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1. Introduccion

Miguel Agudo Zamora
Universidad de Cordoba

a posiciéon crucial de Andalucia, definida por el peso de su poblacién y la ex-
tensién de su territorio en el contexto del Estado espafiol, propician que desde
Andalucia se contribuya a reflexionar y a formar una posicién que sirva para
encontrar respuestas a la denominada cuestién territorial; maxime en momen-
tos complejos como los actuales que vivimos en nuestro Estado de las autonomias.

El Programa permanente de Investigacién sobre Estado Autonémico y Financiacién
es un proyecto pionero del Centro de Estudios Andaluces destinado, por una parte,
a analizar periédicamente la evolucién y el papel que las Comunidades Auténomas
tienen en la conformacion y desarrollo juridico del Estado espafiol y, la incidencia de la
politica nacional en el devenir de las autonomias; y por otra, a, introducir elementos de
debate acerca de la configuracién social y econémica de nuestro modelo constitucional
de distribucién territorial del poder, y de los aspectos relacionados con su financiacién.

Por lo tanto, en estos momentos de especial dificultad econémica y financiera, cobra
especial interés la reflexién acerca del establecimiento de un sistema de financiacién
autondémica basado, entre otros, en los principios de suficiencia, corresponsabilidad,
coordinacién, solidaridad y estabilidad, que sostenga de la manera mas justa, equi-
tativa y eficaz que sea posible la realizacién de los objetivos e intereses generales y
parciales de cada uno de los entes auténomos y, con ello, los de todas las personas
que integran la poblacién de Espafia, con el fin de seguir haciendo real el modelo de
Estado social que disefia nuestra Constituciéon y nuestro Estatuto de Autonomia.
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Para ello, enmarcado en el Foro Permanente sobre Estado Autonémico y dentro del
Programa permanente de Investigacion sobre Estado Autonémico y Financiacién, se
organiz6 en Huelva el 31 de octubre de 2013 un seminario denominado La viabilidad
financiera del Estado Autonomico, cuyas intervenciones se recogen en este documento.

En el seminario intervino el profesor Juan José Hinojosa Torralvo, catedratico de De-
recho Financiero y Tributario de la Universidad de Malaga, que contextualizé el even-
to con una ponencia titulada «La financiacion del Estado Autonomico ante la crisis
economica».

El profesor Manuel Medina Guerrero, catedratico de Derecho Constitucional de la
Universidad de Sevilla, diserté sobre «Retos de la financiacion autonomica tras la
constitucionalizacion del principio de estabilidad presupuestaria».

Por su parte, la profesora Marfa Angeles Garcfa Frias, letrada del Tribunal Constitucio-
nal y profesora titular de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de Sala-
manca expuso las principales lineas jurispudenciales del Tribunal Constitucional en su
conferencia «Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en relacion a la financiacion
autonomica».

Finalmente, el profesor Antonio J. Sanchez Pino, catedratico de Derecho Financiero y
Tributario de la Universidad de Huelva, y amable anfitrién del evento nos hablé acerca
de «La viabilidad financiera de los servicios publicos fundamentales».

A raiz de las diferentes intervenciones se pudo concluir que en el actual momento
de debate sobre este tema, todo parece indicar que el principio de ordinalidad esta
desplazando al principio de solidaridad como eje de la redistribuciéon de la riqueza.
Se ha llegado incluso a afirmar que este serfa un principio irreprochable, si no fuera
porque no afecta a Navarra y Pais Vasco, que quedan al margen. El resultado de todo
ello es que se esta extendiendo, tal como sefiala Hinojosa en su ponencia, la idea de
que hay que limitar la solidaridad. Por ello, la tendencia actual apunta ahora a repartir
s6lo para los servicios esenciales (sanidad, educacién, servicios sociales) dejando el
resto a las capacidades que se deriven del respectivo ingreso fiscal. Esta limitacién de
la solidaridad hasta los servicios minimos esenciales supone una mayor nivelacién de
la prestacion de servicios en funcion del esfuerzo fiscal pero con menos solidaridad.

El riesgo que se corre es la pérdida de calidad en la prestaciéon de los servicios pu-
blicos fundamentales; que son los servicios que mas inciden en la calidad de vida de
los ciudadanos, siendo ademads una exigencia, un compromiso de prestacién, para los



Introduccion

poderes publicos autonémicos. En las circunstancias actuales, consecuencia directa de
la profunda crisis econémica, las Comunidades Auténomas han de buscar soluciones,
adoptar medidas y plantear alternativas, tal como sefala Sanchez Pino, que permitan
el mantenimiento de tales servicios ptblicos y su adecuacién a un coste econémico ra-
zonable. Se trata, por tanto, de procurar la sostenibilidad financiera, en un periodo de
profunda crisis econémica, de aquellos servicios que explicitan el cardcter mas social
de nuestro Estado y la asuncién de las politicas de bienestar social por las Comunida-
des Auténomas.

Cabe concluir también que la autonomia financiera y tributaria es consustancial a la
autonomia politica. Por lo tanto, el grado de autonomia politica de las Comunidades
Auténomas estd intimamente ligado, tal como se ha puesto de manifiesto en estas
ponencias, a la autonomia financiera de las mismas.

11






2. Los problemas de la normativa
reguladora del vigente sistema de
financiacion

Manuel Medina Guerrero

Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de Sevilla

115 de julio de 2009, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera acordé un nuevo

sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de régimen comuin

y de las Ciudades Auténomas (Acuerdo 6/2009), y en el mes de diciembre las

Cortes Generales ultimaron su articulacién normativa a través de la reforma
de la LOFCA (LO 3/2009, de 18 de diciembre) y de la aprobacién de la Ley 22/2009, de
18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias. La comprension cabal de este modelo —atn vigen-
te— precisa tomar previamente en consideracién un par de observaciones. De una
parte, que el sistema que vino a sustituir, por mds que fuera aprobado en su dia con el
caracter de «definitivo»!, mostrd en su evolucion practica ciertas deficiencias, hasta el
punto de que se extendi entre las CC AA la apreciacién generalizada de que convenia
proceder a su modificacién.Y, de otro lado, que la negociacién y concrecién del modelo
que nos ocupa estuvo precedida por la aprobacién de nuevos Estatutos de Autonomia,
los cuales, si bien de forma dispar y con el cierto grado de heterogeneidad que ya habia

1 La Exposicién de Motivos de la Ley 21/2001, de 27 diciembre, por la que se regulaban las medidas
fiscales y administrativas del nuevo sistema de financiacion, atribufa precisamente a esta circunstancia
la novedad de que una ley acogiese en detalle el modelo acordado en el CPEFE: «(...) mientras que en
momentos anteriores los acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Au-
ténomas se publicaban como tales acuerdos en el Boletin Oficial del Estado, ésta es la primera vez que,
en vehiculo con rango formal de ley, se regula el nuevo sistema de financiacion, lo cual ha parecido de
todo punto indispensable dada su vocacién de permanencia» (II).

13
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caracterizado a los primeros textos estatutarios, proceden a la regulacion de la Hacien-
da de sus respectivas CC AA; y lo hacen con mds detalle que las versiones originarias.
El Acuerdo del CPFF de 2009 se enmarcaba, pues, al menos en linea de principio, en
tales coordenadas: se pretendfa mitigar o corregir las disfunciones mostradas por el
anterior sistema de financiacién, satisfaciendo al tiempo los compromisos y previsio-
nes de orden financiero incorporados en las reformas estatutarias.

2.1. El punto de partida del actual sistema. Los inconvenientes
de un modelo pretendidamente definitivo

2.1.1. Sucinta descripcion del sistema establecido en la Ley 21/2001, de 27 de
diciembre

El sistema partia de la determinacién de las necesidades de gasto de las CC AA en el
afio base (1999), esto es, del gasto en que debia incurrir cada Comunidad Auténoma
para prestar los servicios publicos a un nivel equiparable a las restantes. A tal objeto, la
Ley 21/2001 —y sin perjuicio de lo que mas adelante se dird en torno a los fondos ad
hoc— distingufa tres bloques competenciales, relativos a las competencias comunes, a
la sanidad y a los servicios sociales, distribuyéndose cada uno de esos bloques entre las
CC AA en funcion de diversas variables, a saber:

e Competencias comunes: poblacion 94 %; 4,2 % superficie; 1,2 % dispersion de la
poblacién; 0,6 % insularidad.

* Sanidad: poblacién protegida 75 %, poblaciéon mayor de 65 afios 24,5 %; insu-
laridad 0,5 %.

e Servicios sociales: reparto de sus recursos sélo con base en la poblacién mayor
de 65 afios.

Pues bien, tales necesidades de gasto de las correspondientes CC AA habrian de cu-
brirse, en primer término, con la recaudacién normativa de los impuestos cedidos y
las tasas afectas a los servicios transferidos?.Y, en el caso de que con esta recaudacion

2 No por bien conocido puede dejar aqui de recordarse que no se trata de la recaudacion real obteni-
da por las CC AA con los impuestos cedidos, sino de la «recaudacion normativa», a saber, la «recauda-
cion estimada» que las CC AA deberfan obtener si fuesen igualmente eficientes en la gestion tributaria
y manteniendo un esfuerzo fiscal similar, esto es, soslayando las posibles modificaciones —al alza o a
la baja— que las CC AA puedan establecer utilizando su poder normativo sobre tales impuestos. Dicha
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no se llegaran a cubrir tales necesidades, operaba como mecanismo de cierre el Fon-
do de Suficiencia, consistente en una transferencia presupuestaria estatal destinada a
garantizar un nivel medio de prestacién del conjunto de los servicios asumidos con
independencia de la capacidad fiscal de cada Comunidad Auténoma. Importa destacar
que el resultado del Fondo de Suficiencia podia ser negativo; de tal modo que aque-
llas CC AA que ya con la recaudacién derivada de sus impuestos cedidos obtuviesen
ingresos que excediesen sus necesidades de gasto debian retornar ese «excedente» al
Estado. En efecto, el art. 15.1 b) de la Ley 21/2001 contemplaba expresamente la even-
tualidad de que el importe de dicho Fondo fuese «a favor del Estado», en cuyo caso
el resultado se reflejarfa «como derecho en el capitulo IV del Presupuesto de Ingresos
del Estado».Y, de hecho, en las Comunidades Auténomas de Baleares y Madrid han
venido concurriendo en los dltimos afos tales circunstancias.

Asi, pues, se trataba de un sistema de financiacién que se orientaba por el objetivo de
alcanzar una «nivelacion plena» de las competencias, por cuanto pretendia garantizar
la financiacién, a un nivel estdndar, de la totalidad de los servicios asumidos por las
Comunidades Auténomas, y que se caracterizaba asimismo por decantarse por una
explicita «nivelacién horizontal», al disponer la devolucién al Estado de los recursos
excedentarios de las CC AA dotadas de mayor capacidad fiscal.

2.1.2. Las principales deficiencias puestas de manifiesto en la practica
a) Correcciones ad hoc de las necesidades de gasto

El sistema consagrado en la Ley 21/2001 preveia, al margen de las necesidades generales
de financiacion antes referidas, algunos ajustes especificos. Asi, en relacién con el bloque
de las competencias comunes, se fijaban una modulaciones del crecimiento de la finan-
ciacion [art. 4 A) e)] y dos fondos especiales, que se distribuian entre las Comunidades
Auténomas de acuerdo con sus propias reglas de reparto: el fondo para paliar la escasa
densidad poblacién y el fondo de renta relativa [art. 4 A) b) y d)].Y en lo concerniente al
bloque de las competencias sanitarias, se establecian asimismo dos fondos especificos:
el Fondo «programa de ahorro e incapacidad temporal» y el fondo de cohesién sanitaria
[art. 4 B) ¢)]. En suma, a través de estas modulaciones y fondos ad hoc, se modificaba de
modo apreciable el reparto total de recursos realizado a través de las variables generales,
fomentandose asi divergencias de financiacién por habitante que no tenian fundamento
en la existencia de diferencias en el coste de provisién de los servicios.

recaudacion normativa se calculaba en el anterior sistema actualizando con un indice tinico para todas
las CC AA la recaudacién de los tributos cedidos en el momento de su traspaso.

15
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b) La evolucién del Fondo de Suficiencia.

Una vez fijado el importe del Fondo de Suficiencia correspondiente a cada Comunidad
Auténoma en el afio base, su evolucion seguia el ritmo que experimentase la recauda-
cién de los impuestos estatales compartidos (IRPF, IVA, Impuestos especiales). Consi-
guientemente, la evolucién de esta fuente de financiacién no iba pareja al desarrollo de
las necesidades de gasto de las Comunidades Auténomas; éstas podian experimentar
un incremento muy importante, como de hecho sucedi6 en los dltimos afios con el
espectacular crecimiento de la poblacién —que, ademas, se repartié desigualmente en
el territorio—, y el aumento de sus recursos podian seguir una linea de crecimiento
radicalmente diferente. Se hizo, pues, evidente la conveniencia de introducir algin
mecanismo que permitiera revisar los criterios de reparto a fin de acomodarlos con
alguna flexibilidad a la necesidades reales de gasto de las Comunidades Auténomas.

c) Por otra parte, el anterior sistema adolecia de una defectuosa configuraciéon norma-
tiva del mecanismo de nivelacién financiera de las competencias autonémicas genera-
doras de mayor gasto, a saber, la sanidad y la educacién. En efecto, dados los términos
restrictivos en que concretaba su regulacion la Ley 21/2001, las asignaciones de nive-
lacién de estos servicios publicos fundamentales (a los que circunscribia esta fuente de
financiacién la anterior version del art. 15 de la LOFCA) resultaron sencillamente ino-
perantes.Y es que, pese a los notables cambios demogréficos experimentados durante
la vigencia del anterior sistema, no llegaron a producirse en la practica los supuestos
en los que podia entenderse afectado el nivel de prestacion de tales servicios ptblicos
(art. 67 de la Ley 21/2001), a saber: cuando el incremento del nimero de alumnos de
ensefianza obligatoria en la Comunidad Auténoma entre un ano y el siguiente fuese
superior en mas de tres puntos al incremento porcentual que experimentase en ese
periodo la media nacional; y cuando el incremento de la poblacién protegida en la
Comunidad Auténoma fuese superior en mas de tres puntos al incremento porcentual
que experimentase en ese periodo la media nacional.

d) El defectuoso calculo de la «recaudacién normativa» de los impuestos cedidos.
Como apuntamos lineas atrés, la «recaudacién normativa» se determinaba actualizan-
do la recaudacion real de tales tributos en el momento de su cesion (esencialmente,
en el aflo 1984) al mismo ritmo de evolucién que seguian los ingresos tributarios del
Estado.Y si bien la aplicacién de este indice comun para todas las CC AA no se apar-
t6 excesivamente en un primer momento de lo que cabia esperar como recaudacion
real de los tributos cedidos, con el transcurso del tiempo, sin embargo, la recaudacion
normativa se fue alejando cada vez mds de esta dltima, incrementandose asimismo
las diferencias entre ambas magnitudes entre las diversas Comunidades Auténomas.
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e) Riesgo de competencia fiscal a la baja entre CC AA.

El sistema de financiacién aprobado el afio 2001 supuso la consolidacién del poder
normativo autonémico en materia de impuestos cedidos. Pues bien, si en términos
generales cabe afirmar que el ejercicio efectivo de esa corresponsabilidad fiscal con-
dujo a un incremento de la presién fiscal en la esfera de la imposicién indirecta, llevé
por el contrario a la reduccién de la imposicién personal y directa —IRFP e Impues-
tos sobre sucesiones y donaciones—, tanto mds perceptible para los contribuyentes.
Especialmente significativo fue el aligeramiento de la presiéon fiscal respecto de este
ultimo impuesto, hasta el punto de llegar a temerse la pérdida de esta base impositiva
de continuar la competencia fiscal a la baja®.

2.2. Elreformado marco estatutario
2.2.1. La singular Constitucion financiera del Estado Autonomico

Tal y como ha terminado por desarrollarse y plasmarse en la practica el «programa»
descentralizador del Titulo VIII de la Constitucién, pocas dudas hay que albergar acer-
ca de que la regulacién constitucional del reparto de los recursos constituye una de las
cuestiones peor resueltas del Estado Autonémico. Sobre la premisa de que el constitu-
yente no podia tomar ninguna verdadera decision al respecto dada la indeterminacién
del modelo de Estado, la remisién al legislador organico ex art. 157.3 CE deja en manos
de una «simple» mayoria absoluta del Congreso de los Diputados la decisién crucial
de la financiacién, lo que evidentemente contrasta con la garantia «estatutaria» de la
que goza el resto de las cuestiones relevantes en la conformacion del régimen de las
CC AA*. Por ello, pese a que la financiaciéon es un asunto refractario al principio dis-
positivo al reclamar por naturaleza un tratamiento comun, puede entenderse que los
estatuyentes estuvieran desde el principio tentados de «blindar» siquiera los aspectos
fundamentales de las Haciendas autondmicas en la norma estatutaria®. No obstante, la
tramitacion practicamente en paralelo de la LOFCA y del primer Estatuto de régimen

3 SOLEVILANOVA, J.: «Espafia: redefinicién de la nivelacién fiscal y las relaciones fiscales», Didlogos
sobre la prdctica del federalismo fiscal: Perspectivas comparativas, Foro de Federaciones, Canadd, 2007, p. 40.

4  MEDINA GUERRERO, Manuel: La incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las compe-
tencias de las Comunidades Auténomas, CEC, Madrid, 1992, pp. 341y ss.

5 Sobre el papel de los Estatutos en la regulacién de la financiacién, véase GIRON REGUERA, Emilia:
La financiacion autondmica del sistema constitucional espafiol, Universidad de Cadiz, 2003, pp. 96 y ss.; MEDI-
NA GUERRERO, Manuel: «Comentario al art. 175», en CRUZVILLALON y MEDINA GUERRERO (dirs.):
Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, vol. IV, Parlamento de Andalucia, Sevilla, 2012, §§ 2-5.
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comun, el cataldn, permitiria la influencia reciproca entre ambos textos y, en conse-
cuencia, la armonizacién de sus previsiones esenciales. Regulacién estatutaria que, en
fin, como es bien conocido, inspiraria a los restantes Estatutos®.

No es de extrafiar, por tanto, que, cuando se inicia este «segundo proceso estatuyente»’,
una de las principales cuestiones a abordar fuese precisamente la de determinar hasta qué
punto los nuevos Estatutos podrian, o no, asumir un esquema de financiacién diferente
al regulado por la LOFCAS®. Lo cierto es que de la jurisprudencia constitucional entonces
existente ya cabia inferir la centralidad de esta tltima en la determinacién del modelo de

6 Entre otras dificultades, el precio a pagar por esta dualidad (Estatutos/LOFCA) en la regulacién de
las Haciendas autonémicas ha sido una excesivamente compleja articulacion juridica de las modifica-
ciones del modelo de financiacién. Es dificil imaginar un supuesto de reforma normativa més complejo
que el que se ha precisado para dar efectividad a la cesién de impuestos del Estado a las Comunidades
Auténomas. La LOFCA obviamente enumera los impuestos cedibles a aquéllas, pero, como establece
desde el principio su articulo 10.2, «se entendera efectuada la cesion cuando haya tenido lugar en vir-
tud de precepto expreso del Estatuto correspondiente». Los Estatutos de régimen comun, pues, siem-
pre han contado con una disposicion que inclufa los impuestos cedidos; y, al objeto de poder alterar
su ntmero sin que para ello debiera acudirse al procedimiento complejo de reforma estatutaria, todos
ellos sin excepcién alguna han dispuesto que, para su modificacién, basta el acuerdo del Gobierno
con la Comunidad Auténoma, que se tramitara posteriormente como proyecto de Ley. Asi, el nuevo
modelo de financiacién para el quinquenio 1997-2001 se realizé a través de la «modificaciéon» de los
Estatutos, la reforma de la LOFCA, el dictado de una Ley general de cesién de tributos y la aprobacién
de las especificas leyes de cesién para cada una de las Comunidades Auténomas. Pero atin hay mas:
dado que el nuevo sistema no sélo entrafiaba la ampliacion del ntimero de los impuestos cedidos, sino
un cambio de su propia conceptuacion originaria (en la que el Estado monopolizaba el poder norma-
tivo sobre los mismos), y a la vista de las dificultades existentes para abordar una verdadera reforma
estatutaria, se consideré pertinente que las nuevas atribuciones normativas que se reconocian a las
Comunidades Auténomas se presentasen amparadas por una Ley marco ex art. 150.1 CE a fin de ahu-
yentar eventuales problemas de constitucionalidad. Quiere decirse con esto que las leyes especificas
de cesién que se aprobaron en el afio 1997 para llevar a la préctica el nuevo sistema de financiacion
(Leyes 25/1997 hasta 36/1997) constituyen, sin duda, unas muy singulares fuentes juridicas: mientras
que su articulo 1 procede a la modificacion del correspondiente precepto estatutario; su articulo 2, de
una parte, se remite a la Ley general de cesién (Ley 14/1996) en lo tocante al alcance y condiciones
de la misma y, de otro lado, hace referencia al articulo 150.1 CE para fundamentar las competencias
normativas que ahora adquiere la Comunidad Auténoma.

7 Por utilizar la expresién de Pedro Cruz Villalén («La reforma del Estado de las Autonomias», Revis-
ta d'Estudis Autonomics i Federals, 2, 2006).

8 En el Informe sobre la reforma del Estatuto (Institut d’Estudis Autonomics, Generalitat de Catalunya,
2003) ya se especula con que es posible «un cambio en el tratamiento estatutario de la Hacienda de
la Generalidad, pasando del simple enunciado de las fuentes de ingresos y su ulterior concrecion en
el marco del sistema previsto en la LOFCA a una determinacion directa en el Estatuto. (...) En suma,
en el marco de una reforma del Estatuto existirfa un espacio especialmente amplio para concretar y
definir el régimen de financiacién, cosa que supondria una mejor garantia de la suficiencia financiera
y también de la estabilidad del sistema» (pp. 177-178).
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financiacién (STC 68/1996, F] 9)°, y que esta posicién se ha corroborado en las decisiones
que el Tribunal Constitucional ha adoptado tras esta fase de reformas estatutarias.

Asi, la tradicionalmente problemadtica articulacién del papel que han de desempefiar la
Ley Orgénica ex art. 157.3 CE y las normas estatutarias en la definicién del modelo ha-
cendistico volveria a plantearse en sede jurisprudencial con ocasién de la STC 13/2007.
Importante resolucién que, si bien no frontalmente, si dejé traslucir cierta preferencia
por las determinaciones que adoptase unilateralmente al respecto el Estado. En efecto,
en esta STC 13/2007 el Alto Tribunal subray¢ la relevancia que adquiere la compe-
tencia exclusiva del Estado sobre la «Hacienda general» para regular el sistema de
financiacién autonémico, llegando a entender plenamente trasladable a las CC AA la
jurisprudencia antes vertida a propésito de las Entidades locales:

«(...) como hemos sefnalado en relacién con la participacion de las enti-
dades locales en los tributos (doctrina ésta de total aplicacion a las Co-
munidades Auténomas), sea cual fuere el contenido que al concepto de
“hacienda general’ se atribuya no parece discutible que haya de incluirse
dentro del mismo una medida que, como la participacién en los ingresos
del Estado, tiene por objeto directo la relacién entre la hacienda estatal
y las haciendas de las Comunidades Auténomas y como finalidad ase-
gurar la suficiencia y, en tltima instancia, la autonomia financiera de és-
tas, constitucionalmente garantizada en el art. 156.1 CE (...) A la misma
conclusion hemos llegado en relacién con los impuestos cedidos total o
parcialmente por el Estado a las Comunidades Auténomas, que consti-
tuye otro de los recursos de estas ultimas, conforme al art. 157.1 CE, y
que también hemos enmarcado en la competencia exclusiva atribuida al
Estado por el art. 149.1.14...» (FJ 6°).

Dicho lo cual, el Tribunal Constitucional se prestaria a recordar, acto seguido, en ese
mismo fundamento juridico, que «cuando la Constitucién atribuye al Estado una com-
petencia exclusiva lo hace porque bajo la misma subyace —o, al menos, asi lo entiende
el constituyente— un interés general, interés que debe prevalecer sobre los intereses
que puedan tener otras entidades territoriales afectadas»'’. Razonamiento que le con-
duciria directamente a defender la prevalencia del papel del Estado en este punto:

9 PEREZ ROYO, F. y MEDINA GUERRERO, M.: «Estudio sobre las disposiciones fiscales en la re-
forma del Estatuto de Catalufia», Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut d'Estudis Autonomics,
Generalitat de Catalunya, 2004, pp. 489y ss.

10 SSTC 40/1998, FJ 30, y 204/2002, F] 7.
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«Asi es; en cuanto se trata de fondos que garantizan el funcionamiento de
las haciendas de las Comunidades Auténomas dentro del conjunto de la
Hacienda general, mediante los que se pretende posibilitar al conjunto de
las Comunidades Auténomas, en general, y a cada una de ellas, en parti-
cular, el ejercicio de la autonomia constitucionalmente garantizada, es al
legislador estatal a quien, de conformidad a lo estatuido por los arts. 138.1y
156.1 CE, incumbe dar efectividad a los principios de suficiencia de las Co-
munidades Auténomas y de solidaridad y equilibrio econémico adecuado
y justo entre las diversas partes del territorio espafiol (...) En suma, es de
competencia exclusiva del Estado, en ejercicio de la que le atribuye al efecto
el art. 149.1.14 CE, no sélo el senalamiento de los criterios para el reparto de
la participacion que se les conceda a las Comunidades Auténomas en los
ingresos estatales, sino también la concrecién por ley de esa participacion».

Pero no terminan aqui, ni mucho menos, las referencias de la STC 13/2007 tendentes
a reforzar el protagonismo del poder central en la determinacién del reparto de los
recursos en el seno del Estado Autonémico. Ademads de la competencia exclusiva ex
art. 149.1.14 CE, el Tribunal Constitucional adscribe al Estado una potestad genérica
de coordinacién en materia de financiacién autonémica, que asienta en tres diferentes
tipos de consideraciones. En primer término, se argumentaria en el FJ 7°, porque,

«aun cuando las Comunidades Auténomas en virtud de su autonomia
sean titulares de determinadas competencias financieras, (...) el art. 157.3
atribuye al Estado la "fijacion del marco y los limites en que esa autono-
mia ha de actuar" (STC 179/1987, de 12 de noviembre, FJ 2) mediante
una Ley Organica a la que confiere una funcién especifica y constitucio-
nalmente definida (...)».

Pues, al fin y al cabo, como se apunté ya en el FJ 9 de la STC 68/1996, con el art. 157.3 CE

«no se pretendié sino habilitar la intervencién unilateral del Estado en
este ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homo-
geneidad en el sistema de financiacién autonémico, orillando asi la difi-
cultad que habria supuesto que dicho sistema quedase exclusivamente al
albur de lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracion de cada
uno de los Estatutos de Autonomia».

En segundo lugar —continda el fundamento juridico 7° de la STC 13/2007—, porque,
al afectar el asunto del reparto de los ingresos a todos los entes territoriales y al ser
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finitos los recursos de que dispone el Estado, éste ha de intervenir «para adoptar las
medidas necesarias y suficientes a efectos de asegurar la integracién de las diversas
partes del sistema en un conjunto unitario».Y, finalmente, porque asi se desprende del
principio de solidaridad interterritorial, en cuya virtud, no sélo corresponde al Estado
garantizar, de acuerdo con el art. 138 CE, su realizacién efectiva, «velando por el esta-
blecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espafiol», sino que también estdn obligadas las Comunidades Auténomas a
coordinar el ejercicio de su actividad financiera con la del Estado [art. 2.1 ¢) LOFCA].
En resumidas cuentas, como venia sucediendo ya con el anterior marco normativo —y
asi se ha puesto de manifiesto inequivocamente en la reciente STC 13/2007—, el sis-
tema aboca a la realizacién de una interpretaciéon arménica de los diversos preceptos
estatutarios y de la LOFCA que, en cuanto integrantes del bloque de la constitucio-
nalidad, confluyen en la delimitacién del sistema hacendistico de las Comunidades
Auténomas.

Y la STC 247/2007 supuso otra vuelta de tuerca en la «relativizacién» del alcance del
Estatuto frente a la LOFCA en caso de confrontacién entre ambos.

«Los Estatutos de Autonomia —se afirma en su fundamento juridico
sexto— no pueden desconocer los criterios materiales empleados por la
Constitucién cuando reenvia la regulacién de aspectos especificos a las
correspondientes leyes organicas (arts. 81.1, 122.1, 149.1.29, 152.1 6 157.3
CE), pues dichos criterios, referidos a materias concretas para cada ley
organica, determinan el dmbito que la Constitucion les reserva a cada
una de ellas, &mbito que, por tal razén, se configura como limite para la
regulacion estatutaria».

Y prosigue mas adelante este mismo fundamento juridico:

«(...) las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y las leyes organicas
previstas en la Constitucién estan sujetas a lo que al respecto dispone
esta tltima. De ahi que la reserva material que, en términos especificos
para cada caso, realiza la Constitucién a favor de determinadas leyes or-
ganicas, suponga que cada una de dichas leyes pueda llevar a cabo una
delimitacién de su propio ambito (STC 154/2005, de 9 de junio, FF]] 4 y
5), circunscribiendo la eficacia de las normas estatutarias de acuerdo con
dicha limitacion. Pues bien, en caso de colision, serd competencia de este
Tribunal la apreciacion del alcance de la correspondiente reserva y sus
efectos sobre la validez o eficacia de la normativa estatutaria».
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En suma, la linea jurisprudencial que se consolida justo cuando acababan de alum-
brarse los primeros Estatutos reformados parte de considerar que las previsiones esta-
tutarias, aunque no necesariamente invalidas, pueden ser inaplicadas hasta que sean
asumidas por el propio legislador organico, confirméndose asi el cardcter «trimembre»
de la «Constitucién financiera» del Estado Autonémico, en cuanto integrada por la
Constitucion, los Estatutos y la LOFCA.Y, como parecia inevitable, esta doctrina serfa
corroborada en la STC 31/2010 al abordar la constitucionalidad de la parte hacendis-
tica del nuevo Estatuto de Catalufia: Los Estatutos pueden, si, regular la Hacienda
autondémica, «pero han de hacerlo teniendo en cuenta que las decisiones tendentes
a asegurar la suficiencia financiera han de adoptarse con caracter general y de forma
homogénea para todo el sistema y, en consecuencia, por el Estado y en el ambito esta-
tal de su actuacién»; no son, pues, posibles «decisiones unilaterales que [...] tendrian
repercusiones en el conjunto [...] y condicionarian las decisiones de otras Administra-
ciones Autondémicas y de la propia Administracion del Estado» (FJ 130).

2.2.2. Las principales innovaciones realizadas por los estatuyentes

Antes de entrar derechamente en materia, ha de notarse que los nuevos Estatutos
de Autonomia revelan una cierta heterogeneidad en la regulacién de la Hacienda.
Divergencias entre los Estatutos en materia de financiacién que no constituye —dicho
sea de paso— ninguna novedad, y que en la practica jurisprudencial se ha resuelto
acudiendo a la LOFCA como norma pardmetro que sirve para <homogeneizar» el tra-
tamiento de la cuestién, orillando las peculiaridades estatutarias''. Comoquiera que
sea, el conjunto de los nuevos Estatutos aborda con mas detallismo que sus versiones
iniciales el tratamiento de la cuestién que nos ocupa (de forma menos marcada, quiz4,
los Estatutos valenciano y castellano-leonés), incorporando nuevos principios, crite-
rios o directrices respecto de los existentes en el sistema de financiacién atn vigente
en el momento de su aprobacién.

