
tar a articulos como el 14 (igualdad ante la ley de todos los espafioles}, 19 {libre circula-
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cién por el territorio nacional), 31 (bases del sistema tributario), 38 (libertad de empresa),
138 {no existencia de privilegios en favor de ninguna Comunidad Auténoma), 139 {no
introduccién de dificultades al trinsito v al derecho de establecimiento}, y 156 (solidari-
dad entre las Comunidades Autonomas y coordinacién entre las haciendas autonbémicas
y estatal).




