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L os problemas de la financiacién de las comunidades auténo-
mas es cierto que contindian siendo, como ayer dijo el profesor Tor-
nos, un reto que hay que afrontar para articular definitivamente este
complejo Estado en que se ha convertido el Estado espariol.

Pero igual que decia ayer €l profesor Tornos en términos mas
generales, creo que hay que partir de una afirmacion dificilmente
cuestionable a mi entender: la de que en materia de articulacién de
un sistema de financiacion autonémica, € sistema espafiol ha sido
ya un éxito como lo ha sido en general la construccion del Estado
autondmico.

Ha sido un éxito incuestionable a pesar de que yo haya sido
bastante critico en todos mis trabajos sobre esta materiay en la
mayoria de mis intervenciones, como lo seré también en la de hoy,
respecto de muchos de los aspectos de esa articulacion. Porgque es
muy dificil en el breve espacio que llevamos recorrido desde la
aprobacién de la Constitucion, alcanzar soluciones que hayan fun-
cionado con el equilibrio que lo han hecho las soluciones espariol as.

Era muy dificil, a partir de un estado seriamente centralizado
como lo era el Estado espafiol en 1978, generar un estado tan
ampliamente descentralizado como lo es en |os momentos actuales.
Eray es tremendamente dificil dar una solucion financiera adecua
da para que las Comunidades Auténomas dispongan de recursos
suficientes para financiar sus competencias y al mismo tiempo se
respeten las exigencias de la solidaridad. Por eso, con independen-
cia de las criticas que luego tendré que verter en esta materia, creo
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gue el sistema espafiol ha funcionado. Que ha funcionado bien
sobre todo s tenemos presentes 1os riesgos que todo este pais ha
asumido a la hora de construir este complicado modelo de estado,
aln en construccion. Y me interesa resaltar esta Ultima idea porque
unade las principal es dificultades parala articulacion de un sistema
de financiacion para las Comunidades Autonomas es el caracter
abierto del proceso autonémico; € hecho de que e proceso de tras-
paso de competencias desde el Estado a las Comunidades Auténo-
mas haya sido un proceso abierto y dindmico que todavia segura-
mente no podemos dar definitivamente por cerrado y hay que tener
presente, que cuando las comunidades auténomas siguen asumien-
do competenciasy servicios, es muy dificil establecer un sistemade
financiacion cerrado. ¢Por qué? Pues porque € sistema de financia-
Cion autondmico tiene un caracter marcadamente instrumental, por-
gue € sistema de financiacion de las comunidades auténomas tiene
una funcién que es la de permitir que las Comunidades Autonomas
puedan financiar de manera suficiente las competenciasy servicios
gue tienen asumidos, de manera que sdlo podremos establecer la
financiacion que cada Comunidad Auténoma necesita en funcion de
cuales sean las competencias y servicios que tenga asumidos. Lo
gue significa que no podemos establecer un sistema de financiacion
cerrado, hasta que no hayamos cerrado —si es que eso resulta posi-
ble- el Estado autondmico. Y seguramente mi colega Joaquin Tor-
nos les dijo ayer que es imposible el cierre del Estado autonémico,
gue € Estado autonémico es un Estado en permanente construc-
cion; gue en é, e reparto de competencias no tiene porque quedar
previamente determinado de forma absoluta, sino que siempre cabe
algin margen para la redistribucion de determinado tipo de compe-
tencias. Por eso también es muy dificil que se establezca un sistema
de financiacion absolutamente cerrado. Y de ahi que la Constitucion
espanoladijese muy pocas cosas respecto a sistemade financiacion
autonémico.

La Constitucion establecia fundamentalmente dos tipos de
determinaciones en esta materia: En primer lugar se reconocian los
derechos historicos de los territorios formales, 1o que implicaba—en
lalectura que de esos derechos historicos se ha hecho (que yo he de
decir que no comparto)—, el mantenimiento de los sistemas de con-
cierto econdmico foral para los territorios histéricos integrados en
la comunidad del Pais Vasco y de Navarra.

Esto suponia la existencia de un sistema de financiacion muy
determinado, €l de concierto, con la contribucion através del siste-
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ma de cupo que seguramente todos conocen, paralosterritorios his-
toricos integrados en la Comunidad del Pais Vasco y parala Comu-
nidad Foral de Navarra. ¢Pero qué suponia paralas restantes Comu-
nidades Auténomas?

Para €llas representaba otro sistema de financiacion distinto,
en relacion con el cual la Constitucion se limitaba a decir que tenia
gue ser un sistema que garantizase la autonomia, la solidaridad y la
coordinacion entre las haciendas de las Comunidades Auténomas y
del Estado. Y ademas, que ese sistema de financiacion darialugar a
gue las Comunidades Auténomas obtuviesen sus recursos median-
te las vias previstas en e articulo 157.1 CE (impuestos estatales
cedidos, recargos sobre impuestos del Estado, otras participaciones
en impuestos del Estado, tributos propios — mpuestos, tasas o con-
tribuciones especiales—, crédito publico, € propio patrimonio, sus
propios ingresos de derecho privado, etc.), pero nada més se decia
respecto de esas regiones o comunidades de régimen comun.

Respecto de los territorios de régimen comin no se decianada
més, porgue se afirmaba que en su caso unaley organica establece-
ria el procedimiento para € gercicio de las competencias de las
comunidades autbnomas respecto de esos recursos que les he men-
cionado.

A eso se afladia una Ultima garantia: para garantizar la solida-
ridad entre todos los territorios integrados en e Estado, se consti-
tuia un Fondo de Compensacion Interterritorial y se preveia que se
pudiesen efectuar dotaciones con cargo a los presupuestos genera-
les del Estado para garantizar un nivel minimo de prestacion de ser-
vicios publicos fundamental es.

Queda asi apuntado €l primer problema: la fractura del siste-
ma de financiacion de las Comunidades Autonomas en dos regime-
nes diferenciados: regimenes de concierto y convenio por un lado,
régimen comun por €l otro.

La coexistencia de dos modelos de financiacion tan radical-
mente diversos en el seno de una misma organizacion estatal estre-
mendamente problematica y eso lo saben ustedes seguramente
mejor que yo. ¢Por qué? Porque en el modelo de régimen comin las
Comunidades Autonomas carecian de competencias normativas
parala ordenacién de su sistemafiscal, mientras que en los regime-
nes forales de concierto y convenio, las Comunidades Autdnomas
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tienen competencias normativas para la ordenacion de su sistema
fiscal.

Mediante el sistemadel concierto, losterritorios del PaisVas-
co y la Comunidad Foral Navarra acuerdan con e Estado que los
principales impuestos sean impuestos concertados y en la mayor
parte de los casos, en las figuras significativas, impuestos concerta-
dos de normativa autondémica. Esto es, impuestos concertados en
los que los territorios forales, las Diputaciones Forales de los terri-
torios historicos o € Parlamento Foral Navarro tienen la capacidad
de establecer sus propias regulaciones dentro de los limites que
marca el concierto.