Y, al igual que lo acontecido en la puesta en marcha del Estado Autonémico, fue el es-
tatuyente cataldn el que, de nuevo, marcé la pauta. En realidad, el momento de acordar

11 El ejemplo mas reciente lo proporciona la STC 13/2007, que margina la peculiaridad de la fuente
de financiacién prevista en la Disposicién Adicional Segunda del Estatuto andaluz, reconduciéndola
a la categoria genérica de asignacion de nivelacion regulada en el articulo 15 de la LOFCA [MEDINA
GUERRERO, M.: «Financiacion autonémica y control de constitucionalidad (algunas reflexiones sobre
la STC 13/2007)», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, nam. 6, 2008, pp. 93 y ss]. Por lo que hace a
la jurisprudencia anterior, véase F. Pérez Royo/M. Medina Guerrero: “Estudio sobre las disposiciones
fiscales en la reforma del Estatuto de Cataluna”, en Estudios sobre la reforma del Estatuto, cit., pags.
489-496.
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una férmula para el reparto de los recursos que genera el Estado global constituye uno
de los momentos clave en todo Estado politicamente descentralizado. Pues debe ha-
llarse el delicado punto de equilibrio entre el principio federal o territorial y el principio
de solidaridad que resulte aceptable para todos, esto es, ha de armonizarse la legitima
aspiracion de aquellos que estiman que cada ente subcentral ha de beneficiarse de su
riqueza y, por tanto, de los impuestos que se recaudan en su territorio, y el no menos
legitimo criterio de los que sostienen que el Estado federal constituye una unidad
solidaria y que, consiguientemente, los entes de menor capacidad fiscal han de recibir
recursos obtenidos de otros territorios de mayor potencialidad recaudadora. Pero si la
determinacién del papel que ambos principios han de jugar en el sistema de finan-
ciacién constituye una cuestion espinosa en todos los Estados federales', en el caso
del Estado Autonémico se ve acompanada de una dificultad afiadida: la existencia de
regimenes financieros especificos, el Concierto y el Convenio, que, al proporcionar en
la practica a sus respectivas Comunidades Auténomas un volumen de ingresos per ca-
pita notablemente superior a la media®, pueden generar un cierto efecto emulacién en
las Comunidades Auténomas de mayor capacidad fiscal.Y asi se plante6 abiertamente
en esta fase de reformas estatutarias, pues, como es conocido, la Propuesta de Estatuto
de Autonomia de Catalufia aprobada por el Parlamento cataldn disefiaba un sistema
de financiacién afin a dichos regimenes financieros forales.Y, de hecho, su Disposicién
Adicional Octava fijaba un plazo de quince afios para equiparar la capacidad de finan-
ciacién por habitante de Catalufia a las del Pais Vasco y Navarra'. La mas que dudosa
adecuacién a la Constitucién de este esquema hacendistico condujo a que las Cortes
Generales modificasen sustancialmente el texto remitido por el Parlamento catalan,
aunque el texto definitivo del Estatuto catalan incorpora importantes avances desde la
oOptica del principio federal. Algunos de estos avances, como comprobaremos paginas
abajo, terminarian por abrirse paso en el nuevo sistema de financiacién.

12 MEDINA GUERRERO, M.: «La articulacién de los principios de autonomia y de unidad en el
reparto de los recursos entre las Comunidades Auténomas”, Boletin Econdmico de Andalucia, 27, 1999,
pp- 11y ss.

13 Asi, se ha apuntado que el Pais Vasco y Navarra obtienen un 65 % mas de recursos que las Co-
munidades Auténomas de régimen comun, aunque se destaca que esta diferencia no es consustancial
a los regimenes financieros forales, sino que obedece al concreto modo en que en se determina la
fijacién del cupo y la aportacion [ZUBIRI, Ignacio: «Los sistemas forales: caracteristicas, resultados y
su posible generalizacién”, La financiacion del Estado de las Autonomias: perspectivas de futuro (Santiago
Lago Pefia, dir.), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2007, p. 360].

14 El texto definitivo se circunscribe a recoger una clausula general de no discriminacion: «De acuer-
do con el articulo 138.2 de la Constitucion, la financiacion de la Generalitat no debe implicar efectos
discriminatorios para Catalufia respecto de las restantes Comunidades Auténomas» (art. 201.4).
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2.2.2.1. La profundizacion de la autonomia financiera
a) La consolidacion de la potestad normativa autondmica en materia impositiva

Pese a que el grado de corresponsabilidad fiscal alcanzado por nuestro sistema de
financiacién tras la reforma de 2001 admitfa ya cualquier comparacién posible desde
el punto de vista internacional®, no faltaron opiniones proclives a incrementar di-
cha corresponsabilidad en su sentido mads fuerte, esto es, en el sentido de aumen-
tar la capacidad normativa autonémica en materia impositiva’®.Y algtin avance se ha
producido a este respecto en el nuevo marco estatutario, aunque ciertamente lo mas
apremiante desde el punto de vista de los estatuyentes era consagrar en los Estatutos
la potestad normativa sobre los impuestos cedidos, habida cuenta de que en sus ver-
siones originarias esta potestad estaba monopolizada por el Estado!”. Por lo demas, el
elenco de los impuestos cedidos no experimenté ningin cambio una vez desechada la
idea —presente en la Propuesta de Estatuto de Catalufia aprobada por el Parlamento
catalan— de que el Impuesto de sociedades dejara de ser un impuesto exclusivamente
estatal.

Asi pues, ahora se consagra en las normas estatutarias lo que ya se habia alcanzado
afios atrds con la reforma del sistema de financiacién de 1996, a saber, que la figura de
los impuestos cedidos conlleve competencias normativas autonémicas. En el Estatu-
to catalan esta capacidad normativa se presenta como consustancial a los impuestos
totalmente cedidos, y como una posibilidad respecto de los impuestos parcialmente
cedidos (203.2); y una linea semejante sigue el Estatuto aragonés (105. 2 y 3). Asimis-
mo aparece como elemento inherente a los impuestos totalmente cedidos en el Esta-
tuto andaluz (180.2). Por el contrario, en el caso balear toda competencia normativa
sobre impuestos cedidos se presenta como una posibilidad que depende de la LOFCA
(129.1)%. Pero es sin duda el Estatuto catalan el que mas ha avanzado en esta esfera.

15 STEGARESCU, D.: «Public Sector Decentralization: Measurement, Concepts and Recent Inter-
national Trends», Fiscal Studies, vol. 26, n.° 3, pp. 301 y ss.

16 Aunque tampoco faltaron, claro estd, posiciones mas escépticas basadas en la praxis legislativa
efectivamente seguida por las Comunidades Auténomas al respecto; bajo este prisma, las demandas
de mayor autonomia tributaria provenientes de los gobiernos regionales serian las mas de las veces
retéricas (asi, por ejemplo, PEDRAJA CHAPARRO, F.: «Autonomia y equidad en la financiacion au-
tonémica: de dénde venimos y a donde vamos», Papeles y Memorias de la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas, n.° XIV, mayo 2006).

17  Sobre la evolucién de la configuraciéon normativa de los impuestos cedidos, véase RUIZ ALMEN-
DRAL, Violeta: Impuestos cedidos y corresponsabilidad fiscal, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004.

18  En esta linea, también los Estatutos valenciano (art. 69.2) y castellano-leonés (art. 86.1) hacen
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Haciéndose eco de las numerosas opiniones doctrinales que ven en el dmbito de la im-
posicion indirecta el terreno donde hay mayor margen para ampliar las competencias
normativas autonémicas, la Disposicién Adicional undécima del Estatuto de Autono-
mia de Cataluna establece que, en el marco de la normativa europea, la Administra-
cién General del Estado cedera competencias normativas a la Generalitat en relacién
con la fase minorista del IVA y de los impuestos especiales de fabricacién. Pues bien,
con independencia de las dificultades de orden técnico existentes para la delimitacién
de la fase minorista —agravada por la existencia de regimenes especiales en el IVA
(recargo de equivalencia y simplificado)—, lo cierto es que los mayores obstaculos
que se erigen frente a esta descentralizacién fiscal residen en el Derecho Comunitario,
dado el intenso proceso de armonizacién experimentado por los impuestos indirectos
en la Unién Europea.Y es bien conocida, por lo demas, la posicién de la Comision al
respecto, segiin la cual la normativa europea armonizadora no permite una diversi-
ficacion territorial de los tipos de gravamen del IVA y de los impuestos especiales;
ademas de resultar indeseable dado el temor a que se produzcan distorsiones a la libre
competencia y la libre circulacién de mercancias entre las Comunidades Auténomas.

b) La gestién de los impuestos cedidos. De Agencias Tributarias y Consorcios

En el articulo 156.2 CE se contiene la tnica referencia que hace la Constitucién a las
competencias autonémicas de gestion tributaria, limitandose a decir al respecto que
las Comunidades Auténomas pueden actuar como «delegados» del Estado para la
gestion de los «recursos tributarios» de aquél. Cabe, por tanto, sostener que el texto
constitucional, como maximo, sélo permite que las Comunidades Auténomas asuman
como competencia delegada, que no como competencia propia, la gestion de los recursos
tributarios estatales.

Naturalmente, a la hora de calibrar en sus justos términos los limites y posibilidades
que se desprenden del articulo 156.2 CE en punto a la descentralizacién de la gestién
tributaria, resulta determinante precisar el alcance del concepto «recursos tributarios»
del Estado, ya que es susceptible de recibir una lectura mas o menos amplia. De acuer-
do con una interpretacién estricta, por «recursos tributarios» estatales cabria enten-
der todos los impuestos cedidos, incluyendo los impuestos totalmente cedidos a las
Comunidades Auténomas, por mds que éstos dejen materialmente de proporcionar
«recursos» al Estado. La principal fundamentacién de esta lectura estricta reside, como
insiste la jurisprudencia constitucional, en que todos los impuestos cedidos siguen
siendo de titularidad estatal (SSTC 296/1994, FJ 4°; 16/2003, FJ 11; 72/2003, FJ 5). Esta

depender esta potestad normativa de la LOFCA.
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fue la interpretacion del articulo 156.2 CE tradicionalmente seguida en la practica has-
ta que se puso en marcha la reciente reforma de los Estatutos. Asi, tanto la LOFCA
(art. 19.2) como la versién inicial de los Estatutos de Autonomia (por ejemplo, el art.
46.2 EAC) habian previsto que las Comunidades Auténomas asumiesen la gestion de
los impuestos cedidos por delegacién del Estado.Y, consecuentemente, las diferentes
leyes reguladoras de los tributos cedidos que se han sucedido a lo largo de los afios
no han venido sino a declarar expresamente que el Estado conserva la titularidad de
las competencias de gestién que, por delegacién, son ejercitadas por las Comunidades
Auténomas®. Asi, pues, al establecer la LOFCA y los Estatutos que la gestiéon de los
impuestos cedidos habia de efectuarse por delegacién del Estado, estaban asumiendo
implicitamente que la previsién del articulo 156.2 CE esta llamada a aplicarse indistin-
tamente a todos los supuestos de cesioén de impuestos.

En sede tedrica cabria, sin embargo, especular con otra lectura del articulo 156.2 CE mas
autonomista, mas descentralizadora. Una interpretacion que partiria del presupuesto
de que nada en el texto constitucional fuerza a entender que ha de darse una conexién
necesaria entre los articulos 156.2 y 157.1 a) CE, de tal modo que la cesién de impuestos
Unica y exclusivamente pueda verse acompafiada por la atribucién a las Comunidades
Auténomas de la gestién «por delegaciéon» del Estado. Lejos de entender que el articulo
156.2 CE, a lo sumo, lo tnico que permite es que las Comunidades Auténomas gestio-
nen por delegacién del Estado los impuestos cedidos, es factible entender que dicho
«maximo» constitucional sélo es en puridad aplicable a aquellas figuras impositivas cuya
recaudacion ﬂuya, en todo o en parte, a las arcas estatales, pues Unicamente en estos
casos puede hablarse propiamente de gestion de «recursos tributarios» del Estado, tal
y como contempla el articulo 156.2 CE. O dicho de otro modo: las méximas facultades
de gestioén permitidas por este precepto no serian en realidad extensivas mas que a los
impuestos exclusivos del Estado y a los impuestos parcialmente cedidos a las Comuni-
dades Auténomas. Asi, pues, cuando se trata de impuestos totalmente cedidos —cuya
recaudacion pasa integramente a las Comunidades Auténomas y, por tanto, dejan de ser
un «recurso tributario» del Estado—, no existe ébice alguno de indole constitucional que
impida atribuir a las Comunidades Auténomas su gestién como competencia propia.

Los nuevos Estatutos, sin embargo, no han explorado (razonablemente, cabria afiadir)
esta via de posible asuncién de las gestion de los impuestos totalmente cedidos como
competencias propias —y no como competencias delegadas—; lo que muy probable-

19  Art. 11.1 de la Ley 30/1983, art. 12.1 de la Ley 14/1996 y el articulo 37.1 de la Ley 21/2001, de 27
de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas de régimen comtn y Ciudades con Estatuto de Autonomfa.
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mente habria condicionado la capacidad del Estado de mantener una presencia signi-
ficativa en el control de dicha gestién. Efectivamente, los nuevos Estatutos aprobados
mantienen la tradicién y, por tanto, cuando atribuyen directamente a la Comunidad
Auténoma la facultad genérica de gestionar los impuestos totalmente cedidos, se afia-
de que la gestion se realizard por delegacién del Estado [articulos 204.1 del Estatuto
de Catalufia; 180.2 y 181.2 del andaluz; 106.1 del aragonés y 133.2 del balear]®. La
novedad, por tanto, en lo que concierne a los impuestos totalmente cedidos, sélo ra-
dica en que su gestién se vincula expresamente en los nuevos Estatutos a una Agencia
Tributaria (Servicio Tributario en el caso valenciano)*. Agencia, ademas, que, a ex-
cepcién del Estatuto aragonés (art. 106.4), se presenta como de existencia obligatoria
[arts. 204.1 y 4 del catalan; 181.2 del Estatuto andaluz; 69.1 y 3 del valenciano; 133.1
del balear]; e, incluso, llega en ocasiones a fijarse un plazo para su constitucién [Dis-
posicion final segunda del Estatuto de Catalufia y Disposicion Transitoria undécima
del Estatuto balear].

Pero, sin duda, la cuestién mads relevante y, tal vez, comprometida de los nuevos Esta-
tutos en comparacion con su version inicial tiene que ver con la eventual intervencion
de las Comunidades Auténomas en la gestiéon de los mds relevantes impuestos, esto
es, de los impuestos parcialmente cedidos (a los que cabria afiadir el impuesto sobre
sociedades segun el tenor literal del Estatuto catalan). En principio, los nuevos Estatu-
tos mantienen la regla, ya prevista en su redaccién original —en la que tales impuestos
no tenian la consideracién de cedidos—, segtin la cual su gestién corresponde al Esta-
do, sin perjuicio de su eventual delegacién a la Comunidad Auténoma y de la colabo-
racion que pueda establecerse [arts. 204.2 del Estatuto de Catalufia; 180.3 del andaluz;
133.4 del balear; 106.2 del aragonés]®. La principal innovacién reside en que ahora
determinados Estatutos explicitan las férmulas de colaboracion de las Comunidades
Auténomas en la gestion de los impuestos parcialmente cedidos. En efecto, algunos

20  El Estatuto valenciano presenta alguna peculiaridad, toda vez que la gestion de los tributos cedi-
dos aparece como una posibilidad cuya concrecion corresponde a la LOFCA (art. 69.3). En esta linea,
el Estatuto de Castilla y Ledn (art. 86.1) apunta que las competencias de gestion sobre los impuestos
cedidos «se ejerceran en los términos fijados en la Ley Organica prevista en el articulo 157.3 de la
Constitucion».

21 Por su parte, el articulo 86.3 del Estatuto de Castilla y Le6n prevé la posibilidad de que se cree
«un organismo con personalidad juridica propia para la gestion, recaudacion, liquidacion, inspeccién y
revision de los tributos propios y cedidos».

22 También aqui presenta alguna peculiaridad el Estatuto valenciano, por cuanto recoge una clau-
sula genérica en virtud de la cual la Hacienda de la Generalitat contara «con las maximas atribuciones
respecto de las actividades que comprenden la aplicacion de los tributos y la resolucion de las recla-
maciones que contra dichas actividades se susciten, en los términos que determine la Constitucion y la
Ley Organica prevista en el articulo 157.3 de la misma».
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de los nuevos Estatutos disponen que se”constituird”un consorcio o ente equivalente
entre las agencias estatal y autonémica, de caracter paritario [arts. 204.2 del Estatuto
catalan, 181.2 del andaluz y 106.6 del aragonés]®. Aunque es, sin duda, el Estatuto
cataldn el que llega més lejos, al fijar un plazo de dos afios para la constitucion del
consorcio y prever la posibilidad de que el mismo se transforme en la Administracién
Tributaria en Catalufia. En resumidas cuentas, los Estatutos resefiados contemplan la
participacién autonémica en la gestién de los impuestos parcialmente cedidos como
una mera posibilidad; pero, en el caso de que se plasme en la practica tal eventualidad,
se prevé la creacion obligatoria de un consorcio.

Para terminar ya con las competencias en materia de gestion tributaria, convie-
ne apuntar la tendencia de algunos de los nuevos Estatutos a atribuir a los érganos
econémico-administrativos de sus respectivas Comunidades Auténomas la revisién
de las reclamaciones contra sus actos tributarios, si bien se deja expresamente a sal-
vo las competencias estatales en materia de unificacién de criterio (art. 205 Estatuto
cataldn?, art. 182 del Estatuto andaluz, art. 106.3 del Estatuto aragonés, art. 134 del
Estatuto balear)?.

¢) El avance del derecho autonémico a la recaudacién respecto de los impuestos par-
cialmente cedidos.

Aunque circunscrito al caso cataldn, puede afirmarse que el nuevo marco estatutario
entrafia un avance del principio de recaudacién territorial en el reparto de los ingresos,
ya que «prefigura» un aumento apreciable de la parte que hasta entonces se habia
atribuido a las Comunidades Auténomas en los impuestos parcialmente cedidos. Asi
es; de acuerdo con las Disposiciones Adicionales octava, novena y décima del Estatuto
catalan, el primer proyecto de ley de cesién de impuestos que se aprobase tras su en-

23 El tono imperativo de estos Estatutos se sustituye en el Estatuto balear por una eventual coope-
racién voluntaria: «la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria y la Agencia Tributaria podran
establecer los convenios de colaboracién que estimen pertinentes» (art. 133.4).

24 El Tribunal Constitucional salvaria la inconstitucionalidad de la disposicion, pero imponiendo
una determinada interpretacion de la misma. Véase MEDINA GUERRERO, Manuel: «Las Haciendas
autonémica y local en la STC 31/2010», Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 12, 2011, pp. 488-489.

25  El tratamiento de la cuestion en los Estatutos de Valencia y de Castilla y Leén es diferente. Por lo
que hace a este ultimo, la revisién se menciona genéricamente junto a las competencias normativas y
de gestion en relacion con los impuestos cedidos, remitiéndose enteramente ala LOFCA (art. 86.1). Por
su parte, el Estatuto valenciano se remite asimismo a la LOFCA en materia de resolucion de reclama-
ciones (arts 67.2 'y 69.4), aunque dispone expresamente que la Generalitat «participara en los 6rganos
econémico-administrativos del Estado en los términos que establezca la legislacion del Estado» (art.
69.4, dltimo parrafo).
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trada en vigor debia reconocer a la Generalitat un porcentaje del 50 % del IRPF y del
IVA y un 58 % de los impuestos especiales. Compromiso asumido por el Estado que
no se consider6 inconstitucional al circunscribirse al Proyecto de Ley, lo que le permitia
conservar la capacidad decisoria ultima al respecto, toda vez que su «sustanciacién
como expresion de la voluntad legislativa depende de la plena libertad de las Cortes
Generales» (STC 31/2010, FJ 137).

Importa subrayar que ese incremento en los porcentajes, de producirse, no se tradu-
cirla necesariamente en un aumento neto de la financiacién disponible de la Comu-
nidad Auténoma. En efecto, proyectando esa eventualidad al sistema del afio 2001, el
aumento en los tributos cedidos se compensaria con una reduccién de la transferencia
presupuestaria del Estado via Fondo de Suficiencia (o con el incremento del «retorno»
al Estado para las CC AA cuyo Fondo de Suficiencia resultase negativo).

2.2.2.2. Nuevos criterios de necesidad en el reparto de los recursos

Desde el principio, los diferentes estatutos han tendido a recoger los criterios de re-
parto de los recursos que mejor se adecuaban a sus intereses.Y las reformas estatu-
tarias no han hecho sino proseguir esta linea. Asi, por ejemplo, el Estatuto andaluz
se decanta con claridad por la poblacién como criterio determinante para realizar la
distribucién de los fondos entre las CC AA. La suficiencia financiera —se afirma en el
art. 175.2 b)— «atendera fundamentalmente a la poblacion real efectiva determinada
de acuerdo con la normativa estatal y, en su caso, protegida, asi como a su evolucién».
No excluye, sin embargo, el Estatuto, como no podia ser de otra manera, el empleo
de otras variables: «Junto a la poblacién, para hacer efectivo este principio, se tendran
en cuenta otras circunstancias que pudieran influir en el coste de los servicios que se
presten»®.Y, por regla general, los restantes Estatutos han tendido a recoger los crite-
rios de reparto que, obviamente, mejor casaban con sus propias caracteristicas: enveje-
cimiento y dispersion de la poblacién (art. 107.1 Estatuto de Aragén y art. 83.6 Estatuto
de Castilla y Ledn); insularidad (art. 120.2 y 130.1 Estatuto balear); extension territorial
(art. 83.6 Estatuto Castilla y Le6n); etc. Puede ser de interés resefiar que han aparecido
algunos criterios no previstos en las versiones iniciales de los Estatutos: poblacién
inmigrante, poblacién en situacién de exclusién social o la dimensién de los nicleos

26 El criterio de la poblacién protegida se afladi6 por las Cortes Generales, que asimismo incorpora-
ron el inciso «determinada de acuerdo con la normativa estatal». El criterio de la «poblacién protegida»
era el empleado para repartir los recursos en el bloque de la sanidad (excluye a los funcionarios y a los
familiares cubiertos por mutuas de empleados publicos). Las Cortes suprimieron, por el contrario, el
siguiente inciso con el que se cerraba el texto aprobado por el Parlamento andaluz: «En ningtin caso la
garantia de la suficiencia financiera tendra la consideracion de nivelacion».
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urbanos en el caso del Estatuto catalan (art. 206.6), o la existencia de desequilibrios te-
rritoriales internos reflejada en el Estatuto aragonés (art. 107.1). Comoquiera que sea,
volvia a plantearse una situacion de notable heterogeneidad de criterios estatutaria-
mente previstos, con la subsiguiente dificultad de articular un modelo de financiacién
que atendiese a todos ellos (como de hecho habia venido sucediendo hasta la fecha).

El interrogante que cae por su propio peso es el de determinar en qué medida puede
entenderse lesivo del bloque de constitucionalidad el que se soslaye por completo la
utilizacién de una variable estatutariamente prevista. Al menos es un interrogante que
se plantea a la luz de la jurisprudencia recaida respecto del antiguo mecanismo de par-
ticipacién en los ingresos del Estado. De hecho, cuando se aborda en la STC 68/1996
la aplicacién del criterio de insularidad contenido en el art. 61 del Estatuto balear en
su version inicial, el Tribunal reconocié que del precepto estatutario podia deducirse
la «necesidad de tomar en consideracién» tal variable, aunque no se desprendia del
mismo cudl fuese «la valoracién o ponderaciéon» que debia atribuirse a dicho criterio
(FJ 6°). Por consiguiente, aun cuando no quepa dudar de que debe reconocerse al
proceso politico un amplisimo margen de maniobra en la ponderacién de las varia-
bles (STC 68/1996, FFJJ 4-6), es cuestionable que quede enteramente a disposicién de
dicho proceso la aplicacién, o no, de los criterios y variables explicitamente recogidos
en los Estatutos.

2.2.2.3. El acotamiento del principio de solidaridad
a) Elllamado «principio de ordinalidad» como limite expreso al «exceso de solidaridad».

El que se ha dado en denominar «principio de ordinalidad» constituye una peculiari-
dad catalana, puesto que ninguno de los restantes Estatutos reformados ha acogido un
precepto semejante al art. 206.5 del Estatuto catalan, que dice as:

«El Estado garantizara que la aplicacion de los mecanismos de nivelacion
no altere en ningtin caso la posicién de Cataluiia en la ordenacién de ren-
tas per capita entre las Comunidades Autonomas antes de la nivelacion».

Se trata de un texto poco preciso que deja un amplio margen de maniobra al proceso
politico para la fijacién de su alcance, toda vez que no determina las variables que hay
que tomar en consideracion para apreciar cuando hay un cambio en la ordenacién de
las rentas, ni cuales son los mecanismos de nivelaciéon cuya aplicacion justificaria la
puesta en marcha de la garantia. Precepto tan evanescente que, incluso, se ha espe-
culado con la posibilidad de que pretende utilizarse una lectura expansiva del mismo
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para conectar la financiacién autonémica con los saldos fiscales regionales®; una pre-
tension expresa de la Propuesta del Estatuto de Autonomia aprobada por el Parlamen-
to catalan que serfa suprimida tras su paso por las Cortes Generales®.

No parece excesivamente aventurado conjeturar que este principio se ha inspirado en
la «prohibicién de nivelacién» vigente en el sistema de financiacién aleman; prohi-
bicién que, no prevista de forma expresa en la Constitucién, fue creada jurispruden-
cialmente por el Tribunal Constitucional federal. En efecto, ya en una Sentencia de 20
de febrero 1952 —cuando la redaccién originaria de la Ley Fundamental de Bonn ni
siquiera contemplaba la eventualidad de que el Bund pudiese establecer un completo
sistema de ajuste financiero secundario horizontal— se apunté que podria ser con-
trario al principio federal el hecho de que se llegase a una nivelacién de las finanzas
de los Lander [BVerfGE 1,117, (131-132)]. A partir de entonces, y sobre la base de una
reformada Ley Fundamental de Bonn que ya si pas6 a regular directamente el ajuste
financiero horizontal entre los Lander, se ha ido fraguando una linea jurisprudencial
segln la cual el ajuste financiero ha de reducir las diferencias de capacidad financiera
(Finanzkraft) entre ellos, pero no eliminarlas por completo: «El mandato de ajustar la
diferente capacidad financiera de los Lander sdlo razonablemente (angemessen) y sin
nivelacién prohibe, ademads, una inversién de la ordenacién de la capacidad financiera
entre los Lander en el marco del ajuste financiero horizontal» [BVerfGE 72, 330; 86,
148; 101, 158]. En resumidas cuentas, esta «prohibicién de nivelacién» se articula en
Alemania en torno a un concreto concepto juridicamente perfilado (el de «capacidad
financiera») y opera en el seno de una especifica Constitucién financiera, que, natural-
mente, presenta sus peculiaridades frente a nuestro bloque de la constitucionalidad.
Excluida la posibilidad de que el «principio de ordinalidad» pueda equipararse, sin
mayor reflexion, al repetido criterio jurisprudencial aleman, es obvio que el precepto
no deja de plantear interrogantes en punto a la delimitacién de su exacto alcance.

No obstante, cualquiera que sea éste, lo cierto es que la STC 31/2010 ha acotado la
amplia libertad de configuracién politica que parece ofrecer la literalidad del precepto.
Pues, de acuerdo con el juez constitucional, «la garantia del Estado a que se refiere este
precepto solo operaria cuando la alteracién de la posicién de la Comunidad Auténoma

27 DE LA FUENTE, Angol y GUN DIN, Marfa: «La financiacién autonémica en los nuevos Estatutos
regionales», cit., p. 14.

28  En efecto, la Disposicion Adicional séptima de la Propuesta decia asi: «La aplicacién de los cri-
terios establecidos en el presente Estatuto para regular la hacienda de la Generalitat debe permitir
avanzar progresivamente en la reduccién de déficit fiscal de Catalufia con el Estado, de forma que en el
plazo de diez afios a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto se equipare al de los territorios
de nivel de renta relativa similar en otros paises de la Unién Europea».
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de Cataluha se debiera, no a la aplicacién general de los mecanismos de nivelacién,
sino exclusivamente a la aportaciéon que realizase Catalufia como consecuencia de la
posible participacién en dichos mecanismos» (FJ] 134).

b) ;Nivelacién plena versus nivelacién parcial en los nuevos Estatutos de Autonomia?

Salvando el periodo transitorio, el sistema de financiacién de las CC AA se ha arti-
culado siempre con la finalidad de garantizar la nivelacién total de la capacidad de
prestacién de los servicios por parte de las CC AA. Objetivo a satisfacer, por tanto, con
independencia de su capacidad fiscal (y, por tanto, con independencia de su nivel de
renta), tomando Gnicamente en consideracion sus necesidades de gasto®. En efecto,
desde el afio 1987, las diversas versiones de la LOFCA han partido de la premisa de
que ha de proporcionarse a cada Comunidad Auténoma los recursos precisos para
cubrir el gasto en el que debe incurrir para alcanzar el mismo nivel que las restantes
CC AA en la prestacién de todos los servicios de su competencia. Pues bien, como se
apresuro a sefialar un sector de la doctrina hacendistica®, ese criterio que ha regido
las finanzas autonémicas en los dltimos veinte afios parecia «dificultarse» en el nuevo
marco estatutario, ya que —so6lo aparentemente, como veremos— parecia introducir
algin obstaculo en orden a su pleno cumplimiento. Asi, el tenor literal del articulo
206.3 del Estatuto de Catalufia apunta a que la nivelacién no cubra la totalidad de los
servicios desempefiados por las Comunidades Auténomas:

«Los recursos financieros de que disponga la Generalitat podran ajus-
tarse para que el sistema estatal de financiaciéon disponga de recursos
suficientes para garantizar la nivelacion y solidaridad a las demas Comu-
nidades Auténomas, con el fin de que los servicios de educacion, sanidad y
otros servicios sociales esenciales del Estado del bienestar prestados por los
diferentes gobiernos autonémicos puedan alcanzar niveles similares en
el conjunto del Estado, siempre y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal
también similar»™".

29 A partir de aqui, las consideraciones que se hacen sobre la nivelacion total o parcial de las com-
petencias autonémicas siguen en lo sustancial las que formulé en el trabajo «Derechos sociales vy fi-
nanciaciéon autonémica», en El desarrollo del Estatuto de Autonomia de Andalucia (M. Agudo Zamora,
coord.), Consejeria de la Presidencia, Sevilla, 2008, pp. 1-31.

30 DE LA FUENTE, Angel y GUNDIN, Marfa: «La financiacién autonémica en los nuevos Estatutos
regionales», mimeo, Instituto de Andlisis Econémico y Universidad Pompeu Fabra, 2007, p. 8.

31 La STC 31/2010 declararia inconstitucional la referencia al «esfuerzo fiscal similar», ya que «la
determinacion de cudl sea el esfuerzo fiscal que hayan de realizar las Comunidades Auténomas es
cuestién que solo corresponde regular al propio Estado [...] Se trata, pues, de una cuestion que, en
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Y a esa nivelacion parcial se escoran asimismo los reformados Estatutos balear® y ara-
gonés®, que cifien a los «servicios sociales esenciales del Estado del bienestar» las
posibilidades y limites de la participacién de sus respectivas CC AA en el ajuste finan-
ciero secundario horizontal.

Por lo que concierne al Estatuto de Autonomia de Andalucia, su articulo 175.2 ¢) inclu-
ye entre los principios rectores de la Hacienda autonémica uno cuya redaccién puede
evocar en principio esa idea de nivelacién parcial:

«c) Garantfa de financiacién de los servicios de educacion, sanidad y otros
servicios sociales esenciales del Estado de bienestar para alcanzar niveles si-
milares en el conjunto del Estado, siempre que se lleve a cabo un esfuerzo
fiscal similar expresado en términos de la normativa y de acuerdo con el
articulo 31 de la Constitucion.

«(...)

«g) Nivelacion de los servicios a que se refiere el articulo 158.1 de la Cons-
titucién, en los términos previstos en la letra c) de este apartado».

Y, sin embargo, el propio articulo 175.2 parece enmarcar al conjunto de los principios
generales —incluyendo a los transcritos— en un objetivo de nivelacién total: «La Co-
munidad Auténoma de Andalucia dispondrd de los recursos necesarios para atender
de forma estable y permanente el desarrollo y ejecucién de sus competencias para que
quede garantizado el principio de igualdad en el acceso y prestacion de servicios y
bienes publicos en todo el territorio espafol».

ningln caso, puede impone el Estado o las demas CC AA, pues al hacerlo asi vulnera, a la vez, las se-
faladas competencias del Estado y el principio de autonomia financiera de aquéllas...» (F] 134). Sobre
la honda problematica que encerraba el concepto en el contexto del Estatuto catalan, véase MEDINA
GUERRERO, Manuel: «Las Haciendas autonémica y local en la STC 31/2010», cit., pp. 479-482.

32 Suarticulo 123.2 recoge en términos idénticos la férmula catalana.

33  El articulo 107.2 del Estatuto aragonés apunta igualmente que Aragén «participard en los me-
canismos de nivelacién y solidaridad con el resto de las Comunidades Auténomas, en el marco de
lo dispuesto en el sistema general de financiacion, a fin de que los servicios ptblicos de educacion,
sanidad y otros servicios sociales esenciales del Estado del bienestar prestados por las diferentes Admi-
nistraciones autonémicas a sus ciudadanos se sitien en niveles similares, siempre que se lleve a cabo
un esfuerzo fiscal similar».
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Finalmente, junto a los Estatutos que se inclinan claramente por la nivelacién parcial y
el mas ambiguo Estatuto andaluz, cabria distinguir un tercer bloque entre los Estatutos
recientemente reformados que apuntan en términos inequivocos a la nivelacién total.
Este es el caso del texto estatutario valenciano, cuyo articulo 67.3 establece:

«El sistema de ingresos de la Comunitat Valenciana, regulado en la Ley
Orgénica que prevé el articulo 157.3 de la Constitucién, deberd garan-
tizar los recursos financieros que, atendiendo a las necesidades de gasto
de la Comunitat Valenciana, asegurando la financiacién suficiente para el
ejercicio de las competencias propias en la prestacion del conjunto de los
servicios ptiblicos asumidos, preservando en todo caso la realizacion efecti-
va del principio de solidaridad en todo el territorio nacional garantizado
en el articulo 138 de la Constitucion»™.

Y el Estatuto de Castilla y Le6n apunta también a la misma direccién, ya que la su-
ficiencia financiera se vincula genéricamente con las competencias autonémicas, sin
introducir ninguna matizacién o restriccién: «<La Comunidad Auténoma de Castilla y
Ledén —dice su articulo 83.1— dispondra de los recursos suficientes para atender de
forma estable y permanente la gestién y el desarrollo de sus competencias».

En resumidas cuentas, tras una primera lectura de los diferentes textos estatutarios
puede surgir la impresién de que existen dos posiciones divergentes y antagénicas
acerca del objetivo o finalidad tdltima que ha de inspirar el sistema de financiaciéon
autonémico, a saber, si el mismo ha de tender a asegurar a todas las CC AA un nivel
semejante de prestacion de todos los servicios estatutariamente asumidos, o bien si
dicho objetivo ha de circunscribirse Gnicamente a los «servicios sociales esenciales del
Estado del bienestar».

Dada la, en principio, aparentemente insalvable diferencia entre ambos bloques es-
tatutarios, todo parecia indicar que la futura LOFCA estaria abocada a hacer frente
a la enojosa tarea de inclinarse por una u otra opcién, con la subsiguiente erosién de
la eficacia normativa de los Estatutos preteridos. De decantarse por la ultima de las
opciones citadas, a nadie se le oculta que las CC AA de menor capacidad fiscal verian
dificultada la posibilidad de prestar los servicios publicos a un nivel parejo al de las

34 Y prosigue este articulo 67.3: «Cuando la Generalitat, a través de dichos recursos, no llegue a
cubrir un nivel minimo de servicios publicos equiparables al resto del conjunto del Estado, se estable-
ceran los mecanismos de nivelacién pertinentes en los términos que prevé la Ley Organica a que se
refiere el articulo 157.3 de la Constitucién Espafiola, atendiendo especialmente a criterios de pobla-
cién, entre otros».
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CC AA mas desarrolladas. No debe soslayarse a este respecto, en primer término, que
la nocién «servicios sociales esenciales del Estado del bienestar» constituye un con-
cepto juridico indeterminado que permite una amplisima libertad de configuracién al
legislador, por lo que se corria el riesgo de que el ntimero de servicios cuyo nivelacién
se terminase garantizando por el sistema LOFCA disminuyese de un modo aprecia-
ble. Es cierto que las primeras aproximaciones a dicho concepto, realizadas desde la
Optica de la economia politica o la hacienda ptblica, asumieron una lectura amplia,
reconduciendo al mismo la practica totalidad de los servicios conectados con la idea
del Estado social. Asi, se identificaron como tales servicios sociales esenciales del Es-
tado del bienestar «a los contenidos en los grupos funcionales 3 y 4 del presupuesto;
respectivamente, "seguridad, proteccién y promocién social" y "produccién de bienes
publicos de cardcter social"»; de tal suerte que se integrarian en el mismo las funcio-
nes de seguridad y proteccion social, promocién social, sanidad, educacién, vivienda y
urbanismo, bienestar comunitario, cultura y otros servicios comunitarios, llegando los
servicios sociales asi definidos a representar un 69 % del gasto total®. Pero por razo-
nables y logicas que sean estas lecturas amplias del concepto que nos ocupa bajo el
prisma econdmico o hacendistico, desde el punto de vista juridico la nocién abre una
extensa libertad de conformacién politica al legislador, siendo su decisién dificilmente
revisable por el juez constitucional®.Y, en cualquier caso, aun cuando se adoptara esa
posicién, y por ende se entendiese que todos los servicios vinculados directamente con
el Estado del bienestar han de tomarse en consideraciéon de cara a la financiacién glo-
bal a recibir por cada Comunidad Auténoma, muy probablemente también terminaria
afectando negativamente a los mismos la asuncién de la tesis de la nivelacion parcial.
Pues las Comunidades Auténomas menos desarrolladas tenderian, casi con total se-
guridad, a distribuir el déficit de ingresos entre todos los servicios que gestionan, in-
cluyendo —claro estd— los esenciales para el Estado del bienestar, a fin de compensar
los recursos que dejarfan de recibir via transferencias respecto de los servicios no esen-
ciales (infraestructuras, politicas econémicas y territoriales, servicios generales, etc.)*.

35 LOPEZ LABORDA, J.: «Las reformas estatutarias y la modificacion del grado de nivelacién de las
Comunidades Auténomas», en Informe de las Comunidades Auténomas 2006, Instituto de Derecho Pu-
blico, Barcelona, 2007, p. 635. Otros estudios elevan el peso de tales servicios al 80 % de la financiacién
autonémica (DE LA FUENTE, A.y GUNDIN, M.: «La financiacién autonémica en los nuevos Estatutos
regionales», Mimeo, Instituto de Analisis Econdmico/CSIC y Universidad Pompeu Fabra, 2007).

36 Porlo que hace al férreo autocontrol que muestra el Tribunal Constitucional cuando se trata de
enjuiciar los conceptos juridicos indeterminados de la LOFCA vy los Estatutos en materia financiera,
consultese MEDINA GUERRERO, M.: «Limites y posibilidades del control de constitucionalidad del
reparto de los ingresos en el Estado Autondmico», en Constitucion y el nuevo disefio de las Administracio-
nes estatal y autondmica, Ministerio de Justicia/BCH/Civitas, Madrid, 1998, pp. 911 y ss.

37 Eneste sentido, DE LA FUENTE, A.y GUNDIN, M.: «La financiacién autonémica en los nuevos
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Frente a estos perniciosos efectos derivados de la nivelacién parcial prevista en al-
gunos Estatutos, el futuro legislador organico podria optar —segtn deciamos— por
aquellos otros textos estatutarios que consagran la nivelacién total. Pero, en tal caso,
habria de pagarse el alto precio de desconocer lo establecido por los primeros. Sen-
cillamente, ante las divergencias estatutarias, parecia que no quedaria otra alter-
nativa al legislador organico que soslayar la aplicacién de algunos de los preceptos
estatutarios.

Pues bien, tal y como adelantamos, a nuestro juicio, tales divergencias estatutarias
son sélo aparentes: en realidad, el nuevo marco estatutario no aboca necesariamente
al sistema de financiacién a la alternativa nivelacién total/nivelacién parcial. Cabe,
ciertamente, una lectura integradora y arménica de todos los Estatutos que elude todo
problema de inaplicacién o desatencion de alguna de las normas estatutarias. En efec-
to, a poco que se profundice en su lectura podra constatarse que aquellos Estatutos
que incorporan la férmula de la nivelacion parcial (art. 206.3 del Estatuto catalan, art.
123.2 del balear y art. 107.2 del aragonés) lo hacen como un [imite o restriccion de la
participacion de la correspondiente Comunidad Auténoma en los mecanismos de nivelacién o
solidaridad, esto es, como un condicionante de la correccién que pueden experimentar
sus recursos fiscales a fin de garantizar la nivelaciéon de las Comunidades Auténomas
de menor capacidad econémica. Dicho de otro modo, y proyectamos el razonamiento
a los instrumentos del sistema de financiacién establecido el afio 2001, en el caso de
que alguna de aquellas Comunidades Auténomas obtuviera de sus ingresos de natu-
raleza tributaria mayores recursos de los requeridos para atender sus necesidades de
gasto, resultando en consecuencia negativo su Fondo de Suficiencia, la devolucion
al Estado de ese «exceso recaudatorio» no deberia producirse en su totalidad, tal y
como sucedia con dicho sistema, sino que s6lo habria de llegar a la proporcién corres-
pondiente a los «servicios sociales esenciales del Estado del bienestar».Y, en paralelo,
los Estatutos que adoptan la férmula de la nivelacién total® la incorporan como una
garantia que se predica y exige del sistema de financiacion en su conjunto; de tal suerte que,
al menos via transferencias presupuestarias estatales, deberfa seguir suministrandose
a las Comunidades Auténomas de menor capacidad fiscal los recursos necesarios para
alcanzar el nivel estdndar de prestacion de la totalidad de los servicios ptblicos asumi-
dos en sus respectivos Estatutos.

Estatutos regionales», cit.

38 Eincluso, el Estatuto balear, que recoge la nivelacion parcial como limite al principio de solidari-
dad (art. 123.2), incorpora la nivelacién total como un objetivo a satisfacer por el conjunto del sistema
de ingresos (art. 123.1).
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2.3. Descripcion del nuevo modelo de financiacion a la luz del
marco estatutario reformado

2.3.1. Recursos adicionales

Como viene siendo habitual cada vez que se procede a una reforma del modelo LO-
FCA, se parte de una restriccién inicial, a saber, que ninguna de las CC AA resultard
perjudicada en comparacién con la situacién que le proporcionaba el anterior sistema,
de tal modo que en la préctica cada reforma ha entrafiado la ampliacién del porcentaje
de recursos destinado al nivel autonémico de gobierno. En este sentido, el articulo 2
de la Ley 22/2009 asegura que «las necesidades globales de financiacién en el afio base
para cada Comunidad Auténoma resultan de adicionar a las necesidades de financia-
cién de cada Comunidad Auténoma en el afo 2007, el importe que le corresponda en
el reparto» de diversos recursos adicionales que se integraran escalonadamente en el
sistema en los afos 2009 (art. 5) y 2010 (art. 6).Y el articulo 5, en donde se regulan los
ingresos suplementarios a incorporar en el 2009, comienza explicitando esta garantia:

«El Estado incrementara los recursos que el sistema proporcionara a las
Comunidades Autéonomas en el afio 2009, de manera que, como objetivo
final, estas vean aumentados los recursos definitivos que les proporcio-
naria el sistema de financiacion regulado en la Ley 21/2001, de 27 de di-
ciembre, en el afio 2009, en los importes y con los criterios de distribucion
descritos en las letras A y B de este apartado. Para ello se garantiza el
statu quo del afio 2009 con el sistema de financiacién regulado en la Ley
21/2001 y, ademas, se anaden a ese statu quo los recursos adicionales que
se describen a continuacion».

Sin duda ninguna, el dato mas relevante de esta aportacién suplementaria de recursos
reside en que los mismos estan mayoritariamente dirigidos al fortalecimiento del Esta-
do del Bienestar, puesto que a esta finalidad se destinan expresamente 4.900 millones
de euros en el afio 2009 (art. 5.1 A), que se distribuyen entre las CC AA atendiendo a
las variables de la «poblacién ajustada»®, de la poblacién potencialmente dependiente
y del nimero de personas reconocidas como dependientes con derecho a prestacién®.

39  Porlo que hace a la definicién de este concepto, véase infra el apartado relativo al Fondo de Ga-
rantia de Servicios Publicos Fundamentales.

40  Mas concretamente, el 75 % de esos 4.900 millones de euros se reparten entre las CC AA en
funcién del «peso relativo de la variacién de su poblacién entre 1999 y 2009, en relacién a la variacion
del total de la poblacion ajustada en las CC AA de régimen comun». Por lo que hace al 25 % restante,
la distribucién se realiza con base en las siguientes variables y ponderaciones: el peso relativo de la
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Mientras que, para el afio 2010, segtin lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley 22/2009,
se incorporard un importe de 1.200 millones de euros repartidos en atenciéon al peso
relativo del nimero de personas reconocidas como dependientes con derecho a pres-
tacion en relacién al total correspondiente a todas las CC AA de régimen comun, y
otro montante, también de 1.200 millones, repartidos en atencion al peso relativo de la
poblacién ajustada de cada Comunidad Auténoma en 2009 en relacién a la poblacién
ajustada total de las CC AA de régimen comun. Asi, pues, el grueso de la financiacién
adicional aportada por el nivel central de gobierno esta llamado a apuntalar el Estado
del Bienestar, y se reparte entre las CC AA en funcién de unos criterios de necesidad
coherentes con las prestaciones sociales a las que estan potencialmente destinados
estos recursos.

Sin embargo, los recursos suplementarios no se agotan aqui, ya que se contemplan di-
versos fondos especificos que obedecen a otras finalidades, a saber: un fondo destinado
a las Comunidades Auténomas con dispersién superior a la media (50 millones); otro
para las CC AA con densidad poblacional inferior a la media (50 millones) y el altimo
destinado a la financiacién de las politicas de normalizacién lingiiistica (cuantia resul-
tante de multiplicar por 2,5 el importe de financiacion derivado del anterior modelo).
Y, finalmente, a esta financiacién adicional atn habria que sumar las participaciones
autondémicas en los nuevos fondos de competitividad y convergencia, a los que tendre-
mos que volver lineas abajo. Por consiguiente, y con independencia de lo que luego se
dird acerca de estos ultimos, bastara por el momento con resefiar que el nuevo modelo
no se ha liberado por completo de esos fondos ad hoc que vienen a empaiar y distor-
sionar los criterios de reparto general de los recursos entre las CC AA.

2.3.2. Los tributos cedidos

Llevando a efecto las novedades que en materia de impuestos cedidos ya habia prefi-
gurado el reformado marco estatutario, la aprobacion del nuevo sistema de financia-
cién ha requerido la modificacién de la LOFCA en dos aspectos fundamentalmente.
De una parte, ha debido reformarse su articulo 11 al objeto de asignar a las Comu-
nidades Auténomas el porcentaje de cesién previsto en el Estatuto cataldn respecto
de los impuestos parcialmente cedidos. Asi, se ha elevado del 33 % al 50 % la cesién

poblacién ajustada de cada Comunidad Auténoma en 2009, en relacion con la poblacién ajustada total
de las CC AA de régimen comun en esa misma fecha (50 %); el peso relativo de la poblacién potencial-
mente dependiente de cada Comunidad Auténoma corregida por el factor de ponderacién en relacion
al total correspondiente a todas las CC AA de régimen comun (40 %); y el peso relativo del nimero
de personas reconocidas como dependientes con derecho a prestacion, registradas en el Sistema de
Informacién del Sistema para la Autonomia Personal y Atencién a la Dependencia.
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autonoémica del IRPF, del 35 al 50 % la cesion del IVA y del 40 al 58 % la relativa a los
impuestos especiales de fabricacién.Y de otro lado, se ha reformado su articulo 20 a
fin de permitir que las Comunidades Auténomas puedan asumir, «cuando asi se es-
tablezca en la correspondiente ley del Estado» (art. 20.2)*, la funcién revisora en via
administrativa de los actos de gestién tributaria adoptados por ellas respecto de los
impuestos estatales. Esta es, por lo demas, la novedad més relevante que introduce el
nuevo sistema en materia de gestion, toda vez que apenas se ha avanzado en la cons-
titucién de consorcios entre la Agencia Tributaria estatal y las autonémicas prevista en
algunos Estatutos*?.

Pero la aprobacién del nuevo modelo de financiacién ha requerido afrontar otra refor-
ma de la LOFCA que no traia causa necesariamente de los nuevos Estatutos, a saber,
la ampliacion de las facultades normativas a proposito del IRPF, que, cefidas hasta la
fecha a la determinacién de las tarifas y las deducciones, se extienden ahora a la fija-
cién de la cuantia del minimo personal y familiar [art. 19.2.a)]*.

Pues bien, junto a estos avances en la descentralizacion tributaria que ha supuesto el
nuevo modelo de financiacién, cabe destacar otra novedad del sistema que entrafia
una mejora respecto del precedente. Se trata de la revision al alza de la «recaudacién
normativa» de determinados impuestos cedidos, al objeto de aproximar su valor a la
recaudacién real de los mismos. Asi, en el caso del impuesto sobre transmisiones pa-
trimoniales y actos juridicos documentados, su recaudacion normativa se corresponde
con el 85 % de su recaudacion real en el afio 2007; y la actualizacién de la recaudacion
normativa del impuesto sobre sucesiones y donaciones consiste en duplicar el valor
normativo que tenia en el sistema anterior (art. 3 de la Ley 22/2009).

2.3.3. Suficiencia y nivelacion en el nuevo sistema de financiacion

Como senalamos lineas arriba, una de las cuestiones suscitada por el nuevo marco
estatutario que generé mayores interrogantes fue la de discernir si del mismo cabia
inferir la nivelacién total o parcial de las competencias, y si era factible llegar a una
solucién que respetase el tenor literal de la totalidad de los preceptos estatutarios afec-
tados. Pues bien, el nuevo sistema satisface tanto las acotaciones al principio de soli-

41  Sobre el alcance exacto de estas competencias, véase el articulo 59 de la Ley 22/2009.

42 Sise harecogido expresamente, sin embargo, que la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
pueda convenir con las CC AA la aportacion de medios financieros y personales para la mejora de los
impuestos parcialmente cedidos (art. 61.4 Ley 22/2009).

43 Véase el articulo 46 de la Ley 22/2009.
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daridad prevista en determinados Estatutos, a las que antes hicimos alusién, como la
exigencia impuesta por otros de que el sistema garantice la financiacién del conjunto
de las competencias asumidas por las respectivas CC AA. La férmula a través de la
cual se ha conseguido armonizar ambos objetivos ha consistido, en primer término,
en sustituir el antiguo «Fondo de Suficiencia» por dos, el primero de los cuales incor-
pora de forma explicita las exigencias de nivelacién horizontal respecto de los servi-
cios esenciales del Estado del Bienestar y encargandose el segundo de garantizar la
suficiencia de las restantes competencias.Y, en segundo lugar, se ha creado un fondo
especificamente destinado a aproximar las diferencias de financiacién per capita entre
las diversas Comunidades Auténomas. Pero para conocer cémo se ensamblan estas
tres piezas del sistema es preciso analizarlas por separado.

2.3.3.1. El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales

En efecto, la nivelacién horizontal se vincula ahora de forma expresa con los servicios
publicos esenciales del Estado del Bienestar*; servicios a cuya financiacién se incardi-
na precisamente el Fondo que ahora nos ocupa. Como apunta la Exposicién de Moti-
vos de la LO 3/2009, se incorpora en el articulo 2.1 ¢) LOFCA «la garantia de un nivel
base equivalente de financiacién de los servicios ptblicos fundamentales»; de acuerdo
con la cual «los recursos financieros para la prestacién de los servicios bésicos del
Estado del Bienestar deben servir para que éstos puedan ser prestados en igualdad de
condiciones a todos los ciudadanos, independientemente de la Comunidad Auténo-
ma en la que residan» (II).Y a tal fin se crea el Fondo de Garantia de Servicios Pablicos
Fundamentales [art. 4.1 d) LOFCA], que muy probablemente constituya la principal
novedad del nuevo sistema, en cuanto tiene «por objeto garantizar que las Comunida-
des Auténomas reciben los mismos recursos por habitante, en términos de poblacién
ajustada o unidad de necesidad, cumpliendo asi el objetivo establecido en el articulo
158.1 de la Constitucién» (III).

El precepto clave de la LOFCA que ha debido reformarse para armonizarse con las
nuevas previsiones estatutarias ha sido su articulo 15, que hasta la fecha se encarga-
ba de regular las asignaciones de nivelacién de los servicios de educacién y sanidad
pero concebidas como una fuente de financiacién excepcional y complementaria,
hasta el punto de que —como sefialamos al principio— habfan quedado inéditas
en el marco del anterior sistema de 2001. Ahora, por el contrario, pasa a ser un

44 LOPEZ LABORDA, J.: «La propuesta del Gobierno central para la reforma del sistema de finan-
ciacién autonémica», Informe Comunidades Auténomas 2008, Instituto de Derecho Publico, Barcelona,
2009, p. 73.
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articulo esencial. De una parte, ha debido modificarse al objeto de extenderse, no
solo a la sanidad y a la educacién, sino también al conjunto de «los servicios sociales
esenciales» (art. 15.1) tal y como establecen los nuevos Estatutos aragonés, balear
y cataldn. De otro lado, ha incorporado expresamente la nueva fuente de financia-
cién, definiendo sus principales rasgos definitorios: «...el Fondo de Garantia de
Servicios Publicos Fundamentales tendrd por objeto garantizar que cada Comuni-
dad Auténoma recibe, en los términos fijados por la Ley, los mismos recursos por
habitante, ajustados en funcién de sus necesidades diferenciales, para financiar los
servicios publicos fundamentales, garantizando la cobertura del nivel minimo de
los servicios fundamentales en todo el territorio».Y, en fin, el reformado articulo 15
LOFCA determina la composiciéon del mismo: «Participardn en la constitucién del
mismo las Comunidades Auténomas con un porcentaje de sus tributos cedidos, en
términos normativos, y el Estado con su aportacién, en los porcentajes y cuantias
que marque la Ley».

Por su parte, es el articulo 9 de la Ley 22/2009 el que se encarga de perfilar los rasgos
que adopta este Fondo en el vigente modelo de financiacién. De acuerdo con esta
disposicién, en el Fondo participan todas las Comunidades Auténomas con un por-
centaje del 75 % de sus tributos cedidos, definidos en términos normativos, y el Estado
con la aportacién de los recursos adicionales a los que antes hicimos referencia.Y ha-
bida cuenta de que el Fondo pretende asegurar que todas las Comunidades Auténo-
mas reciban los mismos recursos por «habitante ajustado» para financiar los servicios
esenciales para el Estado del Bienestar, el volumen total del mismo se distribuye de
acuerdo con las siguientes variables y ponderaciones, que vienen a definir esa unidad
de necesidad que es la «poblacion ajustada»:

e Poblacién, segun el Padrén a 1 de enero de 2007 (30 por ciento)

e Superficie (1,8 %)

¢ Dispersion (0,6 %)

e Insularidad (0,6)

* Poblacién protegida equivalente (38 %), que se distribuye en siete grupos de
edad, cuya ponderacién crece en funcién de la edad®.

e Poblacién mayor de sesenta y cinco afios (8,5 %)

e Poblacién entre 0y 16 afios (20,5 %).

45  Mas concretamente, segin establece el art. 9 b) de la Ley, «la poblacion protegida se pondera por
1,031 para nifios de 0 a 4 afos, por 0,433 entre 5y 14, por 0,547 entre 15 y 44, por 0,904 entre 45 y 54,
por 1,292 entre 55y 64, por 2,175 entre 65y 74, y finalmente por 2,759 a partir de 75 afos».

41
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Un indudable avance del nuevo sistema en comparacion con el que ha venido a sus-
tituir reside, precisamente, en que la participacién de cada Comunidad Auténoma en
este Fondo va a determinarse de conformidad con los valores que tengan cada afio
tales variables y ponderaciones (art. 19.3). Gracias a la actualizacién anual de estas
transferencias, se evitara que se repitan los problemas de insuficiencia que padecieron
bajo el anterior sistema aquellas Comunidades Auténomas que experimentaron un
notable incremento de poblacién®.

Finalmente, conviene remarcar que la Ley 22/1999 asume en términos inequivocos el
compromiso de nivelacién horizontal de las Comunidades Auténomas, toda vez que
la transferencia del Fondo puede resultar negativa para aquellas Comunidades que
con la recaudacién del 75 % de sus tributos cedidos (en términos normativos) superen
la participacion que les corresponda en el mismo de acuerdo con la aplicacion de las
variables y ponderaciones antes referidas [art. 9 ¢) y art. 19.1,5, 6 y 7].

2.3.3.2. El Fondo de Suficiencia Global

Como se recoge explicitamente en el propio Preambulo de la Ley 22/2009, este Fon-
do «opera como recurso de cierre del sistema», pues es el instrumento que viene a
garantizar en ultima instancia el principio de suficiencia, al «asegurar la financiacién
de la totalidad de las competencias de las Comunidades Auténomas y Ciudades con
Estatuto de Autonomia» (II). Asi, pues, esta fuente de ingresos esta llamada a proveer
los recursos necesarios para cubrir los gastos de los servicios no financiados por el an-
terior Fondo, a saber, los servicios no esenciales, asi como de los servicios especificos
que hayan podido asumir sélo algunas Comunidades Auténomas. De hecho, segin
se reconoce en la Exposiciéon de Motivos de la LO 3/2009, de reforma de la LOFCA,
su propia nombre obedece a esta finalidad garantizadora de la suficiencia financiera
plena: «Por lo que se refiere a su denominacion, el Fondo pasa a denominarse Fon-
do de Suficiencia Global, ya que busca asegurar la suficiencia en financiacién de la
totalidad de las competencias» (III). Gracias al mismo, en definitiva, el conjunto del
sistema sigue asegurando la nivelacién total de las competencias autonémicas, pues
se toman en consideracién todos los servicios asumidos por las Comunidades Auté-

46 Todo ello sin olvidar que la Disposicion Adicional Séptima de la Ley 22/2009 ha creado un nuevo
érgano cuya existencia ya habia sido reclamada por un sector de la doctrina, a saber, el Comité Técnico
Permanente de Evaluacién, que, constituido en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
esta llamado a valorar «los distintos aspectos estructurales del sistema de financiacion, con caracter
quinquenal, para informar sobre las posibles modificaciones... en aras de una mejor coordinacion
financiera, garantizando la autonomia y suficiencia de las Comunidades y el equilibrio y sostenibilidad
del sistema».
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nomas a efectos de su financiacién, tal y como se desprende del articulo 10.1 de la Ley
22/2009: «El Fondo de Suficiencia Global de cada Comunidad Auténoma en el afio
base es la diferencia, positiva o negativa, entre las necesidades globales de financiacion
de la Comunidad Auténoma en el afio base y la suma de su capacidad tributaria, mas
la transferencia positiva o negativa del Fondo de Garantia de Servicios Ptblicos Fun-
damentales, en el mismo afio». Una vez fijado el importe del Fondo que se adscribe a
cada Comunidad Auténoma en el afio base del sistema (2007), el mismo evolucionara
al ritmo que lo hagan los ingresos tributarios del Estado correspondientes a las partes
no cedidas del IRPE, IVA e impuestos especiales (art. 20 de la Ley 22/2009).

Por lo demas, como se desprende ya de la lectura del transcrito art. 10.1 de la Ley
22/2009, a este Fondo también se proyectan las exigencias de la nivelacién horizontal,
de tal suerte que las entregas a cuenta y su liquidacion definitiva pueden resultar a
favor del Estado (art. 20. 1y 2). Ahora bien, dado que el nuevo marco estatutario tam-
bién imponia determinados condicionantes a un excesivo ajuste financiero secundario
horizontal, antes de que se materialicen esos eventuales «retornos» al Estado atn es
preciso avanzar un peldafio més en la descripcién de otros integrantes del sistema, los
Fondos de Convergencia, con los que si vendria ya a cerrarse la estructura del nuevo
modelo de financiacién en su conjunto®.

2.3.3.3. Los Fondos de convergencia autonomica

En efecto, antes de terminar con el analisis del nuevo sistema de financiacion, es preci-
so mencionar la existencia de dos Fondos especificos que sirven para efectuar algunas
correcciones finales a la distribucién de los recursos derivada de las restantes fuentes
del sistema. Estos Fondos estan inicialmente concebidos «para el cumplimiento de los
objetivos de aproximar las Comunidades Auténomas de régimen comun en términos
de financiacién por habitante ajustado y favorecer la igualdad, asi como para favorecer
el equilibrio econémico territorial de Comunidades Auténomas y Ciudades con Esta-
tuto de Autonomia» (art. 22 de la Ley 22/2009). Vedmoslos por separado.

47 De acuerdo con el articulo 11.3 de la Ley 22/2009: «La liquidacién definitiva de todos los recursos
del sistema y de los Fondos de convergencia regulados en el Titulo I, se practicara de forma conjunta
en un solo acto. En el supuesto de que la liquidacién definitiva de los recursos sefialados en el apar-
tado 2 anterior sea negativa [porcentajes cedidos de IRPF, IVA e impuestos especiales de fabricacion,
asi como las transferencias del Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales y el Fondo de
Suficiencia Global] se ingresara mediante compensacion en el importe que la Comunidad Auténoma
perciba en concepto de liquidacién del resto de recursos del sistema y de los Fondos de convergencia
autonémica regulados en el Titulo II, y, no siendo suficiente, el saldo restante se compensara en el
importe que reciba mensualmente por las entregas a cuenta de cualquier recurso del sistema, hasta su
total cancelacion».
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a) El Fondo de Competitividad

Ciertamente, no puede afirmarse que sea un dechado de claridad el precepto en el que
se describe la naturaleza y sentido de este Fondo, que se nutre de recursos adicionales
proporcionados por el Estado*:

«Se crea el Fondo de Competitividad... con el fin de reforzar la equidad
y la eficiencia en la financiacién de las necesidades de los ciudadanos y
reducir las diferencias en financiacién homogénea per capita entre Co-
munidades Auténomas, al mismo tiempo que se incentiva la autonomia
y la capacidad fiscal en todas y cada una de las Comunidades Auténomas
y se desincentiva la competencia fiscal a la baja» (primer apartado del art.
23.1 de la Ley 22/2009).

Con independencia de cudl pudiera ser exactamente la voluntas legislatoris, lo cierto
es que del tenor literal del precepto cabe identificar dos objetivos o funciones de esta
nueva fuente de financiacién. De una parte, y sobre todo, como se apunté ya en una
fase temprana de la negociacién del nuevo sistema, parece evidente que el Fondo de
Competitividad guarda alguna relacién con el «principio de ordinalidad» establecido
en el Estatuto catalan®. En efecto, bajo este prisma, el sentido del Fondo es corregir
al alza la financiacion de aquellas Comunidades Auténomas a las que el resto de las
fuentes proporcionen unos recursos por habitante ajustado inferiores a la media, te-
niendo en cuenta su capacidad fiscal (art. 23.1, segundo apartado). Su reparto anual
se efectuara, pues, entre las Comunidades Auténomas «con financiacion per capita
ajustada inferior a la media o a su capacidad fiscal, en funcién de su poblacién ajustada
relativa» (art. 23.3).

48  Elimporte del Fondo de Competitividad para el afio 2009 es el equivalente al 70 % de los recursos
adicionales contenidos en el epigrafe I de la letra A del articulo 5 [el 75 % de 4.900 millones de euros],
actualizandose dicho importe en funcién de la variacion del ITE (art. 23.2 Ley 22/2009).

49 Asi, por ejemplo, LOPEZ LABORDA, ].: «La propuesta del gobierno central para la reforma del
sistema de financiacion autonémica», cit., p. 74.

50 Por lo que hace a la determinacién de las concretas Comunidades Auténomas beneficiarias del
Fondo de Competitividad, véanse los apartados 4 y 5 del art. 23, asi como el apartado 8 de la Disposi-
cién transitoria primera de la repetida Ley 22/2009. Debe, por lo demads, tomarse en consideracién lo
que dispone su Disposicién adicional tercera en relacion con el «resultado de aplicacién del Fondo de
Competitividad». Segin establece esta disposicién adicional: «A lo largo de la vigencia del presente
sistema, se tendra en cuenta la situacion de aquellas Comunidades Auténomas en las que puedan
coincidir transferencias negativas del Fondo de Garantifa de Servicios Ptblicos Fundamentales con
Fondo de Suficiencia Global negativo y no alcancen, después de la aplicacion del Fondo de Competi-
tividad, la financiacion per capita media en términos de habitante ajustado. En el supuesto de que, en
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La segunda de las funciones que, segiin se desprende expresamente del art. 23.1 de
la Ley 22/2009, parece llamado a desempefiar este Fondo —siquiera de forma acce-
soria— es contrarrestar la tendencia a la competencia fiscal a la baja; tendencia que
—como apuntamos al principio del trabajo— habia surgido con el anterior modelo de
financiacién. De ahi que el concepto de «capacidad fiscal» que se emplea en la férmu-
la de reparto anual entre las Comunidades Auténomas de los recursos del Fondo se
defina como «el valor resultante de la suma de los recursos tributarios de una Comu-
nidad Auténoma..., incluidos en la capacidad tributaria, computados por sus valores
normativos, siempre y cuando los valores reales no resulten inferiores, en cuyo caso se
computaran los reales» (art. 23.3 5° Ley 22/2009).

b) El Fondo de Cooperacién

Este Fondo, que asimismo se nutre con los recursos adicionales que inyecte el Estado,
se incardina al «objetivo ultimo de equilibrar y armonizar el desarrollo regional esti-
mulando el crecimiento de la riqueza y la convergencia regional en términos de renta»
(art. 24.1 Ley 22/2009).Y, en esta linea, la Ley cifie los destinatarios del Fondo a los
siguientes grupos de Comunidades Auténomas:

a) las que tengan un PIB per capita inferior al 90 % de la media correspondiente a las
CC AA de régimen comuny;

b) a las que tengan una densidad de poblacién inferior al 50 % de de la densidad me-
dia correspondiente a dichas CC AA;

y ¢) que teniendo un crecimiento de poblacién inferior al 90 % de la media correspon-
diente a las CC AA de régimen comun, tengan una densidad de poblacién por kilo-
metro cuadrado inferior a la cifra resultante de multiplicar por 1,25 la densidad media
de las CC AA de régimen comdn (art. 24.2 Ley 22/2009).