Esta capacidad de diferenciacion de los territorios forales res-
pecto del territorio estatal, tiene un riesgo y un riesgo muy eviden-
te y es, para empezar, que en términos técnicos genera “efectos
frontera’. O sea, que las empresas |ocalizadas en territorios limitro-
fes con los de esas comunidades forales o los territorios historicos
del Pais Vasco (casuamente la Comunidad de La Rioja es una de
ellas) pueden verse afectadas en cuanto a las decisiones de estable-
cimiento por parte de las empresas o0 de localizacion de recursos por
la existencia de dos regimenes fiscales que pueden ser distintos.

Regimenes fiscales distintos que en zonas del territorio bien
comunicadas, con infraestructuras y buena comunicacion fisica,
pueden determinar que las decisiones empresariales de localizacion
de recursos obedezcan a razones fundamental mente fiscales. Natu-
ralmente, las decisiones empresariaes de localizacion de recursos,
Nno se toman nunca por decisiones o razones exclusivamente fisca-
les, pero cuando la decisiéon de localizacion no se ve afectada por
otros factores, porque las infraestructuras son comunes, e marco
laboral es el mismo o & marco mercantil es el mismo; cuando todo
esigual salvo una distancia de cinco o diez kilébmetros, es evidente
gue el factor fiscal entra seriamente en consideracion, eso eslo que
se denomina efecto fronteray ese efecto frontera genera competen-
ciafiscal. Las Comunidades que disponen de |a capacidad de hacer-
lo, pueden sentir la tentacion y méas gue la tentacion, pueden inclu-
SO pecar y caer en el pecado de tratar de competir por la captacion
de recursos mediante la adopcién de medidas fiscales. Y esto, insis-
to, es un dato de partida derivado de la admision de dos sistemas de
financiacion radicalmente distintos, en que las competencias tribu-
tarias son asimétricas, las competencias de los territorios del Pais
Vasco y de la Comunidad Foral Navarra son notablemente més
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amplias que las de |l os restantes territorios que, en consecuencia, no
podran competir.

Pero es que, ademés, esa competencia fiscal, aunque fuera
posible, tampoco seria deseable y seria siempre sesgada. ¢Por qué?
Porque no hay otra competencia fiscal que la competencia fiscal a
la baja, nadie compite fiscalmente incrementando la presion fiscal;
porgue entonces no compites, lo que estés haciendo es perder en la
batalla de la competencia; por o tanto ese tipo de decisiones de la
competencia fiscal, siempre tienen el mismo sentido y siempre ter-
minan produciendo perjuicios a todas las Comunidades, atodos los
competidores, porque esa es una competencia en la que solo ganael
clientey €l cliente son las empresas que se movilizan en sus recur-
sos desde unos lugares a otros.

Por eso, esa coexistencia entre dos model os de fiscalidad radi-
camente diversos, entre dos model os de financiacion radicalmente
diversos, no puede ser ami entender positivamente valoraday ade-
mas he de afiadir que si se profundiza en € carécter de los derechos
historicos amparados en la Disposicion Adicional de la Constitu-
cion, dificilmente se encuentra un rastro de un concierto econémi-
co que alcance los niveles de competencias que en la actualidad tie-
nen asignados el Pais Vasco y Navarra en materia fiscal. Los dere-
chos histéricos no tienen nada que ver, absol utamente nada que ver,
con el &mbito de competencias que en los conciertos hoy se reco-
nocen a esos territorios. Pero vamos a dejar esos territoriosy vamos
alas regiones de régimen comun, alas Comunidades Autonomas de
régimen comun. ¢Como se han financiado esas Comunidades Auto-
nomas?

Pues se han ido financiando en la medida en que lo ha ido
requiriendo su configuracion como tales comunidades; se han ido
financiando conjugando distintos modelos adecuados a grado de
desarrollo competencial que las Comunidades Autonomas iban
alcanzando; por eso desde antes de la aprobacién de la Constitucion
yaexistio un régimen de financiacion, el régimen de financiacion de
los denominados regimenes preautondémicos de la Generalitat de
Cataluna restablecida, etc.; de aquellas Comunidades Auténomas
gue eran consideradas como nacionalidades histéricas y en las que
se restablecieron las instituciones de autogobierno existentes en el
periodo republicano, en la |l Republica.
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Ese modelo de financiacion de los entes preautonémicos era
un modelo muy sencillo en cuyas caracteristicas no tiene ningun
sentido entrar; fundamentalmente lo que se hacia era construir €l
ente preautondmico sobre la base de las ingtituciones provinciales
preexistentes para gue con sus recursos se pudieran financiar unas
necesi dades que eran muy incipientes, que no eran necesidades exa-
geradas.

A partir de ahi, cuando tras la aprobacién de la Constitucion,
se empiezan a aprobar Estatutos de Autonomia, en primer lugar los
de las nacionalidades histéricas y en el ambito de las comunidades
de régimen comun, el Estatuto de Catalufia que es el que marca el
inicio del proceso, se comienza a poner en marcha un sistema de
financiacion que ya tiene que permitir que entidades constituidas
como tales comunidades auténomas, puedan atender a la financia-
cion de los servicios y competencias que empezaban a asumir, ¢y
como se habia que hacer eso? Pues eso habia que hacerlo conju-
gando los recursos que decia €l articulo 157 CE; €l Estatuto de Cata-
lufia lo que hizo fue establecer que esos recursos estarian a la dis-
posicion de la Generalidad de Catalufiay muy poco mas, ¢y en qué
consistié ese poco mas? En establecer un régimen transitorio, y ese
régimen transitorio consistio en garantizar que a medida que se fue-
ran traspasando servicios y competencias, la Comunidad Catalana
recibiria transferencias desde el Estado que le permitieran cubrir €l
coste efectivo de los servicios y competencias transferidos. Esa
garantia de que la Comunidad Autonomarecibiria por lo menos una
cantidad equivalente a coste efectivo de los servicios y competen-
cias que habia asumido, se incorpor6 después ala Ley organica de
Financiacion de las Comunidades Autonomas de 1980 y constitui-
riala piedra angular sobre la que se construy6 el modelo de finan-
ciacion del denominado periodo transitorio.

Tras € estatuto catalan se fueron aprobando |os restantes esta-
tutos de las restantes comunidades autonomas y en todos ellos,
como consecuencia de la influencia que € estatuto catalan habia
gjercido en laLOFCA, se contenia la misma garantia: cada Comu-
nidad Autdnoma debia percibir el coste efectivo de los servicios y
competencias que se le habian transferido. ¢Cémo lo percibia? Pues
por tres vias distintas.

En primer lugar cuando se transferian serviciosy competen-
cias, se transferia la capacidad de recaudar |as tasas que se exigian
como consecuencia de la prestacion de esos servicios y competen-
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cias. S se transferia a una Comunidad Auténoma la competencia
para transferir licencias para el establecimiento de campings, por
poner un gemplo en materia de turismo, la tasa que se exige a
sefior que solicita la licencia para poner un camping pasaba a ser
una tasa que cobraba la Comunidad Autonoma.

En segundo lugar, los impuestos estatales cedidos a las
Comunidades Autbnomas y en tercer lugar la participacion en los
ingresos del Estado, asi como las tasas angjas alos serviciosy com-
petencias transferidos que no merecen ningun comentario.