No han faltado las criticas a este especifico Fondo. Si se parte de la idea de que el
mismo persigue equilibrar el desarrollo regional, es cierto que ya existe una especifica
fuente de financiacién constitucionalmente prevista al respecto, cual es el Fondo de
Compensaciéon Interterritorial, por lo que hubiese quiza sido preferible canalizar estos
recursos adicionales por dicha via.Y silo que se pretende es mejorar la financiacién de

estas Comunidades Auténomas, el indice de financiacion descrito en el apartado 5 del articulo 23 de
esta Ley no alcance la unidad después de haberse repartido la totalidad de los recursos del Fondo de
Competitividad, el Estado establecera la compensacion teniendo como limite el importe del Fondo de
Suficiencia Global negativo».
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las CC AA menos pobladas, probablemente habria ganado en transparencia el sistema
en su conjunto si se hubiese optado por incrementar el peso de la variable superficie
en el reparto del Fondo de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales®'.

51  DE LA FUENTE, Angel: «El nuevo acuerdo de financiacién regional: un andlisis de urgencia»,
Fedea (Fundacion de Estudios de Economia Aplicada), julio 2009, p. 18 <www.fedea.es>.



3. La financiacion autonomica en
doctrina del Tribunal Constitucional

Angeles Garcia Frias
Profesora de Derecho financiero y tributario.
Letrada del Tribunal Constitucional

3.1. La financiacion autonémica en la Constitucion. Indefinicion
del sistema

Abordar un estudio de la financiacién autonémica nunca es tarea facil ya que no siem-
pre resulta posible eludir las diversas implicaciones que trascienden del aspecto pura-
mente juridico, el tinico que ahora nos interesa, desvinculdndose asi de otras vertientes
como la mera politica legislativa, que constituye el motivo de enfrentamiento entre
partidarios del federalismo y centralistas, asi como entre las regiones con mas y menos
recursos, o la vertiente econémica, en la medida en que las decisiones sobre financia-
cién repercuten en el reparto de unos recursos escasos, cuestion especialmente impor-
tante en una situacién de crisis econémica como la actual.

No es mi pretensién extenderme a todas las implicaciones juridicas de este tema, sino
que me quedaré en el primer nivel, el constitucional. En este sentido la financiacién
autondémica es uno de los temas tributarios a los que mas esfuerzos ha dedicado el
Tribunal Constitucional y no cabe duda que ello es debido a la indefinicién que el
modelo de financiacién tiene dentro del propio Texto Constitucional, que repercute
negativamente en la medida que genera gran inestabilidad repercutiendo seriamente
en la paz juridica y convirtiéndose en un instrumento de negociacion politica, como
hemos podido observar que ha sucedido durante la vigencia del sistema. Ciertamente
fueron los condicionantes histéricos en los que aprobé el Texto Constitucional los que
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condujeron a la regulacién de un régimen general ambiguo, que por otro lado dejaba
la puerta abierta a la existencia de unos regimenes especiales de contenido también
indefinido. El efecto inmediato de todo ello iba a ser la importancia que cobré en el
desarrollo del modelo la doctrina constitucional.

El Tribunal Constitucional lleva elaborando su doctrina en materia de financiacién au-
tonémica desde 1981, esto es, durante los tltimos 32 afios, lo implica que es una labor
realizada a lo largo de un amplio periodo de tiempo, en el cual la configuracién del
Estado autonémico ha ido evolucionando hacia el sistema actual, pero sin que todavia
pueda decirse que se trate de un sistema acabado, lo cual afecta sin duda a todo el
sistema en su conjunto.

El escaso desarrollo que tiene el contenido del sistema de financiacién en la propia
Constitucion ha hecho que la doctrina constitucional también se haya desplazado des-
de la interpretacion y la aplicacion del contenido de la estricto de la Constitucién al
llamado bloque de la constitucionalidad, y en particular a la LOFCA, con el problema
afiadido de que, si bien la Constitucién peca de escasez y rigidez, la LOFCA se caracte-
riza por todo lo contario, el excesivo detalle y la mutacién demasiado habitual. Debido
a ello muchos de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional no son aplicacién
directa de la Constitucién sino del bloque de la constitucionalidad. Precisamente la
LOFCA ha sufrido diversas reformas desde que fue publicada en 1980 (Ley Orgéanica
8/1980, de 22 de septiembre, de financiacién de las Comunidades Auténomas) y en las
mismas se han sucedido cambios en aspectos de gran calado entre los que podriamos
destacar el concepto de tributo cedido o los limites al establecimiento de los tributos
propios, lo que ha provocado que la doctrina constitucional se haya ido adaptando a
las reformas operadas por el legislador organico.

Por otro lado es necesario sefialar que los pronunciamientos emitidos hasta ahora han
ido abordando aspectos puntuales de la financiacién autonémica, sin que realmente
el Tribunal Constitucional haya enjuiciado el modelo en si mismo. Ciertamente una
de las pocas ocasiones en las que el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en un
recurso que contenia alegaciones sobre el propio sistema fue con motivo del analisis
de la constitucionalidad del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, es decir en
la conocida STC 31/2010, de 28 de junio. Conviene aclarar que tampoco es misién del
Tribunal Constitucional establecer cudl ha de ser el mejor sistema de financiacion,
como ha dicho en varias ocasiones (SSTC 68/1996, de 4 de abril, FJ 3; 192/2000, de 13
de julio, FJ 10; 13/2007, de 18 de enero, FJ 3), sino que su funcién se limita a establecer
si las disposiciones que en cada momento fueron impugnadas se adecuaban al texto
constitucional. As ha manifestado reiteradamente que
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«[nJo hemos de pronunciarnos sobre el sistema mas adecuado de finan-
ciacion de las Haciendas territoriales o de coordinacion de las actividades
financieras de los distintos entes territoriales entre si (STC 179/1985), ni
nos incumbe determinar“cudl es el mas adecuado sistema de articulacion
de competencias estatales y autondémicas”; decision ésta que, “dentro de
la Constitucion corresponde adoptar a los propios Poderes Publicos res-
ponsables de ello, tanto del Estado como de las Comunidades Autonomas”
(STC 145/1989, fundamento juridico 6°). La funcién de este Tribunal es la de
decidir si las concretas disposiciones impugnadas exceden o no el marco de
lo constitucionalmente admisible» (STC 68/1996, de 4 de abril, FJ 3).

En el recurso interpuesto frente al Estatuto de Autonomia de Catalufia, en la concreta
materia que ahora no interesa, el objeto de impugnacion fueron una serie de preceptos
especificos contenidos en su titulo VI, si bien detras del contenido de estos preceptos se
encontraba camuflado un modelo alternativo al disefiado en la LOFCA para las CC AA
de régimen comin, que pretendia dar otra vuelta de tuerca al federalismo fiscal, aun-
que se trat6 de un intento de cambiar el sistema de financiaciéon autonémica por una
via diferente a la habitual, esto es, a través de la reforma estatutaria y no de la propia
LOFCA, con la intencién de obtener una férmula de financiacién particularizada para
cada Comunidad Auténoma y asi aproximarse a los regimenes especiales de concierto
y convenio, profundizando para ello en las relaciones bilaterales entre el Estado y en
este caso la Comunidad Auténoma de Catalufia, lo que en definitiva venia a representar
un cierto apartamiento del vigente modelo multilateral instaurado por la LOFCA. Pues
bien, la STC 31/2010, de 28 de junio, realmente eludi6 enfrentarse de manera frontal
al contenido del propio modelo alternativo que se planteaba, optando por reconducir,
por via interpretativa, el modelo disefiado en los preceptos estatutarios impugnados al
modelo LOFCA, es decir, a aquél del cual realmente habia pretendido apartarse. Este
intento fallido de cambiar las reglas del juego hace que volvamos a encontrarnos en el
mismo punto de partida de 1980 cuando se promulgé la LOFCA, si bien dejando por el
camino muchos deseos frustrados que todavia estan pendientes de canalizar por alguna
via juridica que todavia no sabemos cudl sera ya que volvemos a encontrarnos en pleno
debate politico sobre una nueva reforma de la financiacién autonémica.

3.2. Los principios rectores de la financiacion

Aun con las precisiones y las carencias que acabo de sefalar, el punto de partida debe
ser siempre el contenido de la Constitucion, porque el Tribunal Constitucional a fin de
cuentas tiene la misioén de establecer si las normas que en cada momento se impugnan
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resultan conformes con el mismo. Pero dentro de ese contenido hay diferentes tipos de
preceptos que lo integran, que son basicamente de tres tipos, el primero son aquéllas
normas que contienen los principios rectores del sistema de financiacién autonémica.
Principios que son recurrentes en los pronunciamientos del Tribunal y constituyen
el cuerpo de doctrina mas acabado y estable. Al lado de ellos se encuentran aquéllos
preceptos que tienen un contenido competencial y cuya misién es delimitar compe-
tencias basicamente entre el Estado y las Comunidades Auténomas, si bien despliegan
sus efectos en otros dmbitos como son los conflictos entre las propias Comunidades
Auténomas, asi como entre éstas y los entes locales. Finalmente nos encontramos con
las normas cuyo contenido es material, que son las que regulan el propio sistema y las
que seran abordadas con una mayor profundidad.

Ciertamente el Tribunal Constitucional ha ido elaborando el contenido de distintos
principios a lo largo de sus pronunciamientos que estan presentes cuando analiza los
instrumentos de financiacién. Son principios constitucionales por los que se rige la
actuacion de los entes publicos, condicionando la financiacién autonémica y que estan
recogidos en una serie de preceptos constitucionales, me estoy refiriendo a los princi-
pios de autonomia y suficiencia financiera de las CC AA (entre otras STC 13/2007, de
18 de enero), expresamente reconocido en el art. 156.1 CE, al igual que los principios
de solidaridad entre todos los espafioles y coordinacién de las haciendas autonémicas.
Complemento del principio de coordinacién aparece el principio de colaboracién y a
ellos se afladen otros principios como el de lealtad institucional. Y en un sistema de
contrapesos entre la unidad y la autonomia va cobrando una importancia cada vez
mayor la unidad econémica o de mercado, esto es, una de las manifestaciones de la
unidad basica del Estado en el ambito econémico que aparece plasmada en los arts. 2,
38, 40.1, 128, 130.1, 131.1, 138, 139 y 157.2 (STC 96/2002, de 25 de abril). Y dado que
toda la riqueza del pais se subordina al interés general, estamos ante una materia en
la que ademas estan presentes las competencias establecidas en los articulos 149.1.13
y 14 CE.

El contenido del modelo actual de financiacién autonémica al que nos referiamos li-
neas atrds tiene su punto de partida en el art. 157.3 CE en el cual aparece previsto
que mediante ley organica pueda regularse el ejercicio de las competencias financieras
enumeradas en el apartado 157.1 CE, las normas para resolver los conflictos que pu-
dieran surgir y las posibles formas colaboracién financiera entre las CC AA y el Estado.
En atencion a esta reserva de ley organica el vigente modelo de financiacién autoné-
mica tuvo su desarrollo en la LOFCA. La doctrina constitucional sobre este precepto
podriamos decir pasé desapercibida hasta que se produjeron las tltimas reformas esta-
tutarias que vinieron a alterar los criterios de la LOFCA en su versién entonces vigente.
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Por ello quizas convenga recordar que el Tribunal Constitucional ya habia puesto de
manifiesto que «la indudable conexién existente entre los articulos 133.1, 149.1.14% y
157.3 CE determina que el Estado sea competente para regular no sélo sus propios
tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacién
de las competencias financieras de las Comunidades Auténomas respecto de las del
propio Estado» (SSTC 192/2000, de 13 de julio, FJ 6; 16/2003, de 30 de enero, FJ 11; y
72/2003, de 10 de abril, F] 5).Y por ello «<aun cuando las Comunidades Auténomas en
virtud de su autonomia sean titulares de determinadas competencias financieras, en
indudable conexién con la potestad originaria del Estado para establecer tributos (art.
133.1 CE) y con la competencia exclusiva de éste en materia de “hacienda general”,
conforme establece el art. 149.1.14* CE (STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 3), el art.
157.3 CE atribuye al Estado la“fijacion del marco y los limites en que esa autonomia
ha de actuar” (STC 179/1987, de 12 de noviembre, FJ 2) mediante una Ley Organica a
la que confiere una funcién especifica y constitucionalmente definida» (STC 13/2007,
de 18 de enero, F] 7), es decir, la LOFCA.

Es funcién de la LOFCA delimitar la autonomia y el ejercicio de las competencias
financieras asumidas por las Comunidades Auténomas. La LOFCA disefi6 un sistema
de financiacién autondémica coherente y homogéneo aplicable a todas las Comunida-
des Auténomas de régimen comun, asi lo entendi6 la STC 68/1996, de 4 de abril, FJ 9
cuando expresaba que

«[clon el art. 157.3 C.E., que prevé la posibilidad de que una Ley Organica
regule las competencias financieras de las Comunidades Auténomas, no
se pretendi6 sino habilitar la intervencion unilateral del Estado en este
ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogenei-
dad en el sistema de financiacion autondmico, orillando asi la dificultad
que habria supuesto que dicho sistema quedase exclusivamente al albur
de lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracion de cada uno de
los Estatutos de Autonomia. Su funcién no es, por tanto, como es obvio,
la de establecer una reserva de Ley Organica en cuya virtud cualquier as-
pecto atinente al nutrido grupo de recursos autonémicos enumerados en
el art. 157.1 C.E. requiriese ineludiblemente una norma de tal rango, sino
sencillamente permitir que una Ley Orgéanica —la actual L.O.F.C.A.—
pudiese insertarse en el bloque de la constitucionalidad delimitador del
concreto alcance de las competencias autonémicas en materia financiera
(por todas, SSTC 181/1988, fundamento juridico 7°; 183/1988, fundamen-
to juridico 3° 250/1988, fundamento juridico 1° y 150/1990, fundamento
juridico 3°)».
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3.3. Los distintos instrumentos de financiacion

El art. 157.1 CE enumera los distintos recursos de los que dispondran las CC AA para
su financiacion. Estos son los siguientes:

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.

c. Transferencias de un fondo de compensacién interterritorial (asignaciones de
nivelacién) y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado (Fondo de suficiencia: diferencias entre las necesidades de gasto y la
capacidad fiscal).

d. Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
e. El producto de las operaciones de crédito.

Sobre todos ellos ha tenido oportunidad de pronunciarse el Tribunal Constitucional si
bien no todos han tenido el mismo nivel de litigiosidad constitucional. A continuacién
me referiré a los aspectos que he considerado mas relevantes.

a) Los tributos cedidos.

La Constitucion se refiere a los tributos cedidos total o parcialmente por el Estado en
su art.157.1 a) CE, siendo por tanto la primera fuente de ingresos que cita en el Texto
Constitucional, ya que comienza enumerando los recursos derivados o transferidos
para después referirse a los tributos propios en el apartado b). Junto a los impuestos
cedidos se citan los recargos y las participaciones en el mismo apartado. Este precepto
constitucional no prioriza ningtn instrumento de financiacién, si bien los tributos ce-
didos representan un recurso que contribuye de forma fundamental a la suficiencia y
a la autonomia financiera.

El bloque de la constitucionalidad, en el caso de los tributos cedidos, ha dicho el Tri-
bunal Constitucional que
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«estd formado por el correspondiente Estatuto de Autonomia, por la Ley
Organica de financiacion de las Comunidades Auténomas y, en lo que
concierne a la delegacion de facultades normativas al amparo del art.
150.1 CE, por las normas que desarrollan la LOFCA, en la medida en que,
de acuerdo con el art. 28.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC) se trata de normas que, dictadas dentro del marco constitucional,
tienen como funcién delimitar las competencias del Estado y las dife-
rentes Comunidades Auténomas en materia de tributos cedidos» (STC
161/2012, de 20 de septiembre, F] 2 ¢).

El alcance y condiciones de la cesién se establecen en LOFCA, sélo se puede efectuar
cuando exista un precepto estatutario expreso y sera una Ley de cesién especifica la
que establezca el alcance y condiciones de la misma. Sin embargo las Comunidades
Auténomas no tienen demasiado margen para la regulaciéon de los tributos cedidos
porque el Tribunal Constitucional ha sefialado que, en virtud de los arts. 133.1, 149.1.14
y 157.3 CE «la regulacién esencial de la cesién de tributos a las Comunidades Auténo-
mas corresponde también al Estado, mediante Ley Organica» (STC 192/2000, de 13 de
julio, FJ 6), y que «la cesién del tributo no implica, en modo alguno, ni la transmisién
de la titularidad sobre el mismo d sobre el ejercicio de las competencias que le son
inherentes» (STC 16/2003, de 30 de enero, FJ 11 y STC 72/2003, de 10 de abril, FJ 5),
ni el caracter irrevocable de la cesion (SSTC 16/2003, de 30 de enero, FJ 11; 192/2000,
de 13 de julio, FJ 8; y 72/2003,de 10 de abril, F] 5), cardcter que «no se compadece con
el ambito de la competencia estatal del art. 149.1.14, en su conexién con el art. 133.1,
ambos de la Constitucién, pues ello pondria en cuestion el principio de la potestad
tributaria originaria del Estado» (STC 192/2000, de 13 de julio, FJ 8).

El concepto de tributo cedido es uno de los que mas cambios ha sufrido de modo que
la doctrina constitucional no ha hecho mas que adaptarse a los cambios operados por
el legislador organico. Sobre este concepto constitucional se ha pronunciado entre
otras la STC 161/2012, de 20 de septiembre en el siguiente sentido: «Los impuestos
cedidos son de titularidad estatal, dado lo establecido en los arts. 133.1 y 149.1.14
CE, de manera que la cesién del tributo no implica, "la transmisién de la titularidad
sobre el mismo o sobre el ejercicio de las competencias inherentes al mismo"» (SSTC
192/2000, de 13 de julio, FJ 8; y 35/2012, de 15 de marzo, FJ 7), como precisan ademas
el art. 10.1 LOFCA y 45 de la Ley 22/2009, del sistema de financiacién.

Ademas de la atribucién del producto de estos tributos a las Comunidades Auténomas,
de forma total o parcial, la regulacion legal vigente de los tributos cedidos contempla
también la posibilidad de que las Comunidades Auténomas asuman, por delegacioén,
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determinadas potestades de aplicacion de algunos de ellos. Adicionalmente, y desde la
Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de cesién de tributos del Estado a las Comunidades
Auténomas y de medidas fiscales complementarias, la cesién de tributos puede incluir
también una delegacion de facultades normativas, de acuerdo con lo dispuesto en el
art. 150.1 CE. En consecuencia, en la actualidad el régimen legal de los tributos cedidos
es sustancialmente distinto en funcién de la figura tributaria objeto de cesién.

A partir de lo anterior, resulta que la Comunidad Auténoma

«podrd regular determinados aspectos de los tributos cedidos, si bien de-
bera hacerlo dentro del marco establecido por el Estado, esto es, dentro
del marco fijado por la Ley Organica de financiacién de las Comunidades
Auténomas y precisado por la correspondiente ley de cesion de tributos.
Por tanto, una extralimitacion en el ambito de cesion de tributos supon-
dria la inconstitucionalidad de las normas autonémicas, por producirse
automaticamente una invasion de la competencia estatal sobre estos tri-
butos (art. 149.1.14 en relacién con los arts. 133.1y 157.3 CE).

Este marco estd establecido, en la actualidad, en las citadas normas que
integran el bloque de la constitucionalidad. Asi, a partir de la habilitacion
prevista en los arts. 10.3 y 19.2 LOFCA, que establece la posibilidad de
que la cesion de tributos pueda contener facultades normativas, la Ley
22/2009, del sistema de financiacién, precisa las concretas facultades nor-
mativas que podran ser objeto de delegacion en cada uno de los tributos
cedidos. Por ultimo, la ley especifica de cesion de cada Comunidad Au-
ténoma, para cuya aprobacion como proyecto de ley se requiere previa
deliberacion en comisién mixta (por todas, STC 204/2011, de 15 de di-
ciembre, FJ 7), concreta para cada una los tributos en particular que son
objeto de cesién, y que por ello mismo se incorporan también al Estatuto
de Autonomia, que en este aspecto permite su modificaciéon mediante
ley ordinaria. Es esta tltima ley la que adopta la forma de ‘ley marco’ del
art. 150.1 CE, precepto que permite a las Cortes Generales, ‘en materia
de competencia estatal’, “atribuir a todas o a alguna de las Comunidades
Auténomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas en
el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal’»
(STC 161/2012, de 20 de septiembre, FJ 3).

Completamos esta visién general haciendo alusion a los pronunciamientos del Tribu-
nal Constitucional en relacién con los tributos cedidos, que son los siguientes:
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STC 181/1988 de 13 de octubre. Resolvi6 el recurso de inconstitucionalidad interpues-
to contra la Disposicion final primera de la Ley 30/1983, de 28 de diciembre, de Cesion
de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas. En su FJ 4 establecié que las
reglas procedimentales que establece la Disposicion adicional sexta, 3, del EAC, y las
equivalentes de otros Estatutos de Autonomia, responden a una finalidad de garantia
de las disponibilidades financieras de las Comunidades Auténomas. En este sentido,
estas tltimas normas estatutarias, que imponen la elaboracién de un proyecto de Ley o
de Decreto-ley sobre el alcance y condiciones de las cesiones de tributos prescritas en
el correspondiente Estatuto, en un plazo breve y previo acuerdo de la Comisién Mixta
Estado-Comunidad Auténoma, se explican, de un lado, por la urgencia de dotar a los
nuevos entes autonémicos de un sistema operante y efectivo de tributos cedidos y,
de otro, entronca con un principio inherente de colaboracion y lealtad constitucional,
que postula la adopcion de procedimientos de consulta, negociacion o, en su caso, la
btisqueda del acuerdo previo, para la concreciéon normativa de temas de tanto relieve
respecto a la puesta en marcha del Estado de las Autonomias.

STC 192/2000, de 13 de julio. Establecié que la competencia sobre las reclamaciones
econémico-administrativas relativas a los tributos cedidos por el Estado debe corres-
ponder al Tribunal Econémico-Administrativo Regional, segin dispone el art. 20.1 b)
LOEFCA, y no a los érganos autonémicos correspondientes.

STC 176/2002, de 9 de octubre. Admiti6 la legitimaciéon de una Comunidad Auténoma
para impugnar resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrativos relativas a
la gestién de tributos cedidos. En el mismo sentido se pronunciaron las STC 201/2002,
de 28 de octubre; 10/2003, de 20 de enero y 106/2004 de 28 de junio.

STC 7/2010, de 27 de abril. Resolvié el recurso de inconstitucionalidad interpuesto en
relacién con el articulo 40 de la Ley de la Comunidad Valenciana 10/2001, de 27 de di-
ciembre, de presupuestos de la Generalitat Valenciana para el ejercicio 2002, declaran-
do la validez de la norma autonémica que modifica el tipo de gravamen del impuesto
sobre actos juridicos documentados.

STC 31/2010, de 28 de junio y 138/2010, de 16 de diciembre. Declaré la constitucio-
nalidad del EAC al menos en relacién con los tributos cedidos, si bien los preceptos
impugnados deberan ser entendidos en el sentido que establecen dichos pronuncia-
mientos. Consider6 el Tribunal Constitucional que el Estado es competente para regu-
lar sus propios tributos, asi como el marco general del sistema tributario y la delimita-
cién de las competencias financieras, tanto autonémicas como estatales; ello implica
que las disposiciones estatutarias sobre financiacién no pueden limitar la capacidad de
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las instituciones y organismos multilaterales en materia de financiaciéon autonémica
ni impedir o menoscabar el pleno ejercicio por el Estado de las competencias que le
corresponden. No son vinculantes para las Cortes Generales los porcentajes de cesién
de determinados impuestos ni las determinaciones sobre inversiones estatales en Ca-
talufa recogidas en el Estatuto.

STC 19/2012, de 15 de febrero. El Tribunal Constitucional desestimé el recurso inter-
puesto en relacién con los preceptos que regulan la escala y la cuota autonémica o
complementaria del impuesto, porque la condicién de tributo cedido no habia sido
atribuida al IRPF por la ley ordinaria impugnada reguladora de este impuesto, sino por
la Ley Orgénica 3/1996, respetandose los requisitos constitucionalmente exigidos en
materia de cesion de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas. Sin duda lo
mas importante de esta decisién fue que el Tribunal Constitucional no aprecié que se
hubiera producido una alteracién del concepto constitucional de tributo cedido, sino
que consideré que se habia realizado tinicamente una concrecién de su contenido que
no alteraba los rasgos definidores del mismo. Por otro lado sefialé que la aplicacién
de la tarifa estatal complementaria de modo supletorio a la autonémica no vulneraba
el art. 149.3 CE y por dltimo, sefialé que la modificacién del IRPF realizada por la ley
impugnada no habia afectado a las facultades de las Comunidades Auténomas para
regular las deducciones en el impuesto, ya que éstas operan exclusivamente sobre
la parte del tributo efectivamente cedido, independientemente de la restructuracién
operada en el impuesto que se llevé a cabo por la ley reguladora del IRPF objeto de
impugnacion.

STC 161/2012, de 20 de septiembre de 2012. El Tribunal Constitucional fall6 en el re-
curso interpuesto contra la Ley del Parlamento de Andalucfa 10/2002, de 21 de di-
ciembre, por la que se aprueban normas en materia de tributos cedidos y otras me-
didas tributarias, administrativas y financieras, declarando la inconstitucionalidad de
los preceptos legales autonémicos que establecen deducciones sobre la cuota integra
autondémica en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas para el fomento del
autoempleo de los jévenes emprendedores, asi como de las mujeres emprendedoras.

La Sentencia afirma que la norma autonémica andaluza incurre en una extralimitacién
competencial porque, aunque respeta el tenor formal de la delegacién de potestades
normativas, conduce a un resultado expresamente prohibido por leyes que conforman
el bloque de constitucionalidad en materia de los tributos cedidos.

La ley estatal establece que las deducciones autonémicas lo sean por circunstancias
puramente personales y familiares, es decir, no vinculadas a la obtencién de una ca-
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tegoria de renta en particular cuyo importe se vea reducido a consecuencia de la de-
duccién, por inversiones no empresariales o por aplicacién de renta. Sin embargo, las
deducciones controvertidas, que tienen como finalidad el fomento del autoempleo de
jovenes y mujeres y que imponen como requisito a sus beneficiarios estar dados de
alta en el censo de empresarios y profesionales, estan ligadas al ejercicio de activida-
des econdémicas y a la obtencién de rendimientos de trabajo. En consecuencia, dado
que las deducciones impugnadas no pueden ser encuadradas en ninguna de las tres
clases permitidas a las Comunidades Auténomas y que suponen una minoracién del
gravamen efectivo de los rendimientos de las actividades econdmicas, los preceptos en
cuestién son declarados contrarios al bloque de la constitucionalidad.

STC 197/2012, de 6 de noviembre de 2012, aplica la doctrina de la STC 161/2012, de
20 de septiembre en esta ocasién en relacién con la Ley del Principado de Asturias
15/2002, de 27 de diciembre, de medidas presupuestarias, administrativas y fiscales,
declarando la nulidad de los preceptos legales autonémicos que regulan las deduccio-
nes del mismo tipo para el fomento del empleo en la cuota autonémica del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas.

No puedo dejar de manifestar al referirme a estos dos recientes pronunciamientos
que a pesar de la clara doctrina que se contiene en los mismos todavia estan vigentes
en nuestro ordenamiento normas autonémicas que regulan deducciones autonémicas
idénticas a las declaradas inconstitucionales, en una actitud ante esta doctrina que no
se bien si calificar de desidia, ignorancia sobre la misma o si hay una negativa a acatar
esta doctrina. Lo cierto es que quizas el Tribunal Constitucional ante supuestos como
estos quizas deberia replantearse los efectos de sus fallos.

Pues bien, estos son los pronunciamientos mas destacables en materia de tributos
cedidos, si bien a ellos habria que afiadir un amplio elenco de sentencias que podria-
mos etiquetar con la denominacién de tributacién del juego en la que se encontrarian
tributos, tanto tasas como impuestos algunos cedidos pero también propios de las Co-
munidades Auténomas. Dentro de este grupo podemos citar las STC 163/1994, de 26
de mayo; 164/1994, de 26 de mayo; 216/1994, de 14 de julio; 49/1995, de 16 de febrero;
32/2012, de 15 de marzo; 35/2012, de 15 de marzo; 123/2012, de 5 de junio; 162/2012,
de 20 de septiembre; 172/2012, de 4 de octubre o STC 204/2002 de 31 de octubre.

a) Recargos

El Tribunal Constitucional también se ha ocupado en diversas ocasiones sobre los re-
cargos. Se trata de una figura que tras la aprobacion de la LOFCA parecia que iba a ser
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un medio de financiacién que podria dar mucho juego a las Comunidades Auténomas,
sin embargo el uso desproporcionado de los mismos por los entes locales de los recar-
gos sobre el IRPF provocé un rechazo social e hizo que las CC AA no hicieran apenas
uso de los mismos. A ello se afiade que la progresiva ampliacién de la cesiéon de tri-
butos y de las competencias normativas sobre los mismos volvia atin mas innecesaria
su utilizacién. En materia de recargos son de cita obligatoria las STC 179/1985, de 19
de diciembre, que declaré la inconstitucionalidad de Ley 24/1983, de 21 de diciembre,
de medidas urgentes de saneamiento y regulacién de las Haciendas Locales y la STC
150/1990, de 4 de octubre, en la que a pesar de contener un pronunciamiento de de-
claracién de constitucionalidad de la norma fue la Gltima fue el fin de la historia de los
recargos sobre el IRPF. También se declaré constitucional en la STC 296/1994 de 10 de
noviembre la Ley 2/1987, de 5 de enero, del Parlamento de Catalufia, que establecié
un recargo sobre la tasa estatal que grava las maquinas tragaperras, por entender que
la Comunidad de Catalufia, en ejercicio legitimo del poder tributario que le confieren
los arts. 133.2 y 157.1 a) de la Constitucion, 44.6 de su Estatuto de Autonomia, 4.1 ¢) y
d), 11.1f) y 12.1 dela L.O.F.C.A, podia imponer el recargo fiscal cuestionado, pasando
a integrar la Hacienda autonémica como recurso tributario propio. Sobre este tipo de
recargos también se pronuncié la STC 173/2002, de 9 de octubre.

b) Los tributos propios

Bajo esta etiqueta cabria mencionar toda la doctrina constitucional en relacién con los
distintos aspectos sobre los cuales se ha pronunciado el Tribunal Constitucional en ma-
teria de impuestos, tasas y contribuciones especiales establecidos por las Comunidades
Auténomas para su financiacion. Realmente la casuistica es muy amplia de modo que
citaré solo algunos de los pronunciamientos y el punto de partida de la doctrina cons-
titucional sobre estos tributos propios lo constituy6 sin duda alguna la STC 37/1987
de 26 de marzo que declaré la constitucionalidad del Impuesto andaluz sobre tierras
infrautilizadas, cuya doctrina fue seguida después en la STC 186/1993, de 7 de junio
que abordé el impuesto sobre las Dehesas calificadas en deficiente aprovechamiento.
En esta sentencia se admitfa que las Comunidades Auténomas podian ejercer su po-
testad tributaria para la consecucién de objetivos no fiscales comprendidas en el desa-
rrollo y ejecucién de las competencias que hayan asumido en sus respectivos Estatutos
de Autonomia, reconocia asi el principio de instrumentalidad fiscal en la imposicién
auténoma dentro del marco de competencias asumidas y respetando las exigencias y
principios derivados directamente de la Constitucion (art. 31), de la LOFCA y de los
respectivos Estatutos de Autonomdia. En relacion con el art. 6.2 de la LOFCA decia que
prohibe la duplicidad de hechos imponibles estrictamente, pero no tiene por objeto
impedir a las Comunidades Auténomas que establezcan tributos propios sobre objetos
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materiales o fuentes impositivas ya gravadas por el Estado, porque, habida cuenta de
que la realidad econémica en sus diferentes manifestaciones esta toda ella virtualmente
cubierta por tributos estatales, ello conducirfa a negar en la practica la posibilidad de
que se creen, al menos por el momento, nuevos impuestos autonémicos.