Si merece la pena decir dos palabras respecto de los impues-
tos estatales cedidos y respecto de la participacion en los ingresos
del Estado, ¢porqué?

Primero, para aclarar qué eran en la Constituciony en laL OF-
CA los impuestos estatales cedidos. Su denominacién lo dice todo,
eran impuestos del Estado cuya recaudacion se cedia alas Comuni-
dades Autonomas que, ademas, podian asumir por delegacion la
competencia para su gestion, liquidacion, inspeccion étc. O sea, que
los impuestos eran del Estado y los regulaba exclusivamente el
Estado, larecaudacion se atribuia alas Comunidades Autonomas en
funcion de distintos puntos de conexion, laresidencia, €l lugar don-
de se llevase a cabo la escritura notarial, 1o que fuera, la recauda
cion del impuesto era autondmica, € impuesto o regulaba el Esta-
do y lo gestionaba la Comunidad Auténoma, pero solo por delega-
cion porque la competencia de gestion también era estatal. ¢Y qué
impuestos se cedian? Se cedian el Impuesto sobre el Patrimonio, €l
Impuesto sobre Sucesiones, €l Impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniaesy Actos Juridicos Documentados en algunas de sus moda-
lidades y los tributos sobre €l juego. Estaba prohibida la cesion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, la cesion del
Impuesto sobre Sociedades que nunca se planted. Y era posible,
pero nunca se cedieron, la cesion de los impuestos generales sobre
el consumo en su fase minoristay de los impuestos sobre consumos
especificos en su fase minorista (como estos dos impuestos tienen
un nombre muy largo nos los vamos a quitar de en medio) ya des-
de 1980 ¢Por qué? Esos impuestos nunca se cedieron, porque no
existian. Tras €l establecimiento del IVA, y traslaregulacion de los
impuestos especiadles desde 1980, esos impuestos como tales
impuestos susceptibles de cesion, nunca han existido. Los impues-
tos especial es son impuestos de fabricacién, con lo cual no hay fase
minorista; ¢y €l IVA? Pues el IVA espafiol no tiene fase minorista,
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la fase minorista, cuando se puede, se ve sustituida por los regime-
nes especiales, pero ninguno de |os regimenes especial es existentes
es en sentido estricto una fase minorista, luego no se puede plante-
ar la cesion de esos impuestos por [o menos en |os momentos actua-
les, mientras la LOFCA diga que se cede € impuesto general sobre
las ventas en su fase minorista. Porque esa fase minorista, como
digo, no existe: en los impuestos sobre consumos especificos no
existe y en los impuestos especiales esa fase minorista tampoco
existe. Como esa es una constante, nos quitamos de en medio esas
dos figuras que no hacen mas que molestar, que siguen estando en
los estatutos, en la LOFCA y en la LOFCA modificada en 1996,
como impuestos susceptibles de cesidn pero no efectivamente cedi-
dos.

De manera que resumo: |os impuestos cedidos son impuestos
del Estado, que losregulay tiene la competencia para gestionarlos,
aunque la puede delegar, pero cuya recaudacion es de la Comuni-
dad Auténoma. Y se ceden en esa Comunidad patrimonios, suce-
siones, transmisiones patrimoniales, tributos sobre el juego, cada
uno con sus distintas modalidades.

Participacion en ingresos del Estado: la participacion de
ingresos del Estado es la garantia de impuestos distintos, ¢por qué?
Pues porque como la Constitucion, los estatutos, la LOFCA, habian
dicho, usted se financia con esos recursos y luego los estatutos y la
LOFCA habian dicho que garantice el coste efectivo con esos recur-
sos habia que garantizar el coste efectivo.

Y s tenemos tres recursos: tasas, tributos cedidos y participa-
ciones, y dos de ellos estan predefinidos, ¢como podemos hacerlo?
Tenemos gque garantizar €l coste efectivo; de ese coste efectivo res-
to lo que sé que las Comunidades Autonomas van a percibir por
tasas; resto lo que sé que las Comunidades A utdnomas perciben por
impuestos cedidos y o restante es lo que yo tengo que darle ¢Y
como se lo doy? Pues solo se |o puedo dar por mayor participacion
en impuestos del Estado, de manera que la participacion en los
ingresos del Estado, se convierte en lagarantiadel coste efectivo, y
es0 es asi porque lo dice la disposicion transitoria 12 de la LOFCA.
Y lo dice con absoluta garantia. Aunque este primer modelo transi-
torio tuvo diversos problemas técnicos que no tiene sentido que
analicemos en una exposicién de estas caracteristicas.

Al cumplirse cinco afios desde su establecimiento, que se
hicieron coincidir con los cinco afios desde |a aprobacion del Esta-
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tuto catalén, se produjo el cambio de modelo. Ese cambio se pro-
duce en virtud de unos acuerdos del Consegjo de Politica Fiscal y
Financiera del afio 1986 que dan lugar a “primer” modelo defini-
tivo.

Pensaran ustedes: ¢cOMo?, ¢qué es eso? Si es modelo defini-
tivo sera modelo definitivo, no e primero. Bueno, pues no; es €l
“primer” modelo definitivo, es &l primero de los modelos una vez
superado el periodo transitorio, pero finalizado el periodo transito-
rio ha habido por o menos tres model os més.

¢En qué consistia ese primer model 0? Exactamente en o mis-
mo que habia consistido el modelo transitorio: las Comunidades
Autonomas se financiaban mediante sus tasas, 10s propios impues-
tos que algunas establecieron (el impuesto tiene una reconocida
importancia en términos cualitativos y cuantitativos: impuestos
sobre tierras infrautilizadas como en Andalucia, Extremadura o,
posteriormente, Asturias; impuestos, denominados canones sobre €l
consumo del agua; y en una época posterior, impuestos sobre insta-
laciones que inciden en el medio ambiente por emisiones contami-
nantes; después se sumo el impuesto sobre e bingo). De manera
que el modelo definitivo de financiacion era exactamente igual, solo
hay que afiadirle un par de cosas: El Fondo de Compensacion Inter-
territorial y las subvenciones de autogobierno, subvenciones desti-
nadas a permitir que las Comunidades Auténomas pusieran en mar-
cha sus propias instituciones de autogobierno. ¢Por qué? Pues por-
gue como estas no se les transferian, ¢con qué las financiaban?
Habia que concederles recursos suplementarios a esos efectos.

Pero este primer modelo definitivo basicamente funcionaba
igual: lafinanciacion total que debia percibir cada comunidad erala
suma de las tasas afectas alos servicios transferidos, de los impues-
tos estatales cedidos y de la participacion en los ingresos del Esta-
do. Ahora ya recalco una idea sobre la participacion: La LOFCA,
gue regula esa participaciéon en su articulo 13, se refiere a un por-
centaje de participacion en todos los ingresos del Estado de manera
que hay un porcentaje que se cal cula sobre una tinica base, dato que
conviene retener a efectos de la exposicion posterior. Ese modelo
definitivo no era mas gque una prolongacion del método del coste
efectivo ¢y qué problemas produjo?

Pues en aquél momento, habia uno que se detecté muy clara-
mente. El coste efectivo de los servicios no se habia calculado, ni
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existian bases estadisticas ni datos fiables. El coste efectivo se
negocio, no se calculd. Y claro, como se negoci6, depende de como
le hubieraido a cada Comunidad la negociacion el estar obteniendo
una financiacion suficiente o no. Lo que produjo serios problemas
porque habia Comunidades que se financiaban suficientemente,
incluso en exceso, mientras que otras tenian unos problemas finan-
cieros horrorosos. Y como ademés sus ciudadanos, como era una
administracion més proxima que la Administracion estatal les esta-
ban demandando constantemente servicios y para reforzar la ima-
gen ingtitucional de esas Comunidades en lugares donde no existia
ninguna tradicion autonomista era necesario que tuvieran una ata
presencia, incurrian en niveles elevados de gasto. ¢Cémo los finan-
ciaban? En ese momento empieza a crecer la deuda publica autoné-
mica, en ese momento la deuda publica de las Comunidades Auté-
nomas empezo a ser un elemento recurrente de la financiacion. Pero
insisto, a margen de ese problema derivado de que €l coste efecti-
vo no habia sido correctamente establecido y por lo tanto el mode-
lo definitivo arrastraba | os problemas derivados del calculo del cos-
te efectivo.

Asi pues, los recursos financieros eran basicamente los mis-
mos, €l Fondo de Compensacion Interterritorial habia comenzado a
operar y planteaba un problema afiadido: como se sabia que las
Comunidades Auténomas no tenian financiacion suficiente, porque
€l coste efectivo se habia calculado mal, las inyecciones de recursos
gue se guerian proporcionar se canalizaban por via del Fondo de
Compensacion Interterritorial. Y por eso en los primeros afios de su
funcionamiento desde 1983, todas las Comunidades Auténomas
eran destinatarias del Fondo de Compensacion Interterritorial. Pero
decian “esto es barbaro”; 0 sea, montamos un fondo para redistri-
buir a servicio de la solidaridad y resulta que todos reciben; esta-
mos todos fatal, pero incluso aungue estemos todos fatal cuando se
trata de redistribuir habra que darlesaunosy no aotros. Lo que sig-
nificaba que e Fondo no cumplia su funcion y que el modelo de
financiacion no estaba funcionando de forma correcta.

Tampoco le voy a dar muchaimportancia a esto, porque si 1o
hicieray seria quizas mi funcion a hacer andlisis juridico, tendria
gue decir que todos estos recursos de los que he estado hablando
han funcionado a margen del Derecho. Han funcionado en base a
acuerdos politicos, pero no sobre la base del régimen juridico que
estaba previsto en laLOFCA. Que es |6gico, como los acuerdos de
financiacién autondmica eran objeto de interpretaciones extensas,
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correctivas, piadosas, esto es, se ha vulnerado en numerosisimas
ocasiones, pero mientras las cosas funcionaban, no pasaba nada.
Acabb e segundo periodo quinquenal (el primero hasta 1983, €l
segundo 1987-1991), ¢y qué habia cambiado desde que se aprobo el
primer modelo definitivo hasta esa fecha? Bueno, pues en esafecha
se habia puesto ya de manifiesto un problema que era un problema
serio: las Comunidades Autonomas (s me permiten la expresion
que es muy gréfica) se habian convertido en una especie de gigan-
tescos Papa Noel que ademas tenian |la ventgja de que no venian
solo el 24 de diciembre, sino que venian todo € afio.

Las Comunidades Autonomas, en efecto, eran fundamental-
mente agentes de gasto. Atendian las necesidades de sus ciudadanos
con cargo al gasto publico que realizaban, pero no reclamaban a sus
ciudadanos ningun tipo de ingresos. Me dirén, pero s tenian la
capacidad de asumir por delegacion la competencia de gestion de
los impuestos cedidos... Puesfijense, a pesar de eso las Comunida-
des Autonomas fueron tan listas que solo recaudaban en periodo
voluntario, solo recaudaban s |os ciudadanos pagaban voluntaria-
mente. Cuando habia que perseguir a ciudadano a través de la
recaudacion gecutiva porque €l ciudadano se resistia, erala Agen-
cia Estatal de Administracion Tributaria la que recaudaba.

Por consiguiente, las Comunidades Auténomeas ofrecian alos
ciudadanos su cara amable y no ofrecian la cara de reclamar ingre-
sos con los que financiar ese gasto ¢Y eso que genera? Generairres-
ponsabilidad. No estoy diciendo que el gasto seairresponsable, que
se gaste en lo que no se debe, estoy diciendo que genera irrespon-
sabilidad en el sentido politico del término, porque e ciudadano
imputa la responsabilidad de la presion fiscal que soporta al Estado
y atribuye € beneficio que recibe del gasto publico ala Comunidad
Autonoma. O sea, se distorsiona €l mercado de atribucion de res-
ponsabilidades politicas y eso genera irresponsabilidad en el gasto;
genera una propension natural a incrementalismo presupuestario,
gue es nociva en términos de la eficaz asignacion de recursos. Por
resumirlo en dos palabras que seguramente conoceran: generairres-
ponsabilidad fiscal. ¢Y cudl eslademanda? Corresponsabilidad fis-
cal.

Pues bien, en 1991 se hace necesario negociar un nuevo
modelo de financiacién y siempre en e mismo érgano, en e Con-
sgjo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténo-
mas. Un érgano respecto al cual ya conviene decir un par de cosas:
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es un 6rgano exclusivamente intergubernamental, en e que esta4
representado el Gobierno de la Nacion y los gobiernos autonomi-
cos. Es un érgano regulado en € art. 3 LOFCA, de caracter consul-
tivo, cuyos acuerdos tienen segun €l reglamento de régimen interno
del Consgo € caracter de meras recomendaciones. Y sin embargo,
es € organo gque decide en materia de financiacién autonémica. &Y
como es eso? Pues porque todo el sistema de financiacién autoné-
mica se ha montado al margen del Derecho, de manera que uno
encuentra L eyes de Presupuestos Generales del Estado que se remi-
ten alos Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera que
no han sido objeto de publicacién. Ese es, por cierto, un giemplo de
leyes secretas, porque su contenido es indeterminable, porque se
determina con remision aun acuerdo que tiene en si mismo el carac-
ter de smple recomendacion y solo adquiere valor normativo por
remision, pero que no ha sido objeto de publicacion. O sea, en tér-
minos juridicos, espléndido...