Después se sucederian numerosos pronunciamientos sobre diferentes tributos propios
autonémicos, como la STC 14/1998, de 22 de enero que declar6 la constitucionalidad
del Impuesto sobre aprovechamientos cinegéticos de Extremadura. Pro la sentencia
que mas proyeccion ha tenido sobre la doctrina posterior especialmente en relacién
con el contenido del art. 6.3 LOFCA ha sido la STC 289/2000, de 30 de noviembre que
declaré la inconstitucionalidad del Impuesto Balear sobre Instalaciones que incidan en
el medio ambiente. El Tribunal Constitucional consider6 tras analizar la estructura del
impuesto que no gravaba directamente la actividad contaminante, sino la titularidad
de unas determinadas instalaciones, incurriendo asi en la prohibicién establecida por
el art. 6.3 LOFCA al solaparse con la materia imponible reservada a las Haciendas
locales con relacién al impuesto de bienes inmuebles.

Por su parte la STC 168/2004, de 6 de octubre, declaré la constitucionalidad del grava-
men sobre los elementos patrimoniales afectos a las actividades de las que pueda de-
rivar la activacién de planes de proteccién civil y situados en el territorio de Catalufia.
La STC 179/2006, de 13 de junio declaré la nulidad de la Ley de la Asamblea de Extre-
madura 7/1997, de medidas fiscales sobre la produccién y transporte de energia que
incidan sobre el medio ambiente aplicando la doctrina de la STC 289/2000 antes citada
por entender que el impuesto extremeno sobre instalaciones que incidan en el medio
ambiente, con independencia de su aptitud para incidir o no en el medio ambiente, se
configuraba como un impuesto sobre el patrimonio inmobiliario que gravaba la misma
materia imponible que la del impuesto municipal sobre bienes inmuebles.

La STC 122/2012, de 5 de junio es una sentencia importante porque en la misma el
Tribunal Constitucional se pronuncié con motivo del analisis de la constitucionalidad
del impuesto sobre grandes establecimientos comerciales de Catalufia, creado por la
Ley catalana 16/2000, provocaba un supuesto de doble imposicién contrario al art. 6.3
LOFCA, por su coincidencia con el hecho imponible del impuesto sobre las actividades
econoémicas. El recurso de inconstitucionalidad se desestima aplicando el vigente art. 6.3
LOFCA, reformado en 2009 que determina que las reglas de incompatibilidad en mate-
ria de creacioén de impuestos se refieren al hecho imponible y no a la materia imponible.

Siguiendo esta doctrina la STC 197/2012, de 6 de noviembre, declaré la constituciona-
lidad del impuesto autonémico sobre grandes establecimientos comerciales. La STC
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208/2012, de 14 de noviembre de 2012, declaré constitucional la Ley Foral del Parla-
mento de Navarra 23/2001, de 27 de noviembre, para la creacién de un impuesto sobre
grandes establecimientos comerciales.Y las SSTC 96/2013 de 23 de abril y 200/2013,
de 5 de diciembre declararon la constitucionalidad del impuesto autonémico aragonés
sobre dafio medioambiental causado por las grandes areas de venta.

La STC 196/2012, de 31 de octubre, y posteriormente la STC 60/2013, de 13 de marzo,
declararon la nulidad de las leyes autonémica de Castilla la Mancha en cuanto regu-
laba un gravamen de la produccién termonuclear de energia eléctrica y el almacena-
miento de residuos radiactivos.

La STC 210/2012, de 14 de noviembre declaré la conformidad con la Constitucion de
la Ley de la Asamblea de Extremadura 14/2001, reguladora del impuesto sobre deposi-
tos de las entidades de crédito por entender que el impuesto autonémico no tenfa un
hecho imponible coincidente con el del IVA ni tampoco con el del IAE.

Pero la doctrina constitucional en materia de tributos propios no se cifie a los impues-
tos que acabamos de mencionar, sino que también hemos de hacer referencia a los
numerosos pronunciamientos en materia de tasas, comenzando por la STC 37/1981
de 16 de noviembre, en la cual el Tribunal Constitucional decia que de la competencia
de una Comunidad Auténoma para crear instituciones y organizar servicios publi-
cos directamente dependientes de ella deriva necesariamente la competencia para la
creacién de tasas. A esta le siguieron entre otras las SSTC 40/1998, de 19 de febrero;
80/1998, de 2 de abril; STC 193/1998, de 1 de octubre; STC 226/1998, de 26 de noviem-
bre; 136/2012, de 19 de junio o STC 85/2013, de 11 de abril.

¢) Ingresos no tributarios

El Tribunal Constitucional ha tenido la oportunidad de pronunciarse en numerosas
ocasiones sobre los ingresos de las CC AA que no tienen cardcter tributario. Sin entrar
en el contenido de los mismos podemos mencionar las siguientes:

En materia de deuda ptblica, avales y operaciones de crédito. Las SSTC 1/1982 de 28
de enero; STC 56/1983 de 28 de junio; 57/1983 de 28 de junio; STC 11/1984 de 2 de
febrero; STC 179/1987 de 12 de noviembre.

En materia de subvenciones es casi imposible hacer referencia a la ingente cantidad
de pronunciamientos, entre los que podemos citar las SSTC 13/1992, de 6 de febrero;
16/1996, de 1 de febrero; 152/1988 de 20 de julio; 68/1996, de 18 de abril; 109/1996, de
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13 de junio; 65/2010, de 18 de octubre; 227/2012, de 29 de noviembre; 40/2013, de 14
de febrero; 52/2013, de 28 de febrero; 130/2013, de 4 de junio; 135/2013, de 6 de junio
0206/2013, de 5 de diciembre.

En relacién con el fondo de compensacion interterritorial mencionamos las SSTC
63/1986 de 21 de mayo; 250/1988 de 20 de diciembre; 183/1988 de 13 de octubre;
101/2013, de 23 de abril 0 175/2013, de 10 de octubre.

Y finalmente hemos de mencionar la doctrina contenida en los pronunciamien-
tos referidos a los diferentes fondos de suficiencia, entre los que se encuentran las
STC 13/2007, de 18 de enero; 58/2007, de 14 de marzo; 237/2007, de 8 de noviembre;
248/2007, de 13 de diciembre.

61






4. La viabilidad financiera de los servicios
publicos fundamentales

Antonio J. Sanchez Pino
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de Huelva

4.1. Introduccidon

La financiacién de los servicios publicos fundamentales, asumidos y efectivamente
prestados por las Comunidades Auténomas, es una cuestion de especial trascendencia
en la actualidad, habida cuenta la crisis econémica, los ajustes internos programados
por el Estado y la progresiva y constante reduccién de los recursos econémicos de las
Comunidades Auténomas, especialmente por la caida de los ingresos tributarios deri-
vados de los impuestos cedidos.

En este apartado afrontaremos, por tanto, el alcance y la financiaciéon de los servicios
publicos fundamentales, dentro del conjunto de competencias materiales de carac-
ter social, cuya prestaciéon corresponde a los poderes publicos autonémicos. En este
sentido, trataremos cémo las Comunidades Auténomas pueden hacer frente al coste
financiero de la puesta en marcha y mantenimiento, en nivel exigido, de tales servicios,
para lo cual atenderemos, tanto a su delimitacién en el actual sistema de financiacién
autonémico, como a los presupuestos generales del Estado y de la propia Comunidad
Auténoma.

Es, precisamente, la Comunidad Auténoma andaluza, uno de los entes territoriales
autonémico donde son mds perceptibles los parametros que establecemos como cri-
terios valorativos. Asi, desde un punto de vista juridico, Andalucia ha reformado en
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2007 su Estatuto de Autonomia, incorporando un amplio catalogo de derechos socia-
les y estableciendo, para los poderes publicos andaluces, la obligacién de garantizar
el funcionamiento y la financiacién de los servicios publicos fundamentales: sanidad,
educacién y los servicios sociales esenciales. En la misma linea, desde una perspectiva
sociopolitica, Andalucia es una comunidad pluriprovincial, cuyo territorio abarca ocho
provincias y tiene la densidad poblacional mayor, por encima de los ocho millones de
ciudadanos, de todas las comunidades auténomas. De igual forma, Andalucia pre-
senta, en el contexto coyuntural de la crisis econémica actual, los indicadores eco-
némicos y socio-laborales mds acentuados y preocupantes: alta tasa de desempleo,
deuda publica y déficit fiscal elevado, cierre y destrucciéon de empresas, baja renta per
capita, contintio descenso del PIB autonémico, caida progresiva de la recaudacion tri-
butaria, o liquidez publica deteriorada. Sin lugar a duda, estos condicionantes, junto a
otros aspectos colaterales, incrementan la dificultad de articular los diferentes servicios
publicos y, lo que es mas interesante, de disponer de una financiacién adecuada y
suficiente para garantizar la sostenibilidad financiera de su mantenimiento y el coste
econémico de las prestaciones sociales. Por tanto, se hace necesario desentrafiar como
conjugar la prestacion efectiva de los servicios publicos fundamentales en la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia, como obligacién asumida y garantizada por los poderes
publicos andaluces en el Estatuto de Autonomia, con la financiacién necesaria para su
sostenimiento econémico y su viabilidad financiera.

Ciertamente, tanto en la propia Constitucién espafiola, como en el Estatuto de Au-
tonomia de Andalucia, se garantiza un nivel minimo en la prestacion de los servicios
publicos fundamentales. Sin embargo, no podemos desconocer la incertidumbre eco-
noémica en la que nos encontramos, pues la escasez de recursos incide irremisiblemen-
te en la prestacion de dichos servicios. Pero, ademas, a ello se ha unido los objetivos
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera establecidos por el Estado
para las Comunidades Auténomas para el periodo 2013-2016. Asi, en la Exposicién de
Motivos de la Ley 7/2013, de 23 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auté-
noma de Andalucia para el afio 2014, se reconoce que «el ajuste derivado del cumpli-
miento de la normativa de estabilidad y la reduccién de los ingresos estatales plantea
de nuevo en 2014 la necesidad de continuar con la politica de racionalizacién del gasto
y reasignacion de partidas en aras de centrar las prioridades del presupuesto en torno
a dos ejes: por una parte, contrarrestar las consecuencias de la crisis sobre los mas
vulnerables, apoyando los servicios publicos fundamentales y la igualdad de oportuni-
dades, y, por otra, favorecer la recuperacién de la economia y el empleo a corto plazo
mediante los planes de mejora de la empleabilidad y de estimulo a la contratacién y
consolidar el crecimiento a medio y largo plazo a través del fortalecimiento de los fac-
tores de impulso del PIB potencial, en particular, la educacién y el apoyo a la I+D+i».
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4.2. Los servicios publicos fundamentales y su financiacion
4.2.1. Ladelimitacion conceptual

El desarrollo del Estado Autonémico en Espafia ha supuesto, un reparto de compe-
tencias en relacién con los diferentes contenidos materiales que, en lineas generales,
o bien recaen en el ambito de titularidad del Estado, o bien han sido asumidas por las
Comunidades Auténomas. En ambos casos, la titularidad de la competencia y el alcan-
ce de su contenido funcional, supone que la obligacién prestacional recae sobre uno u
otro centro politico de decisién. Por lo que concierne a los Derechos sociales, el marco
constitucional, y el posterior desarrollo estatutario, configura un reparto que, con ca-
racter general, reserva para el Estado, la legislacion basica, y destina a las Comunida-
des Auténomas, el desarrollo legislativo y la ejecucion. Por tanto, serdn las Comunida-
des Auténomas las que, en su dmbito territorial y respecto de sus ciudadanos, asuman
la responsabilidad en el disefio e implementacién de las politicas ptblicas sociales.

Esta dltima aseveracion se ha visto confirmada tras las ultimas reformas estatutarias
que, en relacién con estas materias de contenido social, han puesto de manifiesto el
afianzamiento y consolidacién de las Comunidades Auténomas en su condicién de
nivel de gobierno protagonista en la construccién del estado social. Por cuanto, tras di-
chas reformas, la asuncién y reserva de las competencias autonémicas de los derechos
sociales, no sélo se han reafirmado en manos de las Comunidades Auténomas, sino
que incluso se ha producido una extensién de los dmbitos materiales mas directamen-
te relacionados con el estado del bienestar. Prueba de ello es que los «nuevos» Estatu-
tos de Autonomia han incluido un amplio catalogo de derechos sociales que, ademas
de contener los ya recogidos en nuestra Constitucion, incorporan nuevas exigencias
sociales que se han venido configurando en los tltimos afios, demandadas por los
ciudadanos y ahora contempladas, en los Estatutos de Autonomia, como obligaciones
de prestacion social que deben garantizar los poderes publicos autonémicos.

Es por ello, que podriamos afirmar que, tras dicha asuncién competencial y con la
fijacién estatutaria de la obligacién de garantizar el desarrollo de los derechos socia-
les reconocidos, las Comunidades Auténomas serian responsables de los principales
servicios publicos del estado de bienestar; corresponderia a ellas, por tanto, el disefio e
implementacion de las politicas puiblicas sociales, en su condicién de nivel de gobierno
protagonista en la construccién del estado social.

Ahora bien, aunque el reconocimiento de Derechos sociales es amplio e incluso su
delimitacion sea dificultosa, —habida cuenta la progresiva amplitud de las politicas



66

La viabilidad financiera del Estado Autondmico a debate

sociales y la incorporacion continua de prestaciones de contenido social asumidas por
los poderes ptblicos en consecuencia con el llamado Estado del bienestar—, se hace
necesario precisar aquellos servicios publicos que se califican como fundamentales,
por considerarse que a través de los mismos se articulan las prestaciones sociales mas
basicas e indispensables desde un punto de vista social.

Llegados a este punto, se ha de reconocer que la sanidad, la educacién y los servicios
sociales esenciales son la base y el contenido material de los servicios ptblicos funda-
mentales.Y a esta conclusion puede llegarse no sélo estimando la significacion y valor
social de las citadas prestaciones y servicios, sino, —lo que es mas relevante desde un
punto de vista juridico—, acudiendo al tratamiento singular y diferenciado que dichos
derechos sociales tienen en la Constitucion, en los Estatutos y en sus normas configu-
radoras. De esta forma, puede entenderse que, por ejemplo, la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) y los
diferentes sistema de financiacién autonémica, hayan dado a la sanidad y a la educa-
cién un tratamiento diferenciado a la hora de distribuir las asignaciones financieras a
las Comunidades Auténomas. Pero, ademas, también queda reforzado este argumento
por el Tribunal Constitucional, a propésito del examen de la constitucionalidad de la
reforma del Estatuto de Catalufia, que en su articulo 206 delimita como servicios pt-
blicos fundamentales a «los servicios de educacién, sanidad y otros servicios sociales
esenciales del Estado del bienestar».

Téngase presente que el Tribunal Constitucional no considera que este precepto, en
su apartado tercero, vulnere la Constitucién por la citada restriccion de la nivelacién
de servicios publicos fundamentales, si bien reconoce que es competencia del Estado
la determinacién de dichos servicios publicos fundamentales. Sefiala expresamente el
Tribunal que

«al referirse a la nivelacion de servicios, la expresion “servicios de educa-
cién, sanidad y otros servicios esenciales” (sic), contenida en el precepto
estatutario, es equivalente a la de “servicios publicos fundamentales” a
que se refiere el art. 158 CE, sin que en ningtin caso pueda tener eficacia
reductora desde el momento en que corresponde al Estado determinar
qué servicios publicos son fundamentales» (STC 31/2010, de 28 de junio,
JF 134).

Es, por tanto, a la LOFCA a la que corresponde realizar dicha limitacién, como final-
mente ha sucedido.Y la posterior adecuacién de la LOFCA a las previsiones estatuta-
rias, lo que demuestra es la necesidad de que la regulacion bésica del sistema de finan-
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ciacion se disponga en la norma prevista por la Constitucion a tal efecto, sin que deba
ser admisible juridicamente una modificacién del sistema de financiaciéon autonémico
unilateralmente por parte de una Comunidad Auténoma.

Sin embargo, dentro de la denominacién de servicios pablicos fundamentales, la refe-
rencia a «servicios sociales esenciales» entrafia una mayor dificultad en su concrecién,
por cuanto, ademas de su cardcter omnicomprensivo, corresponde a las propias Co-
munidades Auténomas el disefio de las politicas sociales, de tal forma que pudieran
incluirse como servicios sociales basicos, todos aquellas prestaciones sociales, con-
templadas en sus normas estatutarias, que los poderes autonémicos consideren, —
bajo criterios de discrecionalidad u oportunidad politica—, vitales, para satisfacer las
demandas de sus ciudadanos.

Pese a ello, las Comunidades Auténomas, en general, han seguido una linea uniforme
u homogénea, coincidiendo en la articulaciéon de dichos servicios sociales. Asi, junto a
las politicas en materia de dependencia, se incluirfan las politicas sectoriales asisten-
ciales o de atencién a colectivos sociales singulares: mayores, menores, familia, juven-
tud, discapacidad, inmigracién, igualdad; o también la fijacién de otros servicios publi-
cos incidentales con lo social, como pueden ser, vivienda, deportes, o medio ambiente.

En definitiva, por el contenido mismo de los citados servicios ptblicos fundamentales,
asi como por la trascendencia de sus prestaciones y el valor social que representan para
los ciudadanos —junto con la asunciéon de aquellos por las Comunidades Auténo-
mas—, podriamos hablar de una descentralizacién del estado del bienestar en Espafia.

El actual Estatuto de Autonomia de Andalucia, tras la reforma realizada por la Ley
Organica 2/2007, regula en su capitulo III la Hacienda Publica de la Comunidad Au-
ténoma de Andalucia.Y en su primer precepto recoge los principios generales de las
relaciones de orden tributario y financiero entre el Estado y la Comunidad Auténoma.

Pues bien, en este precepto (art. 175), en su apartado 2. c), se establece «La garantia
de financiacién de los servicios de educacién, sanidad y otros servicios esenciales
para alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado». Como sefiala la doctrina,
el Estatuto de Autonomia de Andalucia se suma, de alguna forma, a una concepcién
capitidisminuida de la igualdad en la prestacién de los servicios publicos, pues en
el apartado 2.g) de este precepto afiade «Nivelacion de los servicios a que se refiere
el articulo 158.1 de la Constitucién, en los términos previstos en la letra c) de este
apartado».
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4.2.2. Los servicios publicos fundamentales en el actual sistema de
financiacién autonémico

Como de todos es ya conocido, el Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Auténomas celebrado el 15 de julio de 2009 adopté el Acuerdo
6/2009, para la reforma del Sistema de Financiacién de las Comunidad Auténomas
de Régimen Comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia. Asi, con el objeto de
introducir este nuevo sistema de financiacién autonémico en nuestro ordenamiento
juridico, se aprobé la Ley Orgdnica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacién de la
Ley Organica 3/1980, que se ha completado, para la implantacién de la reforma que
no requiere el rango de Ley Organica, con la aprobacién de la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades Au-
ténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias.

Cabe subrayar que el citado Acuerdo incorpora en el sistema de financiacién autoné-
mica la garantfa de un nivel basico equivalente de financiacién de los servicios publi-
cos fundamentales. Con este motivo, la LO 3/2009 da una nueva redaccién al apartado
Uno del articulo segundo de la LOFCA, con el objeto de incluirlo en el catdlogo de
principios que rigen la actividad financiera de las Comunidades Auténomas en coor-
dinacién con la Hacienda del Estado.

Segun se indica en la Exposicién de Motivos de la Ley, se pretende con este principio
que los servicios basicos del Estado del bienestar sean prestados en igualdad de con-
diciones a todos los ciudadanos, independientemente de la Comunidad Auténoma en
la que residan.

El Estado garantiza en todo el territorio espafiol el nivel minimo de los servicios publi-
cos fundamentales de su competencia. Se amplian los servicios publicos que se consi-
deran fundamentales, afiadiendo «los servicios sociales» a la educacién y a la sanidad,
que ya se consideraban fundamentales en la regulacién anterior (art. 15.Uno). Para
ello se crea el Fondo de Garantia de Servicios Piblicos Fundamentales, que segtn la
nueva redaccién del articulo 15 de la LOFCA tiene por objeto garantizar que cada Co-
munidad Auténoma reciba «los mismos recursos por habitantes, ajustados en funcién
de sus necesidades diferenciales... garantizando la cobertura del nivel minimo de los
servicios fundamentales en todo el territorio» (art. 15.Dos).

A estos efectos, la Ley 22/2009 incorpora al sistema de financiacion recursos adiciona-
les de forma gradual, por importe de 5.236,85 millones de euros en el afio 2010 y de
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2.400 millones de euros en el afio 2011, si bien se parti6 para ello de la financiacién que
proporcionaba el sistema de 2001 para el ejercicio 2009. Obviamente, estos recursos
adicionales han supuesto un avance en la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas y han contribuido acortar las diferencias de financiacion entre los servicios
fundamentales entre las mismas. Sin embargo, este avance del sistema de financiacién
ha sido considerado insuficiente por parte de algunas Comunidades Auténomas.

En este sentido se expresa el Documento de Diagndstico del Sistema de Financiacién
Autonémica de la Ley 22/2009 de la Comunidad de Auténoma de Andalucia, pre-
sentado en marzo de 2014 en el marco del Grupo de Trabajo del Comité Técnico Per-
manente de Evaluacién para el analisis de los efectos de la aplicacién del Sistema de
Financiacién actual. En €l se indica que los recursos adicionales «no fueron bastantes
como para erradicar las desigualdades por habitante del sistema respetando el statu
quo. Por otra parte, analizando los casos de forma individual, incluso se observaban
resultados contrarios al principio de equidad, derivados de la distribucién de aquellos
recursos».

En este Documento se sefiala que Andalucia, que tenia una financiacién por habitante
ajustado del 97,35 % de la media recibi6, a diferencia de otras Comunidades en el
mismo caso, recursos adicionales por habitante ajustado del 93,88 % de la media™.

En la citada Ley 22/2009 se articula el Fondo de Garantfa como un mecanismo que
permite introducir una garantia de igual financiacion bésica para las competencias de
sanidad, educacién y servicios sociales esenciales integradas en el sistema, definiendo
un volumen global de financiacion a distribuir, las fuentes de financiacién del mismo'y
los criterios de distribucién y actualizaciéon anual de estos recursos de acuerdo con las
caracteristicas y necesidades de la poblacion.

Seglin establece el articulo 9 de la Ley 22/2009, la transferencia del Fondo de Garantia
tiene por objeto asegurar que cada Comunidad Auténoma reciba los mismos recursos
por habitante ajustado para financiar los servicios ptblicos fundamentales esenciales
del Estado de Bienestar. Es un mecanismo de garantia en el cual participan todas las
CC AA con un porcentaje de sus recursos tributarios anteriormente definidos, en tér-
minos normativos, y el Estado con su aportacién de recursos adicionales.

Este mecanismo de garantia se instrumenta mediante los siguientes elementos:

52  Cuadro n.° 1 del Documento.Ver Anexo 1.
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a. El Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales (en adelante Fondo
de Garantia): se forma cada afio con el 75 % de los recursos tributarios que
corresponden a cada Comunidad Auténoma, en términos normativos y debida-
mente homogeneizados, y con la aportacién del Estado. Esta tdltima es el resul-
tado de aplicar a la aportacion del Estado en el ano base el indice de evolucion
del ITE entre el afio base y el afio correspondiente. La aportacién del Estado en
el afio base 2007 esta integrada, a los efectos del ejercicio 2010, por los recursos
adicionales de la letra A y Iy Il de la letra B, ambos del articulo 5, el importe de
la letra g) del articulo 3 y los recursos adicionales del articulo 6, todos ellos de
la Ley 22/2009.

b. Participacion de las CC AA en el Fondo de Garantia: es el resultado de distribuir
el importe del Fondo de Garantia en funcién de la poblacién ajustada de cada
Comunidad Auténoma correspondiente al afio.

c. LaTransferencia del Fondo de Garantia es el saldo positivo o negativo por Co-
munidad Auténoma de la diferencia entre el importe de la participacién de cada
Comunidad en el Fondo de Garantia y el 75 % de los recursos tributarios en
términos normativos de cada Comunidad Auténoma.

La incorporacién de este principio también hizo necesario realizar modificaciones adi-
cionales en la LOFCA. Por un lado, se incluye entre los recursos de las Comunidades
Auténomas la participacién en este nuevo Fondo de Garantia (art. 4.Uno.d).Y, por otro
lado, se da una nueva regulacién al hasta ahora denominado Fondo de Suficiencia. La
nueva redaccion del articulo decimotercero de la LOFCA pasa a denominarlo Fondo
de Suficiencia Global, en cuanto que ahora busca asegurar la suficiencia en la finan-
ciacion de la totalidad de las competencias, esto es, viene a cubrir «la diferencia entre
las necesidades del gasto de cada Comunidad Auténoma y Ciudades con Estatuto de
Autonomia y la suma de su capacidad tributaria y las trasferencias del Fondo de Ga-
rantia de Servicios Publicos Fundamentales» (art. 13.Dos LOFCA).

El Fondo de Suficiencia Global se desarrolla en el articulo 10 de la Ley 22/2009, que lo
configura como mecanismo de cierre del sistema, en cuanto que garantiza la financia-
cién de todas las competencias que han sido transferidas, al completar las necesidades
globales de financiacién de cada Comunidad Auténoma no cubiertas por sus recursos
tributarios y las transferencias del Fondo de Garantia. Con este fondo se aseguraba el
status quo, de forma que ninguna Comunidad Auténoma perdiera con la aplicacién
del nuevo sistema de financiacién autonémico.
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No obstante, en el citado Documento de Diagnostico del Sistema de Financiacién de
la Comunidad Auténoma de Andalucia se critica que el actual modelo no garantiza la
suficiencia de recursos para financiar los servicios publicos fundamentales, pues An-
dalucia se ha visto obligada a desviar otras partidas para garantizar el sostenimiento
de estos servicios. Se puede leer que «aunque el sistema cuantifica las necesidades de
cada Comunidad Auténoma para la prestacién de los SSPPFF, determinando la parti-
cipacién de cada Comunidad Auténoma en el Fondo de Garantia de los SSPPFF segtin
la variable poblacién ajustada, la financiacién para el resto de servicios que prestan las
CC AA se calcula por diferencia entre las necesidades globales de financiacion (status
quo + recursos adicionales) y las necesidades para los SSPPFF, sin utilizar ningin
criterio objetivo para valorarlas». Es mas, se cuantifica la diferencia entre el gasto y la
financiacién de los servicios publicos fundamentales en -125.167.680 euros™.

La Ley 22/2009, a fin de reforzar la equidad, completa, con recursos adicionales del
Estado, este Fondo de Garantia con dos nuevos Fondos de Convergencia Autonémi-
ca. Se sefiala como objetivo de los mismos «aproximar las Comunidades Auténomas
de régimen comun en términos de financiacién por habitante ajustado y favorecer la
igualdad, asi como favorecer el equilibrio econémico territorial» (art. 22). El primero es
el Fondo de Competitividad, que pretende garantizar la convergencia de la financia-
cién por habitante y reducir las diferencias de financiacién per cépita entre las Comu-
nidades Auténomas, para lo que atiende a la poblacién ajustada y a la capacidad fiscal
(art. 23).Y el segundo es el Fondo de Cooperacién, que tiene como objetivo el estimulo
del crecimiento de la riqueza y la convergencia regional en términos de renta (art. 24).

El Documento de Diagnéstico del Sistema de Financiacién de la Comunidad Auténo-
ma de Andalucia también refleja una posicién muy critica con la aplicaciéon de estos
fondos de convergencia, pues considera que no han cumplido su objetivo de favorecer
el equilibrio territorial. Se sefiala que Andalucia no ha recibido fondos en cuantfa su-
ficiente, por lo que ha empeorado su posicion relativa en el conjunto de las Comuni-
dades Auténomas después de la aplicacién de estos fondos, con el agravante de que
Andalucfa ya partia de una financiacién por habitante ajustado inferior a la media™.

En la actualidad, cabe resefiar que la Junta de Andalucia esta solicitando una refor-
ma inmediata del sistema de financiacién que blinde una cobertura plena y un nivel
similar de prestacion de los servicios ptblicos esenciales en todas las Comunidades
Auténomas. En ese sentido, la actual consejera de Hacienda, Maria Jestis Montero,

53  Cuadro n.° 2 del Documento. Ver Anexo II.

54  Cuadros n®7, 8,y 9 del Documento.Ver Anexo III.
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ha defendido publicamente una cuantificacién del coste medio de los servicios pu-
blicos fundamentales que garantice la igualdad de oportunidades ante la educacién,
salud o servicios sociales de todas las personas con independencia del lugar en el
que vivan®.

No obstante, se ha de tener presente que el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas ya anunciado que no contempla medidas transitorias de financiacién
autonémica hasta la aprobacién de un nuevo modelo.Y las perspectivas son que
nunca serd antes de 2015, pues el Grupo de Trabajo del Comité Técnico Permanente
de Evaluacién, creado por acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera por
acuerdo de 21 de marzo de 2013, se encuentra atin en una primera fase de su plan de
trabajo, esto es, en el estudio de los analisis presentados por las distintas Comunida-
des Auténomas. Los siguientes pasos previstos son la elaboracion de un documento
global provisional por parte de la Administracién General del Estado, que recoja los
distintos estudios presentados, su remisién a las Comunidades Auténomas para que
emitan sus observaciones, y la posterior elaboracién de un documento definitivo,
que serd el que se ha de remitir al Comité Técnico Permanente de Evaluacion.

4.3. La determinacion de los resultados del sistema de
financiacién y los ajustes econémicos en Andalucia

Como se reconoce en el Informe Econdémico Financiero de los Presupuestos Genera-
les del Estado para 2014, el desarrollo del Estado de las Autonomias ha supuesto un
intenso proceso de descentralizacién administrativa, que ha producido una transfor-
macién extraordinaria en el reparto territorial del gasto correspondiente a las distintas
Administraciones Pablicas. En la actualidad, la mitad del gasto ptblico en Espafia es
gestionado por las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales.

55  Vid. www.juntadeandalucia.es/servicios/noticias/actualidad.htm, 17 de febrero de 2014.

56  Conforme al Informe de febrero de 2014 de la Comisién de Expertos para la reforma del sistema
tributario espafiol, nombrada por acuerdo del Consejo de Gobierno de 5 de julio de 2013, las Comuni-
dades Auténomas fueron responsables del alrededor del 30 por ciento del gasto publico realizado en
Espafa en 2012, un porcentaje mayor que la Administracién Central si se excluye la Seguridad Social.
Anade el Informe que «Jlas Comunidades Auténomas obtienen alrededor del 32 por ciento de los in-
gresos impositivos recaudados en Espafia, aunque sélo tienen capacidad normativa sobre algo mas del
50 por ciento, de forma que la autonomia financiera impositiva de las Comunidades Auténomas afec-
taria al 17 por ciento de los ingresos tributarios de las administraciones ptblicas espafiolas, un grado
de autonomia impositiva que es inferior, por tanto, a la del gasto publico». Vid. anexo IV.
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Ciertamente, como consecuencia de ello, se afade en dicho informe, el Estado sigue
destinando un importante volumen de recursos de su presupuesto a la financiacién
de las Administraciones Territoriales. De acuerdo, con los sistemas vigentes, las Admi-
nistraciones Territoriales cuentan con dos fuentes de financiacion principales: tributos
cedidos y participacién en IRPF, IVA e Impuestos Especiales y transferencias del pre-
supuesto de gastos del Estado. No obstante, la primera no se refleja en el conjunto
de ingresos presupuestados en el Estado. Asi que detengdmonos, de entrada, en la
segunda.

La dotacién consignada en los Presupuestos Generales del Estado para 2013 en con-
cepto de transferencias a las Comunidades ascendié a 24.451,11 millones de euros,
frente a los 27.740,27 millones de euros del ejercicio anterior, lo que significé una
disminucién en su conjunto del 11,19 por ciento.

Y esta paulatina disminucién se ha consolidado en los Presupuestos Generales del Es-
tado para 2014, en los que la partida en concepto de transferencias a las Comunidades
Auténomas asciende a 21.119,76 millones de euros, lo que supone una disminuciéon
del 13,6 por ciento respecto al ejercicio anterior. Estas transferencias que representan
el 56,7 por ciento del total, frente al 60,2 por ciento del ejercicio anterior, corresponden
en un 78 por ciento a las derivadas de la aplicacién del sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas y de los fondos de compensacién interterritorial (16.473,62
millones de euros), y el 22 por ciento restante corresponde a otras transferencias que
se realizan en virtud de convenio, contratos-programas, o acuerdos que tienen por
finalidad aportar recursos a las Comunidades Auténomas para la ejecucién de progra-
mas concretos de gasto en el area de sus competencias®.