Pero cerremos el paréntesis de la critica juridica 'y volvamos
a como era € sistema de financiacion. En 1991 no hubo acuerdo
sobre como establecer un sistema que mejorase el nivel de respon-
sabilidad fiscal de las comunidades ¢y gqué es lo que se hizo? pues
mas de o mismo, se prolongo practicamente el modelo de 1986 con
alguna correccién, una, importantisima, el Fondo de Compensacion
Interterritorial pasd a ser un fondo de solidaridad se vincul6 a los
fondos regionales europeos y no todas las comunidades autbnomas
eran beneficiarias, pasaron a ser beneficiarias del fondo de com-
pensacion interterritorial solo las comunidades auténomas que eran
beneficiarias de fondos regionales con |o cual el fondo paso aser un
fondo redistributivo, pero salvo esa modificacion la financiacion
autonomica ¢de donde procedia? de las tasas afectas, de | os tributos
cedidos y de la participacién en los ingresos del Estado, pero como
ese acuerdo de 1991 habia dejado insatisfechos a todos, se constitu-
y6 un grupo de estudio. Los grupos de estudio también tienen en
esta materia una largisima historia que no les voy a contar ahora;
pero ese grupo de estudio € caso es que acordd en 1992 el elevar
una recomendacion para que se estableciera un procedimiento ten-
dente a conseguir la corresponsabilidad fiscal y ese procedimiento
se aprob6 mediante los acuerdos del Consgjo de Politica Fiscal y
Financiera de 1993, ¢en qué consistio ese procedimiento? bueno
pues ese procedimiento consistia en un invento espectacular, la par-
ticipacion en los ingresos del Estado se iba a desdoblar en dos tra-
mos: un tramo de participacion de cada comunidad autbnomaen los
ingresos en su comunidad, 0 sea en los ingresos territoriales del
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IRPF del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, ese tramo
podia ser hasta el 15% de la recaudacion de los ingresos territoria-
les del IRPF, si lacomunidad auténoma tenia excesos podia ser del
10 o del 5 incluso podia ser del 0 si tenia excesos del todo, pero
podia ser del 10 o del 5 ¢por qué? pues porgque habia comunidades
auténomas como la de Madrid que con el 5 ya se salian del mapa,
porgue eran ingresos del IRPF en su territorio y todavia las comu-
nidades autébnomas no habian asumido las competencias en la edu-
cacién con lo cual sus necesidades de gasto no eran elevadisimas, y
junto aese tramo de participacion en € 15% de la recaudacion terri-
torial del IRPF habia un tramo de participacion en los ingresos
generales del Estado. Fijense dos palabras respecto a este modelo,
delo que setrata es de aumentar la corresponsabilidad, o seade que
las comunidades autbnomas tengan parte en la exigencia de recur-
sos a sus ciudadanos fijense en qué recurso se emplea, la participa
cién en ingresos del Estado, respecto alas comunidades auténomas
no dicen nada. Si me permiten laexpresion, aunque seamuy vulgar,

se limitan a poner el cazo; bueno pues en eso consistio el primer
mecanismo de corresponsabilidad fiscal; claro como eso no era
corresponsabilidad fiscal de ningun tipo habia con una expresion
muy de la época para visualizarla, ¢y qué se hizo paravisuaizarla?
pues poner una casillas nueva en la declaracion del |RPF para que
los ciudadanos nos enfadasemos cuando teniamos que calcular ade-
mas de la cuota el 15% de la cuota, y nos daba lo mismo calcularlo
porque no pintaba nada, era solo para que supiéramos que & 15%
era para la comunidad auténoma (menuda visualizacion). Lo que
quiero decirles formulandolo en términos méas serios es que para
corresponsabilizar las comunidades autonomas se eligio un recurso
financiero absolutamente inadecuado, porque no ha dado lugar a
ningun tipo de corresponsabilidad porque las comunidades auténo-
mas no tenian ninguna responsabilidad en la recaudacién del |RPF
gue era un impuesto regulado exclusivamente por el Estado y ges-
tionado exclusivamente por el Estado. ¢Que se hizo para anadir
algo? pues se congtituyd un 6rgano de participacion de las comuni-
dades auténomas en la agencia estatal de la administracion tributa-
ria. Me podrian decir hombre eso ya es corresponsabilizarse. No
porque no era un organo decisorio, No era un Grgano g ecutivo era
un Grgano puramente consecutivo o sea para decirlo en platano pin-
taba nada de manera que no habia ninguna corresponsabilidad fis-
cal. Finamente una caracteristica de este modelo mejor dicho, dos,
primera: este model o tenia topes de manera que € 15% del IRPF en
el territorio de cada comunidad autonoma dabalugar a que la comu-
nidad auténoma recibiera una financiacion pero limitada por arriba
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y por abajo ¢con qué finalidad? pues para evitar que algunas comu-
nidades autonomas pudieran obtener una recaudacion excesiva
como consecuencia del rapido crecimiento de su economia que se
tradujera en un rapido crecimiento de IRPF, y; ¢por qué por abgo?
pues para garantizar gue ninguna comunidad autbnoma iba a perder
si laeconomiaen su regién no ibabien en e gercicio que fuera; en
todo caso, segunda caracteristica: este sistema fue aceptado por
todas las comunidades auténomas menos la comunidad autonoma
de Extremadura, y la comunidad auténoma de Galicia que interpu-
so recurso de inconstitucionalidad por considerar que este sistema
era contrario a la solidaridad, a laigualdad y a no sé cuantas cosas
més. Este sistema nacié con una vocacion transitoria, solo iba a
aplicarse en los gercicios de 1994 y 1995 y en su caso ya se veria
gue pasaba en 1996. Se preguntaran ¢y por qUE? pues por unarazon
facilmente comprensible, porque no se sabia lo que iba a pasar, no
se sabia como se iba a poder aplicar y no se sabian sobretodo cua
les iban a ser sus resultados. Llegd 1996 y como no habia acuerdo
para el cambio de sistema se prorrogo ese sistema hasta el gjercicio
siguiente, se produce e cambio de gobierno, una nueva mayoria
parlamentariay en el Consegjo de Politica Fiscal y Financiera el 23
de Septiembre de 1996 se llega a un acuerdo para el nuevo modelo
de financiacion, € hoy vigente, y ese nuevo modelo de financiacion
supone un cambio radical en cuanto a los modelos anteriormente
existentes, un cambio radical no en cuanto a las figuras utilizadas
para financiar a las comunidades autbnomas sino en cuanto al sig-
nificado de esas figuras. Voy por partes. primero ¢de donde proce-
de la financiacion de las comunidades auténomas?. de las tasas
afectas alos servicios transferidos, de losimpuestos cedidosy de la
participacion en ingresos del Estado ¢qué es 1o que cambia? Pues
cambian dos cosas muy importantes: unalos impuestos cedidos que
S se acuerdan eran impuestos del Estado establecidos y regulados
por e Estado cuya recaudacion corresponde a las comunidades
auténomas pasan a ser impuestos compartidos. Me dirén ¢y eso de
impuestos compartidos qué es? ;donde estan en la constitucion? En
ningun sitio, no busguen, no estan ni en la Constitucion, ni en la
LOFCA ni en ningun sitio. ¢Qué eslo que se ha hecho? pueslo que
se ha hecho es introducir 1o que en la doctrina alemana llaman una
mutacion constitucional; se ha alterado el concepto constitucional
de impuesto cedido y el impuesto cedido ya no es un impuesto que
el Estado establece y regula y cuya recaudacion se atribuye a la
comunidades auténomas; es un impuesto que € Estado estableci6,
regulan las comunidades auténomas total o parcialmente y como
regla parcialmente con lo cual son impuestos del Estado, pero cuya
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regulacion comparten el Estado y las comunidades auténomas en
proporciones variables y cuya recaudacion es como regla de la
comunidad autébnoma; ¢porqué como regla? pues porque hay un
impuesto cedido, el IRPF, en e que larecaudacion también es com-
partida, € 15% para las comunidades auténomas el 85% para €l
estado, aunque ese 15% puede llegar a ser segun laLOFCA el 30%,
de manera que ha habido un cambio radical en cuanto ala concep-
cion de los impuestos estatales cedidos. Ya son algo més que
impuestos estatales cedidos, son impuestos compartidos porque
aunque su establecimiento y su titularidad siga siendo estatal, su
regulacion es parcialmente autondmica y en cuanto a la participa
cion en los ingresos del Estado ¢qué es lo que ha ocurrido? pues lo
gue ha ocurrido es gque se consagra la fragmentacién en dos tramos
delo quelaLOFCA considera un porcentaje de participacion en los
ingresos del Estado, ahora ya no hay por mucho que la LOFCA se
empefie un porcentaje en los ingresos tributarios del Estado, ahora
hay dos porcentajes uno fijo y otro variable, €l fijo del 15, 1005 en
el IRPF y €l otro variable en el resto de los tributos estatales no
cedidos de manera que por arte de magia de uno pasamos a dos por-
centajes que ya no se calculan sobre una base sino sobre dos bases.
De antemano renuncio a hacer lacriticajuridica de ese model o, por-
gue me llevaria mas tiempo del que dispongo y he de afiadir que a
mi entender no puede ser favorable. Tengo laimpresién de que ese
model o tiene algunos vicios de inconstitucionalidad porque ni se ha
atendido a los planteamientos que su implantacion hubiera supues-
to desde & punto de vista de |as fuentes del derecho, ni se ha respe-
tado la LOFCA que es una norma que integra el bloque de la cons-
titucionalidad eso no significa que e modelo en cuanto tal sea
inconstitucional y conviene que lo aclare, o que estoy diciendo es
gue ese modelo no se ha implantado siguiendo el orden constitu-
cional de fuentes del derecho, que para que ese modelo fuera cons-
titucional tendria que haberse atribuido seguramente utilizando las
técnicas de las leyes marco de forma correcta y no como se ha
hecho, la competencia de regular os tributos estatales cedidos alas
comunidades auténomas y creo gque se ha hecho mal y segundo ten-
dria que haberse modificado el articulo 13 delaLOFCA y lo que no
entiendo es porqué no se ha hecho, porgque se ha modificado la
LOFCA en otros aspectos y se podria haber modificado también en
este, seguramente no se ha hecho, afiado, porque hay algun estatuto
de autonomia que tendria que haber sido también modificado, por-
gue este modelo de financiacién que estoy exponiéndoles fue des-
cartado por e Consgjo de Politica Fiscal y Financiera en 1982 por-
gue seguramente deciala memoria del Consgjo de Politica Fiscal y
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Financiera hubiera requerido no solo de la modificacion de la LOF-
CA, sino también de algun estatuto de autonomia entre ellos el de
Catalufiay a buen entendedor pocas palabras bastan, pero prescin-
diendo de estos problemas juridico-formales, que son problemas
menores ¢qué supone & nuevo modelo? pues s se fijan € nuevo
model o supone una cierta aproximacion entre esos dos sistemas de
financiacion que a través de la constitucion estan separados: un
modelo concierto y convenio en € que las comunidades autbnomas
o los territorios histéricos tienen capacidad normativa; en materia
tributaria y otro en el que esas comunidades autbnomas no tienen
ninguna capacidad normativa una de las virtudes de este modelo
seria establecer una cierta aproximacion. He de decir que cuando se
utiliza ese argumento se esta poniendo en una enorme falacia, ¢por
gué? pues porque la diferencia de capacidad normativa no se puede
valorar en abstracto sino en concreto. Porque ¢respecto a qué figu-
ras tributarias juridicas tienen capacidad las comunidades de régi-
men comun?y ¢respecto a cuales las comunidades forales? pues las
comunidades de régimen comun no tienen capacidad para modifi-
car el impuesto sobre sociedades, ni pueden intervenir en materiade
inversiones empresariales en el impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas, con lo cua no pueden adoptar decisiones que deter-
minen la localizacion de capitales 0 empresas mientras que las
comunidades forales si que tienen capacidad tanto en una como en
otra figura juridica, de manera que ese argumento de la aproxima
cion, de la convergencia del modelo, es un argumento falaz; sin
embargo si que es cierto que €l nuevo modelo supone una mayor
autonomia, que las comunidades autGnomas tienen mayor capaci-
dad para generar sus propias politicas, aunque sea limitadamente.
¢Limitadamente por qué? primero, porque hay limites dentro de los
cuales se puede gercer la competencia normativa de las comunida-
des auténomas; por gemplo, en e IRPF las tarifas solo pueden
modificarse en tres puntos arriba o abajo, se pueden modificar en un
20% del 15% que tienen atribuido, con lo cual se traduce en tres
puntos, aunque esa ecuacion ya no funciona porgue como conse-
cuenciade lareformade IRPF &l 15% se ha convertido en una mag-
nitud puramente referencial, ya no es una magnitud exacta; segun-
do, porgue los impuestos cedidos son todos impuestos directos, de
manera que las comunidades autébnomas no pueden decidir su poli-
tica fiscal, las comunidades autonomas pueden decidir solo limita-
damente ¢por qué? pues porgque como ho tienen a su acance todas
las figuras del sistema fiscal no pueden establecer cudl es el patrén
de la carga tributaria que quieren 0 sea que no hay una autonomia
paradecidir lapoliticafiscal propiade cadacomunidad y las ganan-
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cias en autonomia son ganancias limitadas; segunda consideracion:
en cuanto a volumen de recursos, en cuanto a la suficiencia ¢qué
supone este nuevo modelo? bueno, en el momento de su aproba-
cion, se dieron una enorme cantidad de barbaridades: que si unos
iban a ganar no sé cuantos miles de cientos de millones, otros iban
aperder no sé cuanto; de eso nada, olvidense, todavia tenemos unas
cifras que no son suficientes para hacer unavaloracion, El gobierno
de la nacion ha publicado solo las cifras del gercicio de 1997 hace
unNos Meses ¢y qué demuestran? pues demuestran 1o que era previ-
sible, y 1o que era previsible es gque quienes mas ganan son aguellos
gue tenian mayor capacidad de crecimiento econémico ¢por qué?
pues porque los que tenian mayor potencial de crecimiento econé-
mico han visto como se incrementaba la recaudacion por e IRPF en
un territorio y los que ya estaban en los limites de crecimiento eco-
némico aunque fueran mas ricos pues no ganan mucho, mantienen
su participacion y punto, de manera que no se ha producido ningu-
na revolucion.

Sin embargo eso es cierto en el IRPF. En impuestos sobre el
patrimonio, en impuestos sobre sustituciones en todas esas otras
figuras no ha habido ningin cambio, absolutamente ninguno, ¢por
gué? pues porgue las comunidades autdnomas cuando han gjercido
su capacidad normativa hasido siempre alabaja e insisto sobre este
dato porque es muy importante a efectos de la conclusién que pien-
so establecer corriendo para no pasarme del tiempo y es que esa
competenciafiscal alaque antes aludiaes siempre en € mismo sen-
tido, y que esa responsabilidad fiscal efectiva que ha servido para
bautizar este nuevo modelo de financiacion es sencillamente falsa.