Por lo que respecta al sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas de ré-
gimen comun, como ya se ha indicado y se recoge en los Presupuestos Generales del
Estado, integra la financiacién de la totalidad de los servicios traspasados a través de
los tributos cedidos (capacidad tributaria), de la Transferencia del Fondo de Garantia
de Servicios Publicos Fundamentales, del Fondo de Suficiencia Global, asi como de los
recursos adicionales de los Fondos de Convergencia.

Tal y como establece el articulo 11 de la Ley 22/2009, la financiacién anual de cada
Comunidad Auténoma esta constituida por el valor definitivo, correspondiente a cada
afio, de los recursos financieros del sistema de financiacion. Obviamente, como los

57  Pagina 326 del Informe Econémico Financiero de los Presupuestos Generales del Estado para
2014. Vid. anexo V.
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rendimientos definitivos no se pueden determinar en el afio correspondiente, cada
afio las CC AA perciben unas entregas a cuenta del rendimiento definitivo que se li-
quida cuando se conocen la totalidad de los datos. Asi, hasta tanto no se conozcan los
datos necesarios para determinar el rendimiento definitivo de los recursos del Sistema
de Financiacién del presente afio, no se podra practicar la liquidacién de este ejercicio
por la diferencia entre el citado rendimiento y las entregas a cuenta satisfechas.

No obstante, sin perjuicio de que seguidamente atendamos a los datos del sistema de
financiacién del dltimo ejercicio liquidado, las cifras que se consignan en los Presu-
puestos Generales del Estado, como «Entregas a Cuentas del Sistema de Financiacién
en el afio 2014», son indicativas de la paulatina disminucién de ingresos comentada.
Si se confronta con los mismos datos del afio 2013, puede observarse un recorte en la
cuantfa total de las entregas a cuentas superior a los dos mil millones de euros, que se
concretan en el Fondo de Garantia en 300 millones de euros.

Entregas a cuenta del sistema de financiacion en el afio 2014,
Comunidades Autonomas (millones de euros)

Entregas a cuenta

Total entregas a cuenta 80.533,23

Entregas a cuenta del sistema de financiacion en el afio 2013,
Comunidades Autonomas (millones de euros)

Entregas a cuenta

Total entregas a cuenta 82.689,54
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Esta disminucién en las previsiones de ingresos por mecanismo de financiaciéon tam-
bién ha sido tomada en consideracién por la Junta de Andalucia en la elaboracién de
sus presupuestos. De esta forma, en los Presupuestos de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para 2014 se recoge este recorte en las transferencias del sistema de finan-
ciacion, para las que se ha previsto un montante de 4.350 millones de euros, lo que
representa una caida del 11,3 por ciento respecto a 2013, pasando a aportar el 17,1 por
ciento de los recursos no financieros. En conjunto, las previsiones por los mecanismos
de financiacién sujetos a liquidacién (participaciones impositivas + fondos) aportan
al presupuesto 15.250,7 millones de euros, 253 millones de euros menos que el afio
anterior, lo que representa una caida del 1,6 por ciento™.

En lo concerniente a la determinacién del rendimiento definitivo de los recursos del
sistema de financiacién regulado en la Ley 22/2009, el dltimo ejercicio liquidado ha
sido el afio 2011, una vez se conocieron en julio de 2013 la totalidad de los datos nece-
sarios para ello y se practico la liquidacién de dicho ejercicio por la diferencia entre el
rendimiento resultante y las entregas a cuenta y anticipos realizados.

En relacién con los servicios publicos fundamentales, debemos atender prioritaria-
mente a las cifras del Fondo de Garantia, pues, como es conocido, corresponde a éste
asegurar que cada Comunidad Auténoma recibe los mismos recursos por habitante,
en términos de poblacién ajustada o unidad de necesidad, para financiar los servicios
publicos esenciales del Estado del Bienestar.

Pues bien, la liquidacién de los recursos del sistema de financiacién correspondiente al
ejercicio 2011 ha supuesto una minoraciéon en el importe total del Fondo de Garantia de
mas de mil millones de euros. En 2011 el fondo asciende a 71.932.496.500 euros, frente
a los 72.935.445.840 euros del ejercicio anterior. La minoracién que corresponde en el
total a Andalucia es de mas de 176 millones de euros, si bien, pese a dicha minoracién,
no ve reducida la transferencia que percibe su participacién en el Fondo. Conforme a
esta liquidacién, a Andalucia le corresponde una participacién en el Fondo de Garantia
2011 que asciende a 13.435.434.500 euros, lo que permite obtener una transferencia final
del Fondo de Garantia de 3.555.802.910 euros, al cuantificarse el 75 por ciento de sus re-
cursos tributarios de 2011 en 9.879.631.580 euros. En la liquidacién de 2010 era superior
su participacion, pero también el 75 por ciento de sus recursos tributarios, de forma que
le correspondia finalmente una transferencia ligeramente inferior, 3.540.588.490 euros™.

58 Pégina 268 del Informe Econémico Financiero del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el ano 2014. Vid. anexo V1.

59  Véanse los calculos de la liquidacién de la Transferencia del Fondo de Garantia de los afios 2010

75



76

La viabilidad financiera del Estado Autondmico a debate

Se ha de reconocer que, en la actualidad, nos encontramos en un momento de dura
crisis econémica, en el que el Estado espafiol se enfrenta a unos graves desequilibrios
financieros y econémicos. A estos efectos, el Estado ha venido adoptando una serie de
medidas con el objetivo de cumplir la senda de consolidacién fiscal marcada, median-
te la correccion de los desequilibrios acumulados en los dltimos afios, sobre todo en
deuda y déficit pablicos. Obviamente, a dichas medidas habian de contribuir todas las
Administraciones Publicas, también, por tanto, las Comunidades Auténomas.

Este recorte en el gasto publico incide directamente en la prestaciéon de los servicios
publicos fundamentales, pues a la reduccién de su financiacién se ha de unir a la rigi-
dez de su demanda, dado que el caracter universal de los mismos dificulta la conten-
cién del gasto de su prestacion por parte de la Administracién Pablica. Prueba de ello
son los datos consignados en Documento de Diagnéstico del Sistema de Financiacién
de la Comunidad Auténoma de Andalucia, segin los cuales el gasto liquidado para
este conjunto de servicios experimenta una evolucién positiva en términos generales
para el periodo 2007-2011. Asi, se sefiala que las Comunidades Auténomas incremen-
tan este porcentaje, en el total de operaciones no financieras, del 69,65 por ciento al
73,19 de 2011, lo que supone que, practicamente, tres de cada cuatro euros de su gasto
no financiero se dedica a la prestacién de los servicios publicos fundamentales. No
obstante, para el intervalo 2009-2011 se produce una senda decreciente, si bien con
una menor reduccién que el de las operaciones financieras, lo cual es indicativo tanto,
de la minoracién de los ingresos por parte de las Comunidades Auténomas, como de
la rigidez de la prestacién de este tipo de servicios®™.

Por lo que respecta a la minoracién de ingresos para hacer frente a la financiacién de
los servicios publicos fundamentales el Documento también deja patente la tendencia
ala baja. Asi, se cuantifica la cuantia de la financiacién que proporciona el sistema para
la prestacion de los servicios publicos fundamentales, en euros por habitante ajustado,
en 2009 en 1.426,56, en 2010 en 1.655,77, en 2011 en 1.627,32, y, segun estimaciones,
en 2012 en 1.585,33.°!

Por otra parte, no podemos olvidar que las Comunidades Auténomas no sélo deben
respetar el limite maximo de déficit, sino que también se ven condicionadas por el cre-
cimiento limitado del gasto publico introducido por la Ley Organica 2/2012, de 27 de

y 2011, anexo VII.
60  Cuadro n.° 15 del Documento. Vid. anexo VIII.

61  Cuadro n.° 16 del Documento. Vid. anexo IX.
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abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Esta dificil coyuntura
econdmica, se ve agravada, ademads, por las restricciones para la obtencién de recursos
en los mercados financieros.

Téngase presente que para la Comunidades Auténomas se fijo para el afio 2012, de
conformidad con el Acuerdo de Consejo de Ministros de 2 de marzo y el Acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 6 de marzo, un déficit del 1,5 por ciento
sobre el producto interior bruto regional. Para adecuarse a este parametro, la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia presenté el Plan Econémico-Financiero de Reequilibrio
2012-2014, cuyas medidas fueron declaradas idéneas por el Pleno del Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera de 17 mayo, y aprobado por acuerdo del Consejo de Ministros
de 22 de mayo de 2012. En dicho plan se pretendia, entre sus objetivos prioritarios,
mantener el sistema de proteccion social, a cambio de aplicar una presion fiscal pro-
gresiva, un incremento de la eficiencia, la racionalizacion del gasto y una reorganiza-
cién interna de gran calibre.

Siguiendo el orden cronolégico, cabe citar que en el Informe Econémico Financiero
del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 2013 se reconocia
que la fijacién de los objetivos de déficit para el periodo 2013-2015 ha supuesto un
endurecimiento de las condiciones que se habian consensuado en el Acuerdo Marco
sobre sostenibilidad de las finanzas ptblicas 2010-2013 del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, que dificultaba considerablemente la elaboracién de los presupuestos. No
obstante, se sefiala que el presupuesto 2013 respeta la sostenibilidad a largo plazo de
las cuentas publicas, a pesar del desequilibrio entre el esfuerzo de consolidacién fiscal
exigido a las Comunidades Auténomas respecto del Estado y de la inequidad que
representa la fijacion del objetivo del déficit publico en términos del PIB, sin tener en
cuenta ni las caracteristicas ni la trayectoria de cada administracion.

Sin embargo, el Informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Ptblicas en
seguimiento de la aplicacién de las medidas contenidas en el Plan Econémico Finan-
ciero de Reequilibrio 2012-2014 de la Comunidad Auténoma de Andalucia correspon-
diente al cuarto trimestre de 2012, de obligada presentacion por el articulo 24 de la
LO 2/2012, se determina que la Comunidad Auténoma incurrié en una necesidad de
financiacién del 2,04 % del PIB, superior al déficit del 1,5 % PIB fijado como objetivo
de estabilidad para dicho ejercicio. En consecuencia, constata que la ejecucién de las
medidas contenidas en dicho plan ha dado lugar a una necesidad de financiaciéon de
la Comunidad Auténoma superior a su objetivo de estabilidad presupuestaria para
2012. De conformidad con la obligacién establecida en el articulo 21.1 LO 2/2012, en
julio de 2013 la Junta de Andalucia present6 un Plan Econémico Financiero que po-
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sibilita reconducir la cifra del déficit en el ejercicio 2013 al objetivo del 1,3 % del PIB
regional, objetivo fijado para el conjunto de las Comunidades Auténomas, si bien se
ha ajustado en su ejecucion al objetivo individual fijado para la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

Y es que la Comisién Europea, en el Consejo ECOFIN de 21 de junio de 2013, facilité
el cumplimiento de la senda de consolidacién fiscal inicialmente marcada, a cambio de
acelerar las reformas estructurales. Asi, se accedid a incrementar el déficit del Estado
para 2013 hasta el 6,5 por ciento. Obviamente, las Comunidades Auténomas exigieron
de forma inmediata que dicho incremento se trasladase al objetivo del déficit autono-
mico. A esta exigencia respondié el Consejo de Politica Fiscal y Financiera que, en su
sesion de 27 de junio de 2013, fijo un objetivo de estabilidad presupuestaria en 2013
para el subsector de las Comunidades Auténomas en el 1,3 por ciento, sefialando que
con ello se permitia avanzar en la consolidacion fiscal al conjunto de las comunidades,
que cerraron 2012 con un déficit del 1,76 por ciento del producto interior bruto.

No obstante, el 30 de agosto de 2013, el Consejo de Ministros aprobé un acuerdo por
el que se fijan los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda ptblica de cada
una de las comunidades auténomas de régimen comun para 2013, y otro acuerdo en
el que se hace lo propio para el periodo 2014-2016. Tales objetivos ya fueron debatidos
y aprobados previamente en el Pleno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera cele-
brado el 31 de julio. La novedad estriba en que para el ejercicio 2013 se han permitido
objetivos diferenciados por Comunidades Auténomas, que oscilan entre el 1y el 1,6
por ciento del PIB, atendiendo a su mayor déficit en 2012, segtin la tabla anexa:
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Objetivo de estabilidad Objetivo de deuda publica de las
presupuestarla de las CC AA 2013 AA 2013

Galloa —1,20 16,2

P. Asturias -1,06 135

La Rioja -1,06 14,5

Valencia -1,60 313

Castilla-La Mancha -1,30 298

Extremadura -1,00 16,2

Madrid -1,07 11,8

Por el contrario, para el periodo 2014-2016 se ha aprobado para todas las Comunida-
des Auténomas un objetivo individual de estabilidad presupuestaria del 1 por ciento
para 2014, 0,7 por ciento para 2015 y 0,2 por ciento para 2016. No obstante, en cuanto a
la deuda publica regional, el objetivo es situarla en el 20,13 % del PIB en 2016, pero di-
ferenciado entre las distintas Comunidades Auténomas, conforme a la siguiente tabla:

Objetivo de estabilidad presupuestaria Objetivo de deuda publica

I
e
__ ___

Galicia

P. Asturias

La Rioja

Valencia

Castilla-La Mancha

Extremadura

Madrid
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Cabe destacar que, segiin la Consejera de Hacienda y Administracién de la Junta de
Andalucia, en su comparecencia de 25 de febrero de 2014 ante la Comisién de Hacien-
da y Administracién Publica del Parlamento de Andalucia, la Comunidad Auténoma
de Andalucia ha cumplido el objetivo correspondiente a 2013. Ha destacado que el
déficit para el conjunto del ejercicio se ha situado en torno al 1,57 por ciento, a una
décima del limite marcado por el estado.

Para determinar el cumplimiento definitivo de este objetivo debemos atender al «In-
forme sobre el grado de cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, de
deuda publica y de la regla del gasto del ejercicio 2013», presentado el 11 de abril de
2014 por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas de Espafia. En él se
sefiala que el objetivo de estabilidad fijado para las Comunidades Auténomas en 2013,
el 1,3 por ciento del PIB, no se ha cumplido, ya que el déficit registrado es equivalente
al 1,54 por ciento del PIB. No obstante, la situacién difiere para cada Comunidad Auté-
nomas, encontrandose, efectivamente, Andalucia entre las que han cumplido su limite
individualizado. El cumplimiento, segin los datos recogidos en este informe, es atiin
mas exitoso, pues su déficit se cuantifica en el 1,55 por ciento del PIB, tres décimas por
debajo del maximo permitido. Asi se recoge en la siguiente tabla:
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Informe sobre el cumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria del ejercicio 2013 (apartado 3 del articulo 17 de la LO
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera)

Déficit en contabilidad Déficit a efectos de
nacional cumpllmlento del OEP* | Objetivo de

estabilidad Desviacion

mlllones porcentaje mlllones porcentaje presupuestaria

de euros del PIB de euros del PIB

~ 55 156 003
Aragon —666 —2 06 -666 -2,06 -1,30 -0,76
Asturias 228 -l06 228 106 -106 000
Baleares -334 -1,28 -334 -1,28 -147 0,18
Canarlas 40l 100 401 100 120 020
Cantabria -124 -1,00 -124 -1,00 -1,13 0,13
———————
Castilla y Leon -588 -1,10 -588 -1,10 -1.27
———————
Extremadura -161 -0,99 -161 -0,99 -1,00 0,0
———————
C. de Madrid -1.859 -1,01 =11859 “1L0i -1,07 0.0
———————
C. Foral de Navarra =272 -1,55 -272 -1,55 -1,20 -0,35
laRioa -8 104 81 104 108 002
C. Valenciana -2.270 -2,33 -2.270 -2,33 -1,60 -0,73
PaisVasco 681 108 681 108 120 012
Total CC AA -15.781 -1,54 -15.781 -1,54 -1,30 -0,24
Fuente: IGAE.

* Aspectos del cumplimiento del OEP para el afio 2013 en el caso de la Region de Murcia se ha descontado el
efecto de los gastos de caracer extraordinarios derivados del terremoto de Lorca por importe de 25 millones.

Por otra parte, la consejera ha mostrado su disconformidad con el establecimiento de
un limite homogéneo para todas las Comunidades Auténomas, reclamado objetivos
diferenciados también en 2014, mientras persista lo que considera una «financiacién
autondémica asimétrica». Segun sus palabras, «el actual modelo de financiacién ha
contribuido sensiblemente a la quiebra del proceso de convergencia, ya que no ha
garantizado un reparto equitativo de los recursos. Es mas, en los tres primeros afos de
aplicacién (2008-11), Andalucia ha obtenido unos ingresos sensiblemente inferiores
a la media. De haber contado en estos tres afios con recursos similares al promedio,
Andalucia habria recibido 2.821 millones de euros mas»*.

62 Vid. www.juntadeandalucia.es/servicios/noticias/actualidad.html, 17 de febrero de 2014. Datos de
la presentacion adjunta al Documento de Diagnostico del Sistema de Financiacion Autonémica de la
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No obstante, debemos dejar constancia que el acuerdo del Consejo de Ministros de
10 de enero de 2014 desestima el requerimiento formulado por la Junta de Andalucia
contra los acuerdos del Consejo de Ministros que fijan los objetivos de estabilidad pre-
supuestaria para el conjunto de las Administraciones Puablicas y cada uno de sus sub-
sectores para el periodo 2014-2016. El Gobierno afirma que la regla de reduccién del
déficit estructural establecida en la Disposicién Transitoria de la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, no se aplica
cuando se esta inmerso en un procedimiento por déficit excesivo, abierto por el Con-
sejo de la Unién Europea el 27 de abril de 2009, de forma que «corresponde al Con-
sejo de Ministros la obligacién de fijar unos objetivos de estabilidad que posibiliten el
cumplimiento de la senda fijada por el Consejo Europeo en sus recomendaciones, ya
impliquen unos esfuerzos superiores o menores en términos de reduccién de déficit
estructural que los establecidos por la LO 2/2012».

En el Plan Econémico Financiero 2013 presentado por la Junta de Andalucia se indica
que la situacién deriva de una causa fundamental: los ingresos de las Administracio-
nes Publicas espafiolas se han desplomado durante la crisis. Se anade que, solo entre
2008 y 2009 se perdieron 68.000 millones de euros en ingresos tributarios, mientras
que en el caso de las CC AA, los recursos obtenidos en 2012 se sittian en los niveles al-
canzados en 2006.Y se reconoce que los ingresos de Andalucia estan mayoritariamen-
te determinados por el sistema de financiacién autonémica, por lo tanto, vinculados
a la recaudacién de los grandes tributos nacionales, IRPF, IVA e ILEE. y a los tributos
relacionados con el sector inmobiliario. Entre 2007 y 2012, Andalucia ha perdido recur-
sos por importe de 5.051 millones de euros (excluidas las transferencias finalistas y los
fondos europeos), lo que supone una reduccién del 22,3 por ciento.

4 4. Reflexionesy propuestas para la sostenibilidad financiera
de la prestacidn de los Servicios Publicos Fundamentales

Las Comunidades Auténomas se han configurado, en el Estado espafiol, como el nivel
de gobierno que asume el protagonismo y la responsabilidad de puesta en marcha
de los derechos sociales. Es, por ello, que la prestacién de los servicios publicos fun-
damentales es competencia de las Comunidades Auténomas, a través del disefio e
implementacién de las diferentes politicas publicas de contenido social, para cuya eje-
cutoriedad y funcionamiento han articulado una estructura administrativa, funcional
y de personal, dependiente de las propias instituciones autonémicas de autogobierno.

Ley 22/2009 de la Comunidad Auténoma de Andalucia. Vid. anexo X.
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Por tanto, la satisfaccion de los derechos de prestacion de indole social requerird, en
todo caso, una actuacién positiva de los poderes ptblicos autonémicos; sélo asi se
podrd dar cumplimiento a la obligacion efectiva de garantizar a los ciudadanos el ca-
talogo de prestaciones derivadas del estado social.

La Comunidad Auténoma de Andalucia, tras la reforma de su Estatuto, ha consolidado
esta dimensién de nivel de gobierno responsable de las politicas sociales en su territo-
rio y respecto de sus ciudadanos. Asi ha incorporado, en el Titulo I, —«Derechos socia-
les, deberes y politicas piiblicas»—, una extensa relacién de derechos sociales, al tiempo
que impone a los poderes publicos andaluces la obligacién de garantizar su desarrollo,
as{ como su prestacién efectiva.

Ahora bien, el compromiso asumido por los poderes ptblicos andaluces del funciona-
miento adecuado de los servicios publicos fundamentales, destinados hacer realidad el
estado del bienestar social en la Comunidad Auténoma, requiere de la correspondien-
te financiacién de los gastos que dichos servicios ptblicos generan, para que, tanto su
puesta en marcha, como el mantenimiento de las prestaciones sociales, sean adecua-
dos. Por ello, la Comunidad andaluza debe fijar y disponer de los recursos econdémicos
necesarios para sufragar el coste financiero que se derivan de tales servicios ptblicos
fundamentales.

Sin embargo, en las circunstancias actuales, con una coyuntura de crisis econémica
consolidada, —alta tasa de desempleo, desestabilizacién del mercado financiero, deu-
da publica y déficit fiscal elevados, cierre y destruccién de empresas, baja renta per
capita, continuo descenso del PIB autonémico, caida progresiva de la recaudacion tri-
butaria, o liquidez publica deteriorada—, se ha producido una fuerte caida en la recau-
dacién de los ingresos de las Comunidades Auténomas, y ademas se ha incrementado
tanto el déficit ptblico como la deuda publica autonémica.

A ello hay que sumar los diferentes ajustes de contenido econémico adoptados por el
Estado que inciden, con cardcter genérico, sobre la capacidad de gasto y el limite de
endeudamiento de las Comunidades Auténomas, —a través de la citada Ley Organi-
ca 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera—, y con caracter
mas singular, sobre servicios publicos fundamentales, como la sanidad, —Real Decre-
to-ley 16/2012, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del Sistema Na-
cional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones—, o la educacién,
—~Real Decreto-ley 14/2012, de medidas urgentes de racionalizacion del gasto publico
en el ambito educativo—. Segtn el Plan Presupuestario 2014 del Reino de Espana, que
conforme al Reglamento 473/2013, sobre disposiciones comunes para el seguimiento y
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la evaluaciéon de los proyectos de planes presupuestarios y para la correccion del déficit
excesivo de los Estados miembros de la zona euro, se ha presentado ante la Unién Eu-
ropea el 15 de septiembre de 2013, este conjunto de medidas supondra un recorte en el
gasto para las Comunidades Auténomas de més de 7.000 millones de euros en dicho
ejercicio. Este esfuerzo, se afade, deberd continuar en los afios siguientes por el lado
del gasto, en torno a 1.600 y casi 1.900 millones adicionales anuales en 2014 y 2015.

Se ha de reconocer que, como consecuencia de la crisis, se estd produciendo una pro-
gresiva centralizacién de las politicas publicas, lo que estd dando lugar a una batalla
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en cuanto que éstas
consideran que se estd atacando su autonomia financiera. Prueba de este conflicto es
la admisién a tramite por parte del Tribunal Constitucional de los recursos presentados
por el Pais Vasco y las Comunidades Auténomas de Catalufia, Canarias, Asturias, Na-
varra y Andalucia contra determinados preceptos del RDL 14/2012 y del RDL 16/2012.

Por otro lado, la propia situacién socio-laboral de la poblacién, ha provocado un in-
cremento en las demandas de prestaciones sociales y socioeconémicas de los ciuda-
danos: incremento del gasto ptblico por prestaciones de desempleo, ayuda familiar y
subsidios sociales; cobertura publica de los programas de reinsercién social y laboral;
aumento de la dotacién econémica de las politicas activas de empleo, formacién pro-
fesional ocupacional y orientacion laboral; coste econdmico del reajuste del mercado
laboral, asf como otras medidas de contenido social que inciden sobre la sostenibilidad
de los servicios publicos fundamentales.

Es, precisamente, esta discordancia entre la disminucién de los recursos financieros de
las Comunidades Auténomas y la inflacién de las demandas de los ciudadanos en re-
lacion con los servicios sociales fundamentales, asi como el coste econdmico del man-
tenimiento de un sistema de prestaciones sociales adecuado al bienestar social, lo que
requiere plantearnos una cuestién esencial, esto es, ;qué propuestas y medidas pueden
articularse para hacer viable el mantenimiento del nivel de prestaciones sociales alcan-
zado, con la necesaria sostenibilidad financiera de los servicios ptblicos fundamentales
en Andalucia, en particular, y en la generalidad de las Comunidades Auténomas?

441. De contenido econdmico-financiero

a) En el ejercicio de las competencias normativas asumidas en el ambito tributario, y
sobre la base de su potestad de autonomia en la fijacién de los ingresos, la Comunidad
Auténoma en el ejercicio de su poder tributario, podria proceder a la creaciéon de nue-
vos impuestos, establecer recargos o incrementar la presion fiscal sobre los impuestos
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cedidos, realizando operaciones de crédito, fijando nuevas tasas y contribuciones es-
peciales, incrementando precios publicos o adoptando otras medidas financieras.

En el Plan Econémico Financiero 2013 de la Junta de Andalucia, presentado en julio, se
puede leer que «la Comisién Europea apunta como una de las claves para alcanzar los
objetivos de consolidacion fiscal la recuperacion de la recaudacién. Espaiia es uno de
los paises de la Unién Europea que tiene una menor recaudacion respecto a su PIB, a
pesar de tener tipos impositivos entre los mas elevados del area». Por tanto, la Junta de
Andalucia considera que ha de ponerse el foco de manera prioritaria en la generacién
de ingresos.

En este sentido, podemos citar la Ley 3/2012, de 21 de septiembre, de Medidas Fisca-
les, Administrativas, Laborales y en materia de Hacienda Publica para el reequilibrio
econémico-financiero de la Junta de Andalucia, en cuya Exposicién de Motivos se in-
dica que se pretende conjugar el mantenimiento de la prestacion de los servicios pu-
blicos fundamentales con el compromiso de reduccién del déficit y la sostenibilidad de
las cuentas publicas.Y se reconoce que ello requiere la necesaria adopcion de medidas
que afectan al Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el presente
afio tanto en su escenario de gastos, como en el de ingresos. A estos efectos, entre las
medidas tributarias, que se contemplan en el Capitulo I, se establece el incremento
de la escala autonémica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, del tipo
de gravamen del Impuesto sobre el Patrimonio, o del tipo general de la modalidad de
actos juridicos documentados del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados.

No obstante, ni la Ley 5/2012, de 26 de diciembre, del Presupuesto de la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia para 2013, ni en la Ley 7/2013, de 23 de diciembre, del
Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para 2014, se han adoptado
medidas fiscales en este sentido, sino que Unicamente se han modifican ciertas tasas
de competencia autonémica.

Cabe destacar el manifiesto de 22 de octubre de 2013, firmado por las centrales sindica-
les mayoritarias y colectivos de pequefios comerciantes y consumidores exigiendo al go-
bierno andaluz la implantacién de una tasa a las grandes superficies, como herramienta
de cohesién entre el pequefio y gran comercio andaluz. Recordemos que el Tribunal
Constitucional ya se ha pronunciado en su sentencia 122/2012, de 5 de junio, sobre la
constitucionalidad del impuesto cataldn sobre grandes establecimientos comerciales y
que éste ya se ha establecido en otras cinco CC AA. Sin embargo, no se ha incorporado
una medida tributaria de este tipo en los Presupuestos de 2014 de nuestra comunidad.
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No obstante, se ha de subrayar que en el Informe de la Comisiéon de Expertos para
la Reforma del Sistema Tributario Espafiol se propone la eliminacién de impuestos y
canones establecidos por las Comunidades Auténomas supuestamente por razones
ambientales, pero que carecen de esa justificacién, y, entre ellos, se cita expresamente
los impuestos sobre grandes superficies.

Por ultimo, debemos resenar una medida de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia, dentro de este &mbito de la autonomia fiscal, pero en sentido contrario, como es
la supresién de un impuesto autonémico. Nos referimos a la Disposiciéon Adicional
Decimosexta de la Ley 7/2013, que, desde el 1 de enero de 2013, deja sin efecto el arti-
culo sexto de la Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de medidas fiscales para la reduccién
del déficit publico y para la sostenibilidad, por el que se regula el Impuesto sobre los
Depésitos de Cliente en las Entidades de Crédito en Andalucia. Se trata de un tributo
propio establecido por en la Comunidad Auténoma por la citada Ley 11/2010, y que
entr6 en vigor el 1 de enero de 2011. Se trata de un impuesto controvertido desde sus
origenes, ya que fue Extremadura la que, en 2001, aprob6 por primera vez este tributo,
que inmediatamente fue recurrido por el Gobierno central ante el Tribunal Constitu-
cional. Diez afios después, este Tribunal avalé el impuesto extremefio, en la sentencia
210/2012, de 14 de noviembre, en la que declaraba su adecuacién a la Constitucién.

No obstante, su supresioén no es una decisién voluntaria, sino que resulta del estable-
cimiento de un impuesto estatal sobre estos depdsitos bancarios, con efectos desde
el 1 de enero de 2013, con un tipo de gravamen cero, pero que, como consecuencia
de la prohibiciéon de duplicidad en la imposicion recogida la LOFCA, vino a anular la
aplicacion del impuesto autonémico. En todo caso, dicha supresiéon tampoco conlleva
un perjuicio econémico para las arcas autonémicas, pues el Estado, de acuerdo con el
mandato del articulo 6.2 de la LOFCA, debe compensar a Andalucia por el perjuicio
causado por dicha inaplicacion. Para el ejercicio 2013, se ha alcanzado un acuerdo
entre la Junta de Andalucia y el Gobierno central, cuantificando el perjuicio en 104
millones de euros.

En este sentido, el reciente Informe de la Comisién de Expertos para la Reforma
del Sistema Tributario Espafiol propone la supresiéon del Impuesto sobre Depositos
Bancarios o, en todo caso, considerar indelegable este impuesto a las Comunidades
Auténomas.

b) Desde una perspectiva de la autonomia financiera en el gasto que corresponde a
la Comunidad Auténoma, ésta podria acudir a una redistribucién presupuestaria para
reforzar la cobertura econémica suficiente con que atender el mantenimiento de los
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servicios publicos fundamentales y las prestaciones sociales de ellos derivadas. Ello
supondria reducir, disminuir o ajustar a la baja las partidas presupuestarias hasta ahora
destinadas a otros d&mbitos.

Precisamente, la Comunidad Auténoma de Andalucia, en el Plan de Reequilibrio pre-
supuestario 2012-2014 ha procedido en esta direccién, de esta forma, se sefiala que:
«desde la perspectiva del gasto, durante el ejercicio 2010 fue necesario compensar la
reduccién experimentada por los ingresos y acomodar el crecimiento del gasto aso-
ciado a la prestacién de los servicios publicos fundamentales cuya demanda viene
determinada por el cardcter universal de éstos, con escasa capacidad de contencién a
corto plazo por parte de la administracién»

En la Exposicién de Motivos de Ley 7/2013, de 23 de diciembre, del Presupuesto de
la Comunidad Auténoma de Andalucia para 2014, se reconoce que las restricciones
econdmicas exigen el desarrollo continuo de instrumentos que incrementen la eficien-
cia operativa en la prestacién de los servicios publicos fundamentales. Asi, se indica
expresamente que «la apuesta en Andalucia por una educacién publica de calidad y al
alcance de todos y una sanidad gratuita y universal, pionera en la implantacién de me-
didas de mejora de la eficiencia, conllevardn una nueva reordenacién de las partidas
presupuestarias para dar cumplimiento a las exigencias de la normativa de estabilidad
presupuestaria en el actual contexto de reduccién de los ingresos».