Este nuevo modelo de financiacion no es el modelo de la
corresponsabilidad fiscal efectiva, por ese dato y por otro que me
permitiré afadir a continuacion; en todo caso, la modificacion en
impuestos cedidos es muy importante y ha supuesto mayor autono-
miay unaevolucion razonable en cuanto asuficienciaen el nivel de
recursos sobre todo porque la suficiencia viene garantizada por la
participacion en el IRPF y la participacion en ingresos general es del
Estado; tercer aspecto de valoracion ineludible: y en términos de
solidaridad ¢qué ha supuesto? bueno, pues en términos de solidari-
dad he de decir que todavia es muy pronto para hacer ningun tipo
de valoracion ¢por qué? pues porgue conocemos los datos de un
gjercicioy las garantias del nuevo model o son garantias quinquena-
les. Ahora bien desde esa perspectiva si que se puede avanzar algo
y lo que se puede avanzar es lo siguiente: primero los impuestos
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estatales cedidos y la participacion en € IRPF implican que una
muy buena parte de la financiacion autondmica procede de impues-
tos directos, de figuras que gravan capacidades econémicas directas
y hay que decir que las figuras que gravan este tipo de capacidades,
gue larigueza gravada esta distribuida en términos desiguales en €l
territorio, que son larentay el patrimonio |as riquezas gravadas por
esas figuras sobre las que se soporta la financiacion autonémicay
que como la distribucion de esas figuras es muy desigual en todo el
territorio hay que establecer mecanismos de reequilibrio para que
ese huevo modelo no dé lugar a ensanchamiento de las flechas
existentes en términos de riqueza entre las distintas comunidades
autonomas; y segundo, que &l huevo modelo de financiacion no tie-
ne mecanismos de solidaridad que permitan evitar la produccién de
esas flechas, por eso tengo la impresion de que ese nuevo modelo
de financiacion que desde e punto de vista de la autonomia merece
una valoracion positiva que es posible que en términos de suficien-
cia cumpla las exigencias y que ademas desde e punto de vista de
la eficiencia econdmica es posible que sea saludable, desde € pun-
to de vista de la solidaridad necesita un reforzamiento, para que se
establ ezcan mecani smos especificos que garanticen que no sevan a
ahondar la diferencias existentes entre las distintas comunidades
autonomeas.

Y termino ya; y ¢cOmo puede evolucionarse hacia el futuro?
porque yo les prometia un balancey unas perspectivasy yahe dicho
gue €l balance creo que globamente es positivo sobre todo si se
valora la situacion espafiola. ¢Qué pasa en cuanto a las perspecti-
vas? Pues en cuanto a las perspectivas la verdad es que yo no pue-
do ser optimista, ¢por qué? pues porque de lo que se oye hablar per-
manentemente, |o que se oye pedir, solicitar a los lideres politicos
es una profundizacion en e modelo de la corresponsabilidad fiscal
cuando no un nuevo modelo en e gque se generalizaria el convenio
0 e concierto autondmico como técnica de financiacion de las
comunidades autonomas. Incluso muy recientemente tres catedrati-
cos de la universidad de Barcelona acaban de publicar un trabgjo,
en el que propugnan un modelo de federalismo fiscal competitivo
bueno; pues bien yo voy a expresar mi modestisimavaloracion aese
respecto: creo que en un Estado de las caracteristicas del Estado
espariol, que no son los Estados de Norteamérica, ni por poblacion,
ni por su extension territorial, ni por explotabilidad geogréfica de
recursos, ese tipo de modelos de federalismo politico no cabe apli-
carlos porque la competencia no es una competencia realmente
posible, porque no estamos nunca en un modelo de competencia
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perfecta, nos movemos en un modelo en el que esa competenciatie-
ne enormes restricciones desde €l punto de vista de otras culturas,
situacion geogréficay su disponibilidad de recursos humanos, capi-
tal humano etc. Por eso a mi me da miedo que este modelo de la
corresponsabilidad fiscal que no ha producido ninguna correspon-
sabilidad fiscal porque ninguna comunidad auténoma ha demanda-
do nuevos esfuerzos a sus ciudadanos salvo dos comunidades auto-
nomas entre ellas (lamentablemente para mis intereses) la de
Madrid, que hallevado un equipo de impuestos sobre las transmi-
siones patrimoniales onerosas de bienes inmuebles, ninguna comu-
nidad auténoma ha aprovechado para exigir una respuesta fiscal a
sus ciudadanos. Todas han trabajado para reducir la presion fiscal
¢por qué? porque todas obtienen compensacion por via de partici-
pacion en ingresos del Estado |o que implicaque el modelo estamal
concebido. Avanzar en estas condiciones por el camino delacorres-
ponsabilidad fiscal me parece un tremendo error; si hay correspon-
sabilidad fiscal debe ser corresponsabilidad fiscal efectivaen laque
se calcule sobre qué figuras se aplica la corresponsabilidad fiscal y
en todos los casos evitando competencias desleales que puedan
generar efectos frontera de los que af ortunadamente como esté ocu-
rriendo en el caso de lacomunidad auténoma de La Riojavaavenir
a salvarnos la comunidad econdmica Europea que es la que por via
de la aplicacion de las vias de competenciay considerando que los
beneficios fiscales que afectan alalocalizacion de las empresas tie-
nen la consideracion de ayudas de Estado en lamayoriade |os casos
ayudas de Estado contrarias a la regla de la competencia europea,
ha dado lugar a que incluso e Tribunal Supremo haya tenido que
proclamar que e sistema de beneficios fiscales es un sistema
incompatible con la propia funcién. ¢Por qué? pues porque s la
Comision Europea tanto en el asunto Daewoo como en € asunto
Ramondin apunta a la consolidacion de ese sistema, un sistema
incompatible con las reglas de la competencia, porque genera dis-
criminacion entre las empresas establecidas en un territorio y en
otro, no hace falta otra prueba de que quienes estan més discrimi-
nadas, son las empresas de un Estado comunitario como el estado
de Espafia no establecidas en ese territorio que ni siquiera tienen
derecho a esa compensacién que el gobierno de la nacién establecio
para evitar la colision frontal de esas reglas del concierto con las
reglas del derecho comunitario. Si no es asi, es posible que la evo-
lucién del sistema de financiacion de las comunidades autonomas
sea otra, en todo caso (y con esto termino) la construccién del sis-
tema de financiacion de las comunidades autdbnomas no es un pro-
blema técnico, no es un problema exclusivamente técnico; necesita
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de los aspectos técnicos, pero es un problema de enorme calado
politico, En mi opinion es el problemacentral de laconstruccion del
estado democratico de Espafia, por eso no es un problema que se
pueda resolver en un 6rgano de las caracteristicas del Consgjo de
Politica Fiscal y Financiera, es un érgano necesitado de debate en
donde se debaten esas cosas, en € parlamento. Seguramente s me
preguntan les diria que en el Senado, configurado como una cama-
ra territorial. Si no me parece urgente y muy facil hacer depender
del debate del estado de las autonomias la solucion de esas cuestio-
nes y predeterminar los acuerdos de un 6rgano que es un organo
gubernativo e inter gubernativo. En segundo lugar: no solo hay que
debatirlo en e 6rgano parlamentario 0 en el seno de la sede parla
mentaria que le corresponda, sino que esimprescindible alcanzar un
elevadisimo nivel de acuerdo politico no solo entre los gobiernos
regionales y el gobierno central, sino entre las centrales correspon-
dientes, porque aqui se esta definiendo € modelo de Estado que
vamos a tener en nuestro pais en los préximos afios.