¢) La participacién econémica de los ciudadanos por el uso efectivo de los servicios
sociales fundamentales. Con esta medida se tratarfa de repercutir sobre los usuarios de
los servicios ptblicos fundamentales, un pago econémico por la utilizacion real y efec-
tiva de los mismos. Con ello, inevitablemente, se produciria el llamado «copago», esto
es, todos los ciudadanos activos contribuirdn a la creaciéon y puesta en marcha de un
sistema de servicios publicos, —sean sanitarios, educativos o de caracter social—, y al
tiempo, en la medida en que sean usuarios efectivos de los mismos o requieran su uso,
deberan abonar una contribucién econémica por tal eventualidad. Con ello, la admi-
nistracién competente en la prestacién de los servicios, recauda un aporte econdémico
nada despreciable, lo que le permite financiar —y, por tanto, mantener—, la cartera de
servicios publicos destinados al bienestar de los ciudadanos. Se trata de una medida
muy discutida desde un punto de vista social, e, incluso, de dificil encaje impositivo.
Quizas, el instrumento financiero méas adecuado, desde un punto de vista recauda-
torio, seria la fijacién de una tasa por el uso efectivo del servicio ptblico, de caracter
variable, esto es, dependiendo del contenido concreto y virtualidad de la utilizacién
del servicio, y también, de caracter lineal, no progresivo, aplicable a todos los usuarios
reales, al margen de su capacidad econémica. No obstante, ello no impediria que co-
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lectivos sociales singulares, pudieran ser exonerados o excluidos de este pago efectivo.
Este modelo de «cofinanciacién» de los servicios publicos fundamentales, pese a su
inicial rechazo social, ya esta siendo aplicado en Estados de nuestro entorno europeo.

En Espafa, en el afio 2012 se han comenzado a introducir medidas de aportacién
econdémica de los ciudadanos en relacién con la dispensacién de medicamentos y pro-
ductos farmacéuticos.

Asi, en primer lugar, a nivel estatal, el Real Decreto-Ley 16/2012 de medidas urgentes
para garantizar la sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud establece que los pen-
sionistas de la Seguridad Social que reciben una pensién contributiva deberan abonar
el 10 por ciento del precio de venta al publico de las recetas, con un tope o aportacion
maxima de 8, 18 y 60 euros, en funcién de la renta y en tratamientos de larga duracion.
Los pensionistas con rentas superiores a los 18.000 euros anuales deberdn abonar
como maximo 18 euros al mes por sus recetas. Si superan los 100.000 euros de renta,
pagaran el 60 por ciento de las medicinas, con un tope de 60 euros al mes, mientras
que los pensionistas con rentas inferiores a los 18.000 euros tendrdn que pagar un
maximo de 8 euros al mes. Estos limites se actualizardn, de forma automatica, cada
mes de enero, segtin la evolucién del IPC. La oficina de farmacia cobrara en el mo-
mento de cada dispensacién la aportacién que indique la receta. El sistema reembol-
sara al paciente el dinero que proceda segin su desembolso previo y el tope mensual
que le corresponda (solo pensionistas; los activos no tienen tope mensual).En el caso
de los medicamentos de aportacién reducida para tratamientos crénicos, se mantiene
la aportacién reducida del 10 por ciento, con una aportaciéon maxima para 2012 que re-
sultara de la aplicacion de la actualizacion del IPC a la aportacion maxima vigente. Esta
aportacién maxima se actualizard cada mes de enero segtn la evolucién del IPC. El
importe de las aportaciones que excedan estos montos sera objeto de reintegro por la
comunidad auténoma correspondiente, con una periodicidad maxima semestral. Las
administraciones putblicas deberan adoptar con anterioridad al 30 de junio todas las
medidas necesarias para la aplicacion efectiva de la nueva aportacion. Estardn exentos
de aportacion los usuarios y sus beneficiarios que estén afectados de sindrome téxico y
personas con discapacidad en los supuestos contemplados en su normativa especifica;
las personas perceptoras de rentas de integracién social; los perceptores de pensiones
no contributivas; los parados que han perdido el derecho a percibir el subsidio de
desempleo en tanto subsista su situacion; y los tratamientos derivados de accidente de
trabajo y enfermedad profesional.

Cabe destacar como recientemente la Resoluciéon de 10 de septiembre de 2013 de la
Direccién General de cartera basica de servicios del Sistema Nacional de Salud y Far-
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macia (BOE de 19 de septiembre de 2013) introduce el copago en la prestacién farma-
céutica hospitalaria, que extiende la aportacién del usuario a los medicamentos que,
sin tener la calificacién de uso hospitalario, tienen establecidas reservas singulares en
el ambito del Sistema Nacional de Salud consistentes en limitar su dispensacion a los
pacientes no hospitalizados en los servicios de farmacia de los hospitales. Es esta otra
nueva fuente de conflictos, pues diversas Comunidades Auténomas, como Andalucia
y el Pais Vasco, han presentado recurso de alzada contra la aplicacién de este copago.

En segundo lugar, en la misma linea, la Comunidad Auténoma de Catalufia, —a través
de Ley 5/2012, de 20 de marzo, de medidas fiscales, financieras y administrativas y de
creacion del Impuesto sobre las estancias en establecimientos turisticos, que modifica
la Ley de Tasas y Precios Publicos de la Generalidad de Catalufia—, ha establecido
una tasa «sobre los actos preparatorios y los servicios accesorios de mejora de la infor-
macién inherentes al proceso para la prescripcién y dispensacién de medicamentos y
productos sanitarios mediante la emisién de recetas médicas y érdenes de dispensa-
cién». El hecho imponible queda ya identificado en la propia denominacién de la tasa,
cuyo sujeto pasivo es la persona fisica a la que se prescribe o dispensa el medicamento,
siendo el importe de un euro por receta u orden de dispensacién efectivamente dis-
pensada, si bien se establecen diversas exenciones subjetivas y objetivas. La tasa es
aplicable a todo medicamento expedido con receta y con un coste superior a 1,67 euros
(con un limite de 62 euros anuales por ciudadano y no aplicable a los que perciben una
pensién no contributiva o la Renta Minima de Insercién).

Actuacién similar encontramos en la Comunidad Auténoma de Madrid, que establece,
en el art. 2, apartado 9, de la Ley de la Asamblea de Madrid 8/2012, de 28 de diciembre,
de medidas fiscales y administrativas, que modifica el texto refundido de la Ley de ta-
sas y precios publicos de la Comunidad de Madrid, aprobado por Decreto Legislativo
1/2002, de 24 de octubre, una tasa por prestacion de servicios administrativos com-
plementarios de informacién, con ocasién de la emisién de recetas médicas y 6rdenes
de dispensacién, por los 6rganos competentes de la Comunidad de Madrid, que tiene
una regulacién sustantivamente similar a la establecida por la Generalitat de Catalufia.

Ambas medidas fueron recurridas por el Estado mediante la interposicién de recurso
de inconstitucionalidad por entender que la instauracién de esta tasa puede, como
consecuencia del ambito sobre el que se proyecta, vulnerar el orden constitucional
de competencias y, en particular, lo dispuesto en el articulo 149.1.16 de la Constitu-
cion, que establece la competencia exclusiva del Estado sobre las bases y coordinacién
general de la sanidad y la legislacién sobre productos farmacéuticos, a cuyo amparo
se dictaron, entre otras, la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, y la Ley
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16/2003,de 28 de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema Nacional de Salud. En este
sentido, el Consejo de Estado, en su preceptivo informe, considera que las Comuni-
dades Auténomas no pueden incidir, ni directa ni indirectamente, en la fijacién de los
precios de los medicamentos que son objeto de financiacién publica, por ser esta una
cuestién que forma parte de la competencia exclusiva estatal consagrada en el articulo
149.1.16" de la Constitucién.

Los recursos de inconstitucionalidad contra ambas normas, promovidos por el Presi-
dente del Gobierno, fueron admitidos a tramite por el Tribunal Constitucional, produ-
ciéndose la suspension de la vigencia y aplicacién de los preceptos impugnados (Autos
de 15 y 29 de enero de 2013, respectivamente). Con posterioridad, el Tribunal Consti-
tucional ha acordado mantener la suspension de los referidos preceptos, atendiendo
a la dificultad de la reparacion de una posible declaracién de inconstitucionalidad, ya
que el caracter masivo de los sujetos afectados harfa virtualmente imposible la resti-
tucion de la tasa cobrada durante el tiempo de pendencia del proceso (Auto 122/2013,
de 21 de mayo, para el articulo 16 de la Ley de Catalufia 5/2012, y Auto 142/2013, de
4 de junio, para el articulo 2, apartado 9, de la Ley 8/2012 de la Asamblea de Madrid).

En todo caso, el Tribunal Constitucional, en su reciente sentencia 37/2014, de 6 de
mayo, ha declarado inconstitucional y nulo el articulo 41 de la Ley de Catalufia 5/2012,
que establece esta tasa, por invadir la competencia estatal del articulo 149.1.16 de la
Constitucién Espafiola. Argumenta el Tribunal que en materia de sanidad, frente a lo
que ocurre con otras competencias compartidas entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, el régimen de sostenimiento econémico forma parte de la competencia
basica del Estado, lo que impide el establecimiento de una tasa como ésta, que altera,
haciéndolo mads gravoso para los beneficiarios, el régimen de participacién en el coste
previsto por la norma del Estado. Sefala, ademas, que la conexiéon entre la sanidad
y su financiacién se encuentra en la actualidad expresamente recogida en el articulo
15.1 LOFCA.Y se concreta en la trasferencia del Fondo de Garantia de los Servicios
Publicos Fundamentales, cuya finalidad consiste precisamente en asegurar que cada
Comunidad Auténoma reciba los mismos recursos por habitantes ajustado para finan-
ciar los servicios ptblicos fundamentales esenciales del Estado del Bienestar.

Por su actualidad, también es necesario referirse a las consideraciones que realiza el
Informe de la Comision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol
sobre el copago en los servicios publicos, pues propone la ampliacién de la capacidad
de las Comunidades Auténomas para su establecimiento, dentro de unos limites esta-
blecidos por la Administraciéon central, con lo que se mejorara la capacidad de finan-
ciacion de tales servicios. Considera que, «dado que los mecanismos de financiacién



La viabilidad financiera de los servicios publicos fundamentales

de las CC AA que parecen mds adecuados son los que se rigen por el principio de
beneficio, resultaria razonable extremar la capacidad normativa de las Comunidades
Auténomas respecto a la posibilidad de establecer copagos en los servicios publicos,
tales como la sanidad y la educacién, entre otros. De hecho, podria ser til integrar
estos copagos en el modelo de financiacién, de forma que se fijen unos minimos en
los copagos en todas las CC AA que sirvan para calcular sus capacidades de generar
ingresos, dandoles la posibilidad de que modifiquen los tipos del copago, cuyas conse-
cuencias recaudatorias deberan asumir en exclusiva».

d) La financiacién cooperativa. En determinados casos, las Comunidades Auténomas
podrian recibir asignaciones econémicas conforme al articulo 158.1 CE o mediante
acuerdos o convenios bilaterales de cooperacion. Sobre la consideracién de que la des-
centralizacién politica de un Estado requiere, implicitamente, —como es reiterada ju-
risprudencia del Tribunal Constitucional—, la cooperacion de las diferentes instancias
o entes politicos; el Estado y una o varias Comunidades Auténomas, podran acordar,
en circunstancias amparadas por el deber de auxilio mutuo o de lealtad constitucio-
nal, convenios o acuerdos singulares de financiacién, recogidos expresamente en los
presupuestos generales del estado, que permitan dotar de asignaciones econémicas
suficientes para la cobertura financiera de los servicios ptblicos fundamentales que la
Comunidad Auténoma deba garantizar a sus ciudadanos.

Aunque tienen un alcance mds general, no sélo concretado a los servicios publicos
fundamentales, podriamos sefialar que, en esta linea, estarfa incardinada la aproba-
cién por el Estado de diferentes mecanismos de apoyo a la liquidez de las Comunida-
des Auténomas.

Asi, en primer lugar, el Gobierno cre6 un Fondo para la Financiaciéon de pagos a
proveedores, mediante el Real Decreto-ley 7/2012, de 9 de marzo. Se trababa de un
mecanismo extraordinario de financiacién para el pago y cancelacién de las deudas
contraidas con los proveedores de las Entidades Locales y Comunidades Auténomas,
al mismo tiempo que se facilitaba a las Administraciones Piblicas endeudadas la for-
malizacién de préstamos a largo plazo, si bien con la exigencia de una condicionalidad
fiscal y financiera que se concretd, entre otros elementos, en el requisito de disponer
de planes de ajuste. En 2013, mediante la aprobacién del Real Decreto-ley 4/2013, de
22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y
de la creacion de empleo, se puso en marcha una segunda fase del citado mecanismo
ampliando tanto su ambito objetivo como subjetivo, permitiendo por primera vez la
entrada en éste de las mancomunidades de municipios y las Entidades Locales del Pais
Vasco y Navarra.Y, por dltimo, con el Real Decreto-Ley 8/2013, de 8 de junio, se pone
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en marcha una tltima y tercera fase del citado mecanismo, en la que nuevamente se
amplia tanto el &mbito subjetivo como objetivo de aplicacién y se establecen las espe-
cialidades del procedimiento necesarias con el objetivo de ayudar a las Comunidades
Auténomas y Entidades Locales a reducir su deuda comercial acumulada y que pue-
dan estar en mejores condiciones de cumplir con las nuevas reformas estructurales de
control de la deuda comercial®.

En segundo lugar, el Real Decreto-ley 21/2012, de 13 de julio de medidas de liquidez
de las Administraciones publicas y en el &mbito financiero, que crea el llamado Fondo
de Liquidez Autonémico, mecanismo de caracter temporal y voluntario creado con el
objetivo de facilitar a las Comunidades Auténomas la liquidez necesaria para atender
de los vencimientos de las deudas, mientras persistan las dificultades de acceso a los
mercados financieros. Fue dotado con 18.000 millones de euros para el ejercicio 2012,
con 23.000 millones para 2013 (ampliados en 2.880 millones en diciembre de 2013),
y para 2014 contara con otros 23.000 millones de euros. Al Fondo pueden acoger-
se, -como mecanismo de apoyo a la liquidez, mediante aportaciones de créditos-, de
forma temporal y voluntaria, aquellas Comunidades Auténomas que, para atender
sus necesidades financieras, precisen cumplir los vencimientos de la deuda, asi como
obtener los recursos necesarios para financiar el endeudamiento permitido conforme
alos criterios de estabilidad presupuestaria. Como sefiala la exposicién de motivos, «la
liquidez sera gestionada por un fondo sin personalidad juridica, responsabilidad del
Instituto de Crédito Oficial, cuyos recursos provendran del programa de financiacién
del Estado, dotado con cargo a los Presupuestos Generales del Estado mediante un
crédito extraordinario, que se financiara con Deuda Publica».

La Comunidad Auténoma de Andalucia se ha adherido a este mecanismo de liquidez
mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno adoptado el pasado 16 de octubre de
2012. Las asignaciones recibidas por Andalucia desde entonces alcanzan una cifra total
de 10.755,51 millones de euros. Recientemente el Consejo de Gobierno ha aprobado el
acuerdo por el que se aceptan las condiciones de aplicacién del FLA en 2014. La can-
tidad asignada a Andalucia para este ejercicio asciende a 3.383,42 millones de euros.
De esta cifra, 1.969,37 millones se destinardn a atender los vencimientos de deuda y
los 1.414,05 restantes a las necesidades de financiacién del déficit pablico para 2014.

63  En el balance general del Plan de Pago a Proveedores, en todas sus fases, 30.219 millones de
euros han ido destinados a pagar a proveedores de las Comunidades Auténomas. Por territorios, los
proveedores que mas han recibido son los de la Comunitat Valenciana, 7.519 millones de euros (24,9
%), seguidos de los de Cataluna, 6.466 millones de euros (21,4 %) y de los de Andalucia, 4.995 millones
de euros (16,4 %).
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Los mecanismos de financiacién extraordinaria para las Administraciones Territoriales
se han repartido de la siguiente forma, segtin los datos facilitados por el secretario de
Estado de las Administraciones Publicas, Antonio Beteta, en su comparecencia el 3 de
octubre de 2013, ante la Comisién de Presupuestos del Congreso:

Afo 2012
Fondo de Liquidez Autonomica 16.638,36 M€
Plan de proveedores para CC AA 17.704,30 M€
Plan de proveedores para EELL 9.597,60 M€
TOTAL 2012 43.940,26 M€
Ao 2013
Medida Importe
Fondo de Liquidez Autondmica 19.694,97 M€
Plan de proveedores para CC AA 4.564,62 M€
Plan de proveedores para EELL 1.975,36 M€
TOTAL 2013 26.234,95 M€
Total 2012 + Total 2013 70.175,21 M€

Ahora bien, la provision de liquidez a las Comunidades Auténomas, bajo la forma de
créditos con cargo a dicho Fondo, requiere, por un lado, el cumplimiento de condi-
ciones financieras y fiscales determinadas, asi como al procedimiento para la utiliza-
cién de los recursos y, por otro lado, su posterior devolucién, estableciéndose como
garantfa, en su caso, la retencién de los recursos del sistema de financiacién de cada
Comunidad Auténoma.

Esto explica que parte de la doctrina considere que supone un claro recorte a la au-
tonomia financiera de las Comunidades Auténomas, pues, aun cuando le facilita li-
quidez, cabe calificarse de ayuda coercitiva, pues le impone su destino y se le deja al
margen de su gestion.

e) Ingresos patrimoniales adicionales. Los servicios publicos esenciales también pue-
den ser financiados con los ingresos que obtienen los entes publicos con motivo de
la gestién de determinados bienes de su propio patrimonio. No ha de extrafiar, por
ello, que las Comunidades Auténomas, ante un escenario financiero caracterizado por
la previsible reduccién de ingresos tributarios y el restrictivo objetivo de estabilidad
establecido por el Estado, acudan a esta via adicional de financiacién para mantener
la prestacién de los servicios publicos esenciales, caracterizado por la rigidez de su
demanda.
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Asi, es voluntad declarada de la Junta de Andalucia la de proceder a la enajenacion de
bienes inmuebles, con lo que se espera recaudar mas de 300 millones de euros, que con el
fin de mantener el esfuerzo presupuestario de Andalucia en servicios publicos esenciales.
Se trataria de una operaciéon de «Sale & leaseback», por la que se venderian los edificios
pero manteniendo el uso administrativo mediante el alquiler, y con la que se pretende
obtener una liquidez adicional para garantizar la prestacién de los servicios ptblicos®.

44.2. De contenido politico-administrativo

a) Correspondera a la Comunidad Auténoma proceder a priorizar las necesidades.
reales de los ciudadanos en relacién con la prestacion de los servicios publicos fun-
damentales. Ello podra dar lugar, en algunos casos, a una modificacién de la Agenda
Publica institucional, mediante el reajuste de la Cartera de prestaciones sociales hasta
ahora contemplada, incidiendo en aquellos servicios sociales que, verdaderamente,
tienen un cardcter social, y excluyendo aquellas prestaciones, incorporadas eventual-
mente, que no menoscaban el contenido de la obligacién garantizada por los poderes
publicos. Se trataria, por tanto, de reducir el catdlogo de prestaciones sociales singu-
lares o excepcionales que, en un momento determinado, por oportunidad politica o
discrecionalidad administrativa, se ofertaron como un plus en el sistema de servicios
sociales, sin aparente justificacién social y con un cardcter coyuntural, y que se han
quedado instaladas como un deber permanente para los poderes ptblicos.

b) Eficacia y eficiencia en la gestién. En la situacién actual, de crisis econémica, de re-
duccién en la recaudacion de los ingresos por parte de las Comunidades Auténomas,
se debe proceder, por éstas, a una evaluacién adecuada, -y necesaria-, de las politicas
publicas sociales. Ello implicard, de forma inevitable, acomodar su actuacién en este
ambito, a los parametros de eficacia y eficiencia. Se tratard, por ello, de mantener un
sistema de servicios sociales fundamentales adecuado a las “verdaderas” necesidades
demandadas por los ciudadanos y al menor coste financiero, aun cuando ello implique
una consecuente reduccién del gasto social.

En el Plan Econémico Financiero 2013 de la Junta de Andalucfa se resalta que el gasto
sanitario constituye un objetivo prioritario para la Comunidad Auténoma con el fin de
mantener maximizar el volumen y calidad de los servicios y prestaciones con las asig-
naciones presupuestarias disponibles, para lo que se ha acudido a medidas de mejora
de la eficiencia como la implantacién de plataformas de compras centralizadas o la
receta electrénica y por principio activo.

64 Vid. www.juntadeandalucia.es/servicios/noticias/actualidad.html, 13 de febrero de 2014.


http://www.juntadeandalucia.es/servicios/noticias/actualidad.html

La viabilidad financiera de los servicios publicos fundamentales

¢) Las Comunidades Auténomas podran acudir a las diferentes formas de derecho
privado para la gestion de los servicios publicos fundamentales. Como sucede respecto
a otras actividades y competencias que las Comunidades Auténomas tienen asumidas,
también en este &mbito, la administracién autondémica puede concesionar o concertar
con entidades privadas la responsabilidad del funcionamiento de sus servicios publi-
cos, o constituir sociedades mixtas y descansar en ella la ejecucién de dichos servicios
y prestaciones sociales. Ello seria adecuado en la medida en que se redujera el coste
econdémico de la prestacién de los servicios y no redundara, de forma negativa, en la
satisfaccién para los ciudadanos de tales prestaciones.

Es precisamente en la prestacion de servicios publicos fundamentales, como la edu-
cacion y la sanidad, donde las Comunidades Auténomas, y antes el Estado, han
seguido un modelo predominante de caracter ptblico conjugado con el recurso a
la cesién o concierto a la iniciativa privada, a instituciones juridicas, fundaciones o
asociaciones para la gestion de tales servicios. Por el contrario, en el &mbito de los
servicios sociales esenciales, a la gestién ptblica se ha sumado la actividad colabora-
dora de entidades sin animo de lucro, sociales, asociativas, ONGs o de voluntariado,
si bien éstas dltimas tienen, en gran parte, una financiacién publica diferida a través
de subvenciones, contratos-programas, proyectos o por prestaciones singulares o
sectoriales.

El Presupuesto de la Junta de Andalucia para 2013 se marca como uno de sus
objetivos prioritarios el sostenimiento de una red publica de calidad de servi-
cios publicos fundamentales como garantia de equidad y cohesion social. Pero,
advierte expresamente, que no contempla acudir para ello a la privatizacién de
ningln servicio, sino que pretende ofrecer cobertura publica a los servicios y a las
prestaciones sanitarias.

d) Racionalizacién y adelgazamiento de la estructura organica e institucional del
sector publico y administrativo autonémico. Aunque ha sido una constante gene-
ral en todas las Comunidades Auténomas, tras la progresiva y paulatina asuncién
material de las transferencias de competencias, el incremento de érganos, agencias,
empresas. organismos publicos y demas servicios y entes instrumentales, hasta con-
formar una administracién publica autonémica sobredimensionada; quizas sea en
relacién con los servicios publicos fundamentales donde esta realidad sea mds mani-
fiesta y, por tanto, como consecuencia de la actual desfavorable situacién econdmica,
mas cuestionable. Como antes hemos apuntado, los necesarios criterios de eficacia
y eficiencia, informadores y exigibles a cualquier administracién publica, requerirdn,
en su caso, una reduccion de aquellos entes innecesarios, superfluos o amortizables
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que no sean imprescindibles para una adecuada gestién y cuya disolucién no supon-
gan un menoscabo para el funcionamiento de los servicios y la exigible atencién a los
ciudadanos, usuarios de los mismos.

Esta medida supondria, sin duda, un ahorro considerable del coste total aplicable a
la ejecucién de los servicios, y esa reduccién neta, consecuencia de tal ahorro, podria
aplicarse para mantener sostenible, en su coste real, la calidad de las prestaciones edu-
cativas, sanitarias o sociales, basicas e ineludibles.

Se tratarfa de extender la evaluacion de los servicios fundamentales no sélo a las politi-
cas publicas que se implementan socialmente, sino también a su instrumentalizacién,
esto es, a la eficiencia econdmica de los entes administrativos de diversa indole que se
han creado a tal efecto.

En el Plan Econémico Financiero 2013 presentado por la Junta de Andalucia se indica
que Andalucia ha concluido un proceso de reestructuraciéon del sector ptblico en el
que se comprometia a la supresion de 110 entidades, el 29,7 % de las existentes a
1/10/2010.

En el dltimo Informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas sobre
la reordenacién del sector publico autonémico, referido a 1 de julio de 2013, se se-
fiala que el nimero de entes dependientes del sector ptblico autonémico efectiva-
mente extinguidos es de 373 y los procesos en estadios muy préximos a la extinciéon
ascienden 234, lo que hacen un total de 607, y representaria el 80,83 por ciento de los
procesos de extincion planteados por las Comunidades Auténomas. En términos eco-
noémicos, el informe estima el total del ahorro para el periodo 2011-2013 en 1.356 mil
millones de euros.Y, afiade, que los procesos de racionalizacién llevados a efectos por
las Comunidades Auténomas (incluyendo no sélo la extincién sino también la restruc-
turacién de los existentes) supondran para el periodo 2011-2013 un ahorro estimado
de 4.083 mil millones de euros.

En el siguiente cuadro se puede observar la importancia relativa de la reduccién com-
prometida por cada una de las Comunidades Auténomas:



La viabilidad financiera de los servicios publicos fundamentales

Importancia relativa de la reduccion comprometida

(1) Sector publico (2) Reduccion _ (4)=(2)/Q1)
autondémico prevista (3)=0)-) Importancia relativa
1-7-2010 (compromiso Situacion (%) de la reduccion
(inicio procesos inicial+-medidas ggﬁgﬁ g;a(sn‘?, comprometida
reordenacion) (n.2 | posteriores) a 1-7- entes) . sobre situacion a
2013 (n.2 entes) 1-7-2010 (en %)

Islas Baleares 181 60,22

Cantabria 36,23

Castilla-La Mancha 58,02

Extremadura 1772

C. de Madrid 18,52

C. Foral de Navarra 33,66

C. Valenciana 42,07

En definitiva, los servicios publicos fundamentales inciden en la calidad de vida de los
ciudadanos y constituye una exigencia, ademds de una obligacién garantizada, para
los poderes publicos autonémicos. En las circunstancias actuales, consecuencia directa
de la profunda crisis econémica, las Comunidades Auténomas han de buscar solucio-
nes, adoptar medidas y plantear alternativas que permitan el mantenimiento de tales
servicios ptblicos y su adecuacién a un coste econdémico razonable. Se tratard, por
tanto, de procurar la sostenibilidad financiera, en un periodo de profunda crisis econé-
mica, de aquellos servicios que explicitan el cardcter mds social de nuestro Estado y la
asuncién de las politicas de bienestar social por las Comunidades Auténomas.
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5. La financiacion del Estado Autonomico
ante la crisis economica

Juan José Hinojosa Torralvo
Catedratico de Derecho Financiero y Tributario. Universidad de Malaga

5.1. El modelo de financiaciéon autonémica como sistema
siempre abierto

5.1.1. La financiacién de las CC AA es un tema abierto en la CE de 1978, que des-
de entonces ha pretendido cerrarse sin éxito en sucesivas ocasiones. Saber lo que ha
ocurrido y como ha ocurrido es un paso necesario para poder entender lo que estd
sucediendo ahora.

Los primeros estatutos de autonomia de 1979, correspondientes al Pais Vasco y Catalu-
fia, sentaron las bases de un sistema necesariamente polémico y controvertido.

En primer lugar, porque se consolid6 el modelo dual de financiacién autonémica, que
distinguid la correspondiente a las llamadas comunidades forales de las comunidades
de régimen comun. Aunque Navarra y Alava habian tenido durante la época franquista
un régimen foral especifico mas limitado —pero privilegiado al fin y al cabo—, el esta-
tuto vasco de 1979 extendi6 el nuevo régimen de financiacién a toda la comunidad, es
decir, a los tres territorios forales de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya. El estatuto de Navarra
vio la luz poco después después, pero el régimen es sustancialmente idéntico al vasco.

Apoyado en leyes especiales y en pactos bilaterales (Concierto econdémico vasco y
Convenio econémico navarro), este régimen foral especial se basa en tres pilares fun-
damentales: a) las haciendas forales son auténomas e independientes de las del Es-
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tado; b) recaudan sus propios impuestos, en la practica actualmente casi la totalidad
de los tributos estatales; ¢) contribuyen a las cargas comunes del estado (seguridad,
politica exterior y otras) con un cupo o participacién, que se calcula conforme a unas
reglas previamente pactadas.

Almargen de otras consideraciones, estos regimenes, amparados en la disposicién adi-
cional primera de la Constitucién de 1978, siempre han sido considerados beneficiosos
para las comunidades forales; beneficiosos y privilegiados, desde luego, pero lo cierto
es que estos privilegios, ni he hecho ni de Derecho, han sido cuestionados de modo
abierto. Por el contrario, el inico movimiento legal de cierta notoriedad habido hasta la
fecha ha sido la exclusién de las normas fiscales emanadas por las diputaciones forales
vascas del control de legalidad de los tribunales ordinarios para pasar a ser suscepti-
bles sélo de control constitucional, como las leyes y normas con rango de ley estatales
o autondémicas, ello a pesar de tener naturaleza reglamentaria (Ley organica 1/2010,
de 19 de febrero). Se ha querido asi resolver un problema cuya solucion reclamaban
las autoridades forales desde antiguo, pues mientras las leyes autonémicas vascas sélo
podian ser sometidas a revisién constitucional, las normas —con denominacién de ley
o no— emanadas por las diputaciones forales se sometian a los tribunales ordinarios,
puesto que no tenian —ni tienen en el sistema de fuentes— rango legal (hay quien sin
embargo, defiende una postura contraria).

Esta aparente contradiccién se debe al hecho de que el modelo hacendistico vasco
contiene otra singularidad no siempre bien detectada ni rectamente entendida. En
efecto, en el Pafs Vasco conviven dos niveles de hacienda autonémica: por un lado, la
de cada una de las tres diputaciones forales, independientes entre si, pero que con-
juntamente consideradas conforman el denominado régimen foral vasco de concierto
econémico, con sus contenidos y competencias; y por otro lado, existe una hacienda
autondémica vasca, como la de las otras comunidades auténomas, que se proyecta so-
bre todos los ingresos y gastos que quedan al margen del régimen foral. Aunque la
dimensién de esta hacienda vasca «comin» es minima en comparacion con la foral, es
una realidad juridica y financiera que se proyecta sobre una actividad financiera menor
pero existente. Légicamente, nada en esta hacienda es ahora objeto de discusién, de
envidias ni de deseos de emulacién; por el contrario, es el régimen foral el que se pre-
tende en otras comunidades, en Catalufia en particular, y por eso puede decirse que el
modelo foral esta presente en el debate sobre la financiacién autonémica actualmente
en ebullicién en las CC AA no forales.

Y en segundo lugar, para el esto de CC AA se instauré lo que se dio en llamar el «ré-
gimen comun» para distinguirlo de los regimenes forales. La CE habia previsto las
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lineas generales aplicables a su financiacién (articulos 156, 157 y 158), pero habria de
ser la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas (LOFCA), la que disefiara el modelo definitivamente, modelo que habria
de completarse después con la ley general de cesién de tributos a las Comunidades
Auténomasy con las ley de cesién de tributos a cada comunidad, emanadas entre 1981
y 1983. Sin embargo, tampoco este régimen comun se desarrollé de modo homogéneo
o, por lo menos, igualitario. Asi, la propia LOFCA es posterior al Estatuto de Catalufia,
lo que sugiere que fue el modelo negociado con los catalanes el que se trasladé luego
a todas las CC AA. También se ha dicho que la tramitacién de ambas leyes fue con-
temporanea, pero parece esta fuera de duda que la LOFCA es posterior en mas de un
afio al estatuto catalan.

5.1.2. El sistema de financiaciéon autonémica de régimen comun ha sido reformado
sucesivamente desde entonces. Sin profundizar en los cambios, si es conveniente al
menos ofrecer algunos datos que pueden ayudar a entender por qué las cosas son
como son y por qué ahora estdn en cuestion.

Conviene adelantar que, en verdad, cada una de las reformas ha supuesto un avance
en la términos cuantitativos (ha aumentado el nivel de ingresos) y cualitativos (las
CCAA han ido asumiendo mds competencias materiales y también mas competencias
normativas, sobre todo en relacién con los tributos cedidos, una de sus principales
fuentes de ingresos). Por tanto, todas ellas han sido siempre bien recibidas en términos
generales, aunque es cierto que algunas llegaron a levantar ampollas entre el Gobierno
central y algtin que otro autonémico (por ejemplo, la de 2001 y las CC gobernadas por
los socialistas).

Ello ha sido asi en gran medida porque las reformas del sistema de financiacién
autonémica comun se han negociado (o al menos se han discutido previamente)
en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF), érgano de coordinacién de
la politicas presupuestarias en general —y singularmente las fiscales— entre las
CC AA y el Estado, creado por el art. 3 LOFCA, que ha pasado realmente a ser
un auténtico «legislador blando», porque los acuerdos en él tomados, cuando se
toman de conformidad con el partido gobernante, terminan adquiriendo plena
eficacia e incluso, en la mayoria de las ocasiones, se transforman en auténticas
normas juridicas. Ya en su acuerdo 1/86 se aprobé el método de para la aplicaciéon
del sistema de financiacion de las CC AA para el periodo 1987-1981, en el 1/92, el
correspondiente al periodo 1992-1996 y asi sucesivamente ocurrié con el acuerdo
1/97 (quinquenio1998-2001), hasta que el acuerdo 2/2001 pretendié erigirse en
modelo definitivo y pasoé a ser el titulo I de la Ley 21/2001, de 27 de diciembre,
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por la que se regularon las medidas fiscales y administrativas del entonces nuevo
sistema de financiacién de las CC de régimen comun y Ciudades con Estatuto de
autonomia (Ceuta y Melilla). En el afio 2007 debié haberse aprobado un nuevo
modelo, pero la coyuntura politica no permitié el acuerdo que, no obstante, llegé
en 2009, a modo de nueva reforma del sistema.

Pero ademas, otros acuerdos del CPFF han significado hitos importantes para el mo-
delo de financiacién autonémica.

En 1993, en desarrollo del modelo vigente, naci6 la que se dio en llamar corresponsabili-
dad fiscal, el primer intento de ligar la financiacién al llamado «esfuerzo fiscal» de cada
CA, que consisti6 basicamente en una participacion del 15 % de la cuota liquida del
IRPF correspondiente a los residentes en ella. El modelo recibi6 criticas no sélo por su
mera introduccién, sino también, contrariamente, por su caracter tan limitado desde el
punto de vista cuantitativo.

Con todo, la idea de la corresponsabilidad escondia una cuestién de fondo de
enorme calado: la de la asuncién de responsabilidad en el ingreso por parte de las
CC AA, en contraste con su hasta entonces exclusiva responsabilidad en el gasto.
Dicho de otra manera, el modelo abre la via para que cada CA asuma —también
en términos politicos— la responsabilidad de los ingresos que obtiene. Este es un
elemento importantisimo, porque no se olvide que hasta ese momento, las CC AA,
al margen de unos escasos ingresos propios, dependian exclusivamente de los in-
gresos provenientes del Estado (tributos cedidos, participacién en tributos estatales
y fondos de compensacion, esencialmente). Es decir, todo ajeno, todo dependiente,
todo «subsidiado».

En cualquier caso, el modelo fue tan novedoso como testimonial y su peso desde el
punto de vista financiero resulté muy escaso. Ello hizo que en 1996 se modificara el
sistema sobre la base de estos tres aspectos basicos: de un lado, la atribucién a las
CC AA de un tramo del IRPF que se obtuvo abatiendo la tarifa estatal inicialmente
aun 85 % y después a un 70 %, lo que en la practica supuso aumentar a un 30 % la
magnitud de la corresponsabilidad fiscal anterior; de otro lado, se concedieron a las
CC AA las primeras competencias normativas (tarifas y deducciones propias) en la
regulaciéon de los impuestos cedidos que ademas, pasaron a serlo total o parcialmente
—como el IRPF—; y finalmente, se previé una participacién de las CC AA en la direc-
cion y control de la AEAT en el IRPF dentro de su dmbito territorial. El modelo tenia
una razonable clausula de seguridad, de modo que si, aplicado en una determinada
CA, esta no alcanzara el nivel medio de prestacién de los servicios fundamentales que
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tuviera asumidos, recibiria las asignaciones correspondientes en los PGE. El modelo
fue rechazado por Andalucia, Castilla La mancha y Extremadura, que lo consideraron
mucho mas beneficioso para las CC AA maés ricas.

Transcurrido el quinquenio, se produjeron dos nuevos acuerdos en 2001, esta vez
aprobados por todas las CC AA, aunque no sin reticencias por parte de algunas de
ellas. Este amplio consenso se aprovechd para eliminar la periodicidad de los modelos,
que obligaba a continuas reformas. Con no poco animo voluntarista, se intenté crear
un modelo estable mediante la reforma de la LOFCA, la introduccién de una ley regu-
ladora de las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema (Ley 21/2001) y otra
ley reguladora de los Fondos de compensacién (ley 22/2001).

En sustancia, ademas de los tributos ya cedidos totalmente (IF, IS, ITPAJD y Tasas
sobre el juego), se cedieron el 33 % del IRPF, el 35 % de la recaudacion liquida del
IVA del territorio, el 40 % de los Impuestos especiales sobre Alcohol y Cerveza, Hi-
drocarburos y Labores del tabaco y el 100 % de los impuestos sobre la Electricidad,
sobre Determinados Medios de Transporte y el de Venta Minorista de determinados
Hidrocarburos, creado con ocasién de la reforma para financiar los servicios publicos
esenciales de sanidad, cuya competencia se transfirié obligatoria y definitivamente a
las CC AA. Adicionalmente, se crearon dos fondos de compensacién interterritorial,
el Fondo de Compensacién —sucesor del antiguo fondo tnico de compensacién
interterritorial— y el Fondo Complementario. Para cerrar el mecanismo, se crearon
el Fondo de Cohesién Sanitaria y las Asignaciones de Nivelacién, asi como un Fon-
do de Suficiencia para garantizar el nivel minimo de servicios basicos en todas las
CCAA.

En el plano material, lo mas significativo fue el incremento en términos cuantitati-
vos y cualitativos de las competencias normativas que se cedieron, que fueron muy
amplias en los impuestos cedidos tradicionales (IP, ISyD, ITPAJD) y que alcanzaron
también a la tarifa del IRPF en un porcentaje igual al cedido, el 33 %. Sin embargo,
no se cedieron competencias ni sobre el IVA ni sobre los IIEE. Consecuencia de esta
ampliacién en la cesién de competencias normativas fue la proliferaciéon de normas
autonémicas singularizadas que conviven hoy con aparente normalidad. Sin embar-
go, merece la pena hacer notar que a partir de este momento comenzé la progresiva
«desaparicién» del ISyD en buena parte de las CC AA, que lo han hecho desaparecer
o0 lo han reducido a la minima expresién por la via de la bonificacién en la cuota.
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5.2. Lareforma de varios estatutos de autonomia y su incidencia
en la financiacion autonémica: el modelo de 2009

5.2.1. A pesar de que el modelo de 2001 se pretendia definitivo, la realidad demostré
que eso no iba a ser posible por el momento. Entre 2006 y 2007, en la antesala de la
crisis, se produjo un movimiento reformista estatutario que terminé provocando, de
hecho y de Derecho, si no un nuevo modelo de financiacién, si al menos importantes
cambios cuantitativos y cualitativos en el existente.

El primer estatuto en ser modificado fue el de la Comunidad Valenciana (LO 1/2006).
Le siguieron los de Catalufia (LO 6/2006), Islas Baleares (LO 1/2007), Andalucia (LO
2/2007), Aragén (LO 5/2007) y Castilla y Leén (LO 14/2007). A pesar de que la denomi-
nacioén de las leyes les atribuye la calificacion de reformas de los estatutos anteriores, la
verdad es que algunas son realmente leyes estatutarias nuevas, como la andaluza y es-
pecialmente la catalana.Y ha sido precisamente la reforma catalana la que ha resultado
mds polémica, no sélo en el aspecto hacendistico, sino en toda su estructura en general,
hasta el punto que la STC 31/2010, de 28 de junio, que resuelve el recurso de incons-
titucionalidad interpuesto contra un buen nimero de sus preceptos, lejos de resolver
las cuestiones principales, ha resultado mas polémica que la propia norma estatuaria.

Desde el punto de vista financiero, ese proceso de reformas estatutarias llevé a otra
revisién del modelo de financiacién autonémica que se plasmé en el Acuerdo 6/2009
del CPFF, acuerdo que se concreté en la Ley 22/2009 y que a su vez supuso una nueva
modificacién de la LOFCA (LO 3/2009) y finalmente, la promulgacion de nuevas leyes
de cesién de tributos del Estado a las CC AA fijando el alcance y los contenidos de la
cesion (leyes 16 a 30 de 2010, publicadas en el BOE de 17 de julio de ese afio). Ademés,
para adaptar los estatutos de autonomia a la nueva estructura de los tributos cedidos,
se modificaron también aquellos de un modo efectivo y no menos singular, pues se
hizo a través de las respectivas leyes de cesién —que no tienen caracter de orgdnicas—
amparadas en la habilitacién que los estatutos contienen «modificar» algunas sin ser
«reformados» (por ejemplo, el art. 178 del estatuto andaluz, que regula los tributos
cedidos, establece en su apartado 2 la posibilidad de su propia modificacién mediante
acuerdo con el Estado tramitado como proyecto de ley, que es justamente lo que hace
la Ley de cesién de tributos a Andalucia 18/2010; lo mismo hace la Ley 16/2010 para
modificar la disposicion adicional 7.* del estatuto catalan).

A resultas de todo ello, nos encontramos con un nuevo modelo de financiacion cons-
truido entre 2009 y 2010 que, sin embargo, se aplicé desde el 1 de enero de 2009.Y este
es el modelo actual a la espera de su prometida revision, que debera tener lugar en 2014.
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5.2.2. En este quinquenio han concurrido circunstancias que merecen un tratamiento
aparte en este trabajo —y asi se hard— porque explican muy bien muchas de las situa-
ciones que ahora se estan viviendo. Pero lo que quiero subrayar ahora es que el mismo
hecho de esta nueva reforma es una de ellas, por varias razones. En primer lugar, por-
que tuvo lugar un afio después de declarada oficialmente la crisis financiera pero antes
de que empezaran a producirse los mayores ajustes y recortes en el sector ptblico. En
segundo lugar, porque lo cierto es que la aceptacién plena del modelo por parte de to-
das las CC AA se produjo porque el Estado pudo afiadir aproximadamente 11.000 mi-
llones de euros a los inicialmente previstos, a repartir entre aquellas (las negociaciones
para cerrar el acuerdo no fueron faciles, hasta el punto de que el ministro Solbes calific6
el proceso como «el sudoku de la financiacién autondémica»).Y en tercer lugar, porque
ha resultado fallida: para unas porque no es el modelo al que aspiran —o al menos
aspiraban— (Catalufia, en particular); para todas porque resulta insuficiente para hacer
frente al coste de la crisis. El punto II del Preambulo de la Ley 22/2009 dice que «los ejes
basicos del nuevo sistema son el refuerzo de las prestaciones del estado del bienestar,
el incremento de la equidad y la suficiencia en la financiacién del conjunto de las com-
petencias autonémicas, el aumento de la autonomia y la corresponsabilidad y la mejora
dindmica y la estabilidad del sistema y de su capacidad de ajuste a las necesidad es de
los ciudadanos». La realidad, sin embargo, ha ido por otros derroteros.

Técnicamente, en el aspecto tributario el modelo de 2009 se basa en un mayor por-
centaje de recaudacion de los tributos cedidos, un aumento considerable de las com-
petencias normativas, una revision de la participacién de las CC AA en la AEAT y un
reajuste del reparto de «capacidad» normativa entre CC AA y EELL en el estableci-
miento de impuestos sobre materias imponibles coincidentes (se modificé el art. 6.3
LOFCA, para permitir que la incompatibilidad entre tributos autonémicos y locales
se refiera los «hechos imponibles» y no a las «materias imponibles»). En concreto, el
porcentaje de cesiéon del IRPF subi6 hasta el 50 %, lo mismo que el del IVA, mientras
que el de los II EE sobre bebidas alcohdlicas, hidrocarburos y tabaco se elevé hasta el
58 %. Los cedidos al 100 % (IEDMT, electricidad, ITPAJD, ISyD y juego) se mantuvie-
ron, légicamente.

En conclusién, la reforma de 2009 se llevé a cabo porque el nuevo escenario estatu-
tario, sobre todo en Catalufia, la exigia. Pero en realidad, todas las CC AA estuvieron
interesadas en ella, porque todas tenian necesidad de ampliar sus ingresos para cubrir
los mayores gastos destinados a los servicios publicos esenciales como consecuencia
del aumento de la poblacién. En definitiva esto es lo que se pretendié conseguir con
el aumento de los porcentajes de cesién, por mucho que ahora, no sin motivos, se
cuestione de nuevo el modelo.
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5.3. Las deficiencias de los fondos de nivelacién o equilibrio
entre las CC AA

5.3.1. Siendo el mecanismo de los impuestos cedidos el principal recurso financiero de
las CC AA, los ingresos de cada una dependen en gran medida de su potencial fiscal,
es decir, de que —en términos generales— en sus territorios se contribuya mas o me-
nos. Eso coloca a unas CC AA en una situacién peor que a otras.

Por otra parte, el desarrollo del modelo de financiacién autonémica previsto en la CE
1978, unido al distinto punto de partida de cada Comunidad, ha venido provocando
grandes disparidades del nivel de recursos por habitante entre unas y otras, dispari-
dad de aproximadamente un cuarenta por ciento entre la que mas obtenia y la que
menos. Es cierto que la CE consagra el principio de solidaridad interregional (156.1
y 158 CE) y que el TC lo ha recalcado asi reiteradamente. Por eso, desde el principio
se instrumentaron fondos financieros para compensar estos desniveles, pero todos
resultaron insuficientes y, lo que es peor, inadecuados para cumplir su propdsito
equilibrador y redistributivo.

El modelo actual gira en torno a cuatro fondos, cuya finalidad confesada y expresa es
la de equilibrar el nivel de prestacién de servicios en todo el territorio espafiol. De un
lado, el Fondo de Garantia de los Servicios Publicos Fundamentales (FGSPF), de otro
el Fondo de Suficiencia Global (FSG) y finalmente los dos Fondos de Convergencia
Autonémica: el Fondo de Cooperacién y el Fondo de Competitividad.

El FGSPF deberia garantizar que cada CA recibiera los mismos recursos por ha-
bitante ajustado para financiar los servicios publicos fundamentales del estado
del bienestar (educacién, sanidad y servicios sociales). Esta integrado por un por-
centaje de los recursos tributarios de cada CA definidos en términos normativos
(atendiendo a las variables de poblacién, superficie, dispersién, insularidad, las
CC AA aportan hasta el 75 % del fondo) y por una aportacioén adicional del Esta-
do. Esto hace que cada CA tenga un saldo positivo o negativo, a aportar o a recibir
como reintegro.

El FSG deberia servir de cierre equilibrador del sistema. Se calcula cada afio por CA'y
estd constituido por la diferencia entre sus necesidades globales de financiacion con-
forme a las competencias transferidas y la suma de sus capacidades tributarias mas la
transferencia del FGSPF que recibe ese ano. Es decir, este FSG tiene en cuenta el saldo
positivo o negativo del FGSPF, lo que disminuye su eficacia.
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Los Fondos de Convergencia Autonémica, integrados exclusivamente con aportacio-
nes estatales, tienen como finalidad aproximar las CC AA en términos de financiacién
por habitante ajustado y favorecer la igualdad y el equilibrio econémico territorial.

Con el Fondo de Competitividad se pretende que las CC AA con recursos por habi-
tante ajustado inferiores a la media o a su capacidad fiscal vean incrementados dichos
recursos. Por su parte, el Fondo de Cooperacion se destina a las CC AA con un PIB
per cépita inferior al 90 % de la media, que tengan una densidad de poblacién inferior
al 50 % de la media o que tengan un crecimiento de poblacién inferior al 90 % y una
densidad de poblacién inferior al resultado de aplicar el coeficiente de 1,5 a la media.

5.3.2. Resultado de todo ello es el menor peso de las transferencias (31 % en modelo
2001, 19 % modelo 2009) , lo que mejora la dindmica del sistema. Pero al mismo tiem-
po se acota o limita la solidaridad porque si una CA tiene impuestos suficientes para
cubrir sus otros gastos —los que no se corresponden con el Estado del bienestar—, los
cubre y no tiene que aportar mas al estado. Esto ha beneficiado a Madrid, Catalufia y
Baleares.

Por otra parte, no puede olvidarse que los términos porcentuales son relativos, de
modo que hay que calibrar la bondad del sistema acudiendo también a los términos
absolutos.Y en este sentido pueden destacarse los siguientes datos:

a. Eneldltimo periodo liquidado (2013), el sistema de financiacién reparti6 104.872
millones de euros (un considerable 9,8 % del PIB nacional).

b. Las CC AA que mas recursos reciben del sistema son, por este orden, Catalufia,
Andalucfa, Madrid, Valencia y, a mayor distancia Galicia y Castilla y Ledn).

c. De ellas, Andalucia, Madrid y Valencia reciben menos parte proporcional que la
que corresponderia a su poblacién, mientras que las restantes reciben mas.

d. En términos de recursos per capita, de estas seis CC AA, las de Castilla y Ledn,
Galicia y Catalufa reciben por encima de la media y Madrid, Andalucia y Valen-
cia por debajo de ella.

En concreto, por lo que se refiere al reparto de los fondos, se obtienen a su vez obtener
estos datos:

107



108

La viabilidad financiera del Estado Autondmico a debate

a. Analizando los cuatro en su conjunto, los contribuyentes netos —es decir, no
s6lo no reciben sino que aportan al modelo— son Baleares (modestamente) y
Madrid (mucho mas notablemente). Dicho de otro modo, los recursos que reci-
ben del sistema proceden tnicamente de su recaudacion tributaria. Las demas,
todas las demas, reciben més de lo que aportan.

b. En particular, hay CC AA que no reciben de algin fondo (Valencia del Fondo
de Cooperacién y Madrid del Fondo de Competitividad), por aplicacién de los
limites o los topes.

c. Finalmente, la CA que mas recibe del sistema de financiacién es Catalufia (en
términos per cdpita recibe mas de lo que aporta por cada ciudadano).

Mas alla de las disparidades entre CC AA, los cierto es que estas son responsables de
algo mas de la mitad del gasto total, pero gestionan directamente s6lo un tercio de los
ingresos. Por otra parte, es un obviedad que el modelo no ha resuelto el problema de
la insuficiencia financiera de las CC AA ni tampoco les permite gestionar los tributos
en los que estan sus mds importantes fuentes de ingresos.

5.4. La «corresponsabilidad» de las CC AA para afrontar la crisis

5.4.1. La crisis financiera se agudiz6 en los meses siguientes a la aprobacién del mo-
delo actual de financiacién autonémica y en mayo de 2010 se produjeron los primeros
recortes del sector ptblico, luego seguidos por otros que han continuado hasta ahora.
Como consecuencia de los ajustes fiscales en Espafa forzados por la troika (Comision
Europea, Banco Central Europeo y Fondo Monetario Internacional), en 2011y 2012 las
CC AA hubieron de soportar a su vez un recorte proporcional de sus ingresos y una
inevitable reduccién de sus gastos.

Todo ello se ha unido al déficit estructural autonémico. La ejecucién presupuestaria
provisional de 2012 arrojaba a mitad de 2013 un incremento de un 31 % en los gastos
financieros de las CC AA y el Ministerio de Hacienda se plante6é imponer sanciones
a todas las Administraciones incumplidoras o incompetentes. Esto ha pretendido pa-
liarse con el Fondo de Liquidez Autonémico (FLA) arbitrado para intentar liberar a
las CC AA de sus deudores més inmediatos. En abril de 2013, las CC AA debian a sus
ayuntamientos mas de 1.700 millones de euros y la Administracién estatal aseguré que
retendria a las autonomias el dinero impagado a los municipios.
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5.4.2. Pero los mayores problemas han llegado en el momento de repartir el déficit
entre las CC AA.

A mediados de 2013, ante las exigencias de la UE para afrontar la enorme deuda que
asolaba a las Administraciones publicas (que al final del 2013 ha resultado ser del 94 %
del PIB), el Gobierno central, ademds de aprobar sus propias medidas de ajuste, decidi6
trasladar a las CC AA las que les correspondian. Después de muchos debates politicos,
en octubre de 2103, se fij6 la cantidad del ajuste no estatal para el bienio 2014-2015
de 17.500 millones de euros, de los cuales casi la mitad (algo mas de 8.600) habrian
de corresponder a las CC AA y el resto a las entidades locales. Casi todas las CC AA
se opusieron, unas (como Andalucia) porque ya estaban realizando su propio plan de
ajuste que ahora se veria doblemente aplicado. Otras (como Madrid, Extremadura o
Castilla y Ledn) porque entendieron que la propuesta beneficiaba a Catalufia y a Va-
lencia. En efecto, en mayo de 2013 se supo que el ministro de Hacienda y el consejero
homologo catalan estaban negociando en privado un aumento del déficit para Cata-
lufia. Tal fue la situacion creada que se planteé de modo abierto el tema de la asuncién
del déficit de modo asimétrico, es decir, permitiendo que unas CC AA pudieran tener
mas déficit que otras. Esta llamada financiacién «a la carta» enojé bastante a muchas
de las CC AA gobernadas por el Partido Popular, que se sentieron perjudicadas.

Por otra parte, la propuesta tendria que verse acompafada de un adelgazamiento del
sector publico en general y del autonémico en particular, de modo que se redujeran
empresas publicas, algunas de dudosa utilidad y otras de coste excesivo (muchas de
las empresas tenian fondos propios negativos), que ademads habian proliferado des-
de los inicios de la andadura autonémica. Pero lo cierto es que, como esta actuacién
quedé en manos de cada CA, los resultados no han sido los esperados, ni tan siquiera
los aconsejables, aunque se han hecho importantes esfuerzos.Y asi, por ejemplo, la
Junta de Andalucia ha reducido los gastos de su administracién paralela la mitad de lo
que en principio pensé hacer, pero esta mitad es de una magnitud importante habida
cuenta del volumen del sector publico andaluz. Con todo, el Gobierno central ha dado
por practicamente concluido el ajuste del sector publico después de que en los Gltimos
cuatro afios el porcentaje de entes territoriales suprimidos haya llegado al 31 por cien-
to. En particular, las CC AA han suprimido unos 750 organismos publicos (ahora hay
1.657), pero ha sido muy desigual desde el punto de vista territorial y no parece que
haya respondido a un plan de accién futura, sino a la simple necesidad de recortar ya y
ahora. Porcentualmente, Baleares, Castilla-La Mancha y Murcia has hecho un esfuer-
zo en el ajuste superior al 50 % respecto a la situacién de la que partian; Andalucia,
Cantabria, castilla y Le6n, Galicia, Navarra y Valencia estan entre el 25 % y el 50 %; el
resto no ha llegado al 25 %.
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Y en materia de déficit publico global, de acuerdo con los planes de reequilibrio con-
venidos entre Estado y CC AA, de las cinco comunidades que habian superado el
ano anterior el déficit del 1,5 % (Andalucia —2—, Baleares —1,8—, Catalufia —2—,
Murcia —3— y Comunidad Valenciana —3,5—), sélo Baleares habia cumplido con
lo comprometido hasta el segundo semestre de 2013, por lo que el resto se ha visto
obligado a hacer un esfuerzo superior. En este contexto, llegan otros presupuestos mas
austeros para el Estado y las CC AA en 2014.

La tensién entre Estado y CC AA en estos afios de crisis ha sido tal que ha obligado al
Estado a adoptar instrumentos de control del gasto. En este sentido, la llamada Auto-
ridad Fiscal Independiente (estatal) tendra como misién fiscalizar la adecuacién de la
actividad financiera de las CC AA a las normas establecidas y en particular al Pacto de
Estabilidad. A lo largo de estos afios se han adoptado ademas mecanismos de ayuda
o auxilio para las entidades territoriales. En particular, el Fondo de Liquidez Autoné-
mico para el pago de deudas contraidas ha aliviado en parte las tensiones referidas,
aunque es una solucién transitoria (el dinero debe ser devuelto) y parcial (es limitado
cuantitativamente).

Finalmente, hay que tener en cuenta un dato muy significativo, que resulta clave en
todo este movimiento: en 2013 se calcula que se habran recaudado 20.000 millones de
euros menos que en 2008, al comienzo de la crisis, lo que significa que no hay dinero
para poner sobre la mesa de la financiacién autonémica.

5.5. La teoria del «expolio fiscal» catalan

5.5.1. La Comunidad mas beligerante con el actual sistema de financiacion es Catalu-
fa. Seguramente no por casualidad, la piedra de toque de las pretensiones catalanas
se ha centrado en el debate sobre lo que en el entorno administrativo, social e incluso
académico cataldn se ha denominado el «expolio fiscal», expresiéon que finalmente ha
calado desde las esferas politicas hasta las capas populares. Este expolio fiscal se iden-
tificaria con la sustraccién de recursos que el Estado hace a Catalufia por comparacién
entre lo que Catalufia aporta al estado en términos fiscales y lo que —siempre en tér-
minos fiscales— recibe de este para su financiacién. A propésito de la discriminacion
que Catalufia esgrime, su presidente present6 a finales de 2013 una llamada «lista de
agravios» que habian de ser reparados. Tal ha sido la situacién creada, que la propia
presidenta de los populares catalanes ha pedido un plan para reparar a Cataluia, que
inmediatamente fue rechazado por el Gobierno central si ello significaba una financia-
cién diferenciada para Catalufa.
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5.5.2. Una de las pruebas que podrian acreditar el maltrato a Catalufa esta en las
llamadas «balanzas fiscales», es decir, en el balance de saldos positivos o negativos
que cada Comunidad tiene con el Estado. Las tltimas balanzas fiscales publicadas lo
fueron en 2008 y corresponden a datos de 2005. El Gobierno habia prometido publicar
otras en diciembre de 2013, pero hasta la fecha no han visto la luz.

Sin embargo, las balanzas fiscales son un figura muy controvertida y no gozan de
aceptacion entre todos los estudiosos, ni siquiera los de la Hacienda Publica, pues por
un lado se dice que son las personas fisicas o juridicas las que pagan los impuestos —
no los territorios en los que viven—; y por otro, se conviene en que las rentas fiscales
entre territorios no son el tnico elemento que hay que tener en cuenta para valorar el
trasvase de riqueza entre unos y otras, sino que hay que atender también a las rentas
de explotacion, es decir, a las derivadas de la actividad econémica.

Ademads de controvertido, el modelo de las balanzas fiscales es difuso incluso en su
célculo, sobre el que no hay acuerdo cientifico, lo que abona el terreno a la libre inter-
pretacién. Existen dos métodos para calcular el gasto.

De un lado, el de la carga-beneficio, que pretende identificar quién paga y a quién
aprovecha, en relacién con la poblacién. Es decir, asigna gastos e ingresos a una CA en
funcién de lo que beneficie (gastos) o se obtenga (ingresos) de sus habitantes. Este es
el mas aceptado.

De otro, el de flujos monetarios, que identifica lo que se imputa a cada CA si se desti-
nan fisicamente ella, sean ingresos o gastos.

Aungque no es este un tema pacifico, lo cierto es que esta mds cominmente admitido
el primero de los métodos, por ser mas justo y equilibrado. Sin embargo, Catalufia, que
presenta sus propias balanzas fiscales con el Estado, utiliza el segundo, que le arroja
un mayor saldo deficitario. Incluso, desde el ministerio de Hacienda se ha llegado a
afirmar que las balanzas fiscales catalanas estan trucadas porque inflan el déficit mi-
nusvalorando el gasto que recibe el Estado en conceptos como la defensa o la politica
exterior.Y aunque también desde el mismo ministerio se ha afirmado que los datos de
las balanzas fiscales sélo se publican en Espaiia, el Gobierno ha prometido de nuevo
publicar las balanzas en marzo de 2014 y ha adelantado que el resultado no va a ser
muy diferente al publicado en 2008 (recuérdese que recogia los datos de 2005). De
hecho, la reaccién al planteamiento catalan no se hizo esperar por parte de las demas
CCAA. La presidenta de Andalucia, por ejemplo, ha asegurado que las balanzas fisca-
les no pueden ser una coartada para un trato desigual a los ciudadanos.
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5.6. La aspiracion de Cataluia de tener un régimen fiscal
diferenciado

5.6.1. Adicionalmente, durante la crisis se han producido dos circunstancias cuyo valor
estd siendo extraordinario, aunque no pueda afirmarse categéricamente que tienen
una relacién directa con aquella, al menos en cuanto a su causa.

La primera es la STC 31/2010, sobre el estatuto cataldn, que limité en parte las preten-
siones financieras de Catalufia. Sin embargo, no ha tocado el principio de ordinalidad
(mantenimiento del lugar en el escalafén de renta per capita en el mismo puesto de
clasificacién antes y después del reparto de riqueza), que se ha erigido también en
eje de las demandas catalanas. Sin embargo, algunos estudios permiten avanzar que
el actual modelo de financiacién haria que Catalufa bajara del puesto inicial 3.° al
8.°, Baleares del 2.° al 9.° y Madrid del 1.° al 11.°; las CCA maés beneficias en el orden
(porque ganarian mads puestos, no ingresos en términos absolutos, sino relativos por
poblacién) serian Cantabria, La Rioja; Castilla y Leén, Galicia y Extremadura. La de-
fensa a ultranza de la ordinalidad es esgrimida por referencia al modelo aleman de
financiacién de los linder; sin embargo, bien es sabido que en el pais centroeuropeo,
las regiones mas pobres de partida tienen una correccién de entre un 5 % y un 35 % en
el nimero de sus habitantes (es decir, multiplican su poblacién real por un coeficiente
para obtener asi una poblacién ficticia que les garantice mas financiacién), correccién
admitida de momento por todos.

A pesar de eso, se asegura desde Cataluha que la solucion a sus demandas pasa por
tener un régimen fiscal diferenciado del régimen comin y mads cercano o igual al del
Pais Vasco o Navarra. Asi lo ha esgrimido reiteradamente la Administracién catalana,
se ha dicho también en foros académicos e incluso la patronal catalana ha pedido una
reforma de la Constitucién para que Catalufia tenga su Hacienda propia.

La segunda, la relacién de fuerzas politicas en Catalufia surgida de las elecciones au-
tonémicas de 2011, que ha provocado un contencioso importantisimo con el Estado
acerca de la consulta sobre la independencia de la comunidad, estd adquiriendo cada
vez mas protagonismo.

5.6.2. Las pretensiones de Catalufia han desencadenado las reacciones de todas las
demas CC AA, unas oponiéndose y esgrimiendo para ello el principio de solidaridad
y otras alegando una situacién financiera en comparacion con el Estado mas desfavo-
rable que la catalana. La Comunidad de Madrid, tradicionalmente sosegada en estos
temas, ha comenzado a disparar una municién de alto calibre: ha pedido una reforma
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integral del modelo de financiacién que compense su déficit absoluto comparado (en
2012 Madrid aport6 al sistema 66.000 millones de euros y recibié 11.000 mientras que
Catalufia aport6 27.000 y recibi6 15.700, todos millones de euros); e incluso ha llegado
a plantear el desmantelamiento de los regimenes forales. Andalucfa, Extremadura y
Canarias han pedido conjuntamente una financiacién justa que blinde la prestacién
de los servicios sociales y una mayor dotacién del Fondo de solidaridad. Més recien-
temente, Aragén ha convocado a Galicia, Asturias, La Rioja, Extremadura y Castilla y
Leén para formar un frente comin en reclamacién de que el nuevo modelo tenga en
cuenta la dispersiéon geografica y el envejecimiento de la poblacién, particularmente
importantes en ellas.

5.7. Breve epilogo

5.7.1. La introduccién de criterios como el de ordinalidad desplaza al principio de
solidaridad como eje de la redistribucién de la riqueza. Se ha dicho que este seria un
principio irreprochable, si no fuera porque no afecta a Navarra y Pais Vasco, que que-
dan al margen. El resultado de todo ello es que se estd extendiendo la idea de que hay
que limitar la solidaridad. Gran parte de las razones que avalan estas tesis se basan
en el incontestable argumento segun el cual con el dinero de todos se estan pagando
servicios de lujo en algunas comunidades, como las televisiones autonémicas, por no
hablar de la proliferacién de entes publicos inttiles socialmente.

La tendencia actual apunta ahora a repartir (a redistribuir) sélo para los servicios esen-
ciales (sanidad, educacién, servicios sociales) dejando el resto a las capacidades que
se deriven del respectivo ingreso fiscal. Esta limitacion de la solidaridad hasta los ser-
vicios minimos esenciales impide de hecho que las CC AA mas pobres tengan mads
dinero por habitante que las ricas tras el reparto del fondo comun. En sustancia, eso
supone una mayor nivelacién de la prestacién de servicios en funcién del esfuerzo
fiscal (mismo esfuerzo, mismos servicios) pero, en definitiva, con menos solidaridad.

5.7.2. La autonomia financiera es consustancial a la autonomia politica. No puede
pretenderse la primera sin la segunda. Abundando mads, se puede afirmar que la au-
tonomia financiera no es posible sin autonomia tributaria. Este axioma es valido tanto
si Catalufia opta por tener independencia politica —en cuyo caso le seria inherente la
autonomia financiera— como si no lo hace. En sustancia, la decisién sobre el grado de
autonomia politica de las CC AA —de todas— no puede ser exclusivamente «politica»,
sino también -y sin exageraciones- fundamentalmente financiera.
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