En € articulo 46 del estatuto de La Rioja se habla del efecto
frontera, cuando se dice que a los efectos del efecto frontera el
gobierno de La Riojay € gobierno estatal suscribiran un acuerdo
¢qué sentido juridico tiene?.

En cuanto a la interpretacion de ese precepto yo diria: no se
trata de acometer la extension del concierto; esaclausulalo que creo
entender que pretende es conseguir una compensacion para la
comunidad auténoma de La Rioja seguramente por ese efecto fron-
tera por via de la participacion en los ingresos territoriales; una
compensacién que dicho sea de paso iba a ser tremendamente com-
plicado que pudiera establecerse. En toda légica financiero autoné-
mica hay que conjugar dos vias de actuacién que son radicalmente
distintas: por un lado esta la via de la relacion bilateral entre las
comunidades auténomas y €l Estado que es insuprimible porque
esta previstaen la Constitucion y en los estatutosincluso en laL OF-
CAy; por otro lado, la actuacién de un orden intermedio que pudie-
ra ser un organo de coordinacion de carécter general como es el
Consgjo de Politica Fiscal y Financieray me dalaimpresiéon de que
ahi lo que se pretendia era generar una expectativa politica cuyatra-
duccion juridica concreta va a ser muy dificil que permitiese a la
comunidad auténoma de La Rioja hegociar que su participacion en
losingresos territoriales del IRPF en la medida en que se observase
un descenso en la recaudacion obtenible a la movilidad geografica
generada por el efecto frontera, se viera compensada mediante un
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incremento en la participacion de manera que, por giemplo, para el
resto de las comunidades podia ser un 15y paralacomunidad de La
Rioja pudiera ser un 17 eso me parece que es dificilmente imagina-
ble en larealidad préctica; en todo caso €l nuevo sistema de finan-
ciacion a través de algunas de sus reglas también ha tratado de
poner coto a esa posibilidad de translacion de recursos, porque en €l
IRPF que es el recurso respecto del que se estadiscutiendo y a que
serefiere el articulo 46 del estatuto de La Rioja, existen limitesala
posibilidad de cambio de residencia a efectos fiscales hasta el pun-
to de que no se reconocen efectos fiscales a los cambios de resi-
dencia cuando se produzcan determinados supuestos de hecho; de
todas formas habré que ver que es o que ocurre porque eso no es
imaginable, que nadie cambie su residencia por una variacion en la
fiscalidad en IRPF es muy dificil, la piedra de toque de toda esta
historia esta en lafiscalidad empresarial, mientras las soluciones las
tratemos de poner en otro ambito |o que estamos haciendo es enga-
fiar ala gente, eso no sirve absolutamente para nada.

En & anterior modelo de financiacion se ha dicho que no
habia corresponsabilidad fiscal fundamentalmente porque ademas
teniatopes. Yo creo que € nuevo modelo, si la anterior correspon-
sabilidad era una bromala de ahora es todavia peor en el sentido de
gue se premialairresponsabilidad fiscal, pero querria por ser breve
decir una cosa que no estoy de acuerdo en la valoracion de la evo-
lucion fundamentalmente del IRPF y laevolucion de lafinanciacién
de las comunidades autbnomas en |os datos que tenemos de 1996 y
algo de 1997. Se llega a una conclusién, la conclusion es que las
comunidades ricas salen favorecidas normamente de la evolucion
del IRPF. Hay datos que demuestran como comunidades supuesta-
mente ricas como es nuestra comunidad en el dmbito de crecimien-
to econémico en cambio la evolucién del |RPF es negativo, ademés
habra que tener en cuenta la evolucion del sistema de financiacion
los cambios introducidos por el Gobierno de la Nacién en el IRPF
gue aminoran esa recaudacion gue por tanto es negativa para todas
las comunidades autobnomas. Decir finalmente que en €l articulo 46
del estatuto se intenta digamos; buscar compensaciones para esos
efectos, si es cierto que en el &mbito de competitividad fiscal con el
impuesto de sociedades nosotros no somos un territorio con capaci-
dad normativay no hay nada que hacer, solamente una puntualiza-
ciony yatermino: en esta comunidad hay mucha gente, quetiene su
domicilio fiscal especiamente en Navarray también en Alava solo
por motivos fiscales, que estan empadronados en Pamplona, Nava-
rra 0 donde seay viven aqui.
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Me he debido expresar mal porque yo lo que pretendia decir
era que creo que he dicho y es cierto que a principio de laimplan-
tacion del nuevo modelo si que se dijo que era un modelo que favo-
recia a las comunidades auténomas ricas, y 10 que he pretendido
decir es que eso no es necesariamente asi alas que favorece esalas
gue tienen mayor potencial de crecimiento, porgue lo que se hace es
comparar la recaudacion normativa del IRPF con la recaudacion
real y esladiferencialaque favorece ala comunidad auténoma. Lo
gue significa que en los lugares en que e IRPF se aplicaba bien,
habia poco fraude y era una comunidad autbnoma de un nivel de
renta elevado, el IRPF habia alcanzado su techo la manera que la
mayor recaudacion era muy dificil, mayores ingresos solo podian
venir de la eliminacién del fraude y una mejor gestion o de un cre-
cimiento del nimero de residentes que no era facil que se produje-
se, mientras que para las comunidades auténomas mas pobres que
tenian mayor capacidad de crecimiento econdmico s que podian
verse favorecidas por ese dato; en segundo lugar es cierto que ha
impactado de una forma muy notable la reforma del IRPF que ha
determinado que ya no se participe en €l 15 sino que se participa en
unos casosen el 15, en otrosen el 16y pico, en otrosen € 14, seguin
los tramos, pero se participa en ese porcentgje sobre una base que
es mucho menor, ahi va a haber compensaciones por via del IRPF
y por via de participacion en ingresos del Estado, pero si que es
cierto que se ha aminorado la capacidad de las comunidades auto-
nomas para operar en ese ambito. En cuanto a las situaciones de
personas con domicilios en otras comunidades auténomas yo solo
diria una cosa: ese es uno de los problemas que no resuelve este
modelo, o mejor dicho lo resuelve a costa de que lo resuelvan uste-
des, si lacomunidad de La Riojatiene capacidad de inspeccion sufi-
ciente como para ponerse a comprobar cuantas de esas personas, |10
gue hay que hacer es verificar cuales son las néminas de personas o
de empresas residenciadas en La Rioja que se satisfacen a personas
con domicilio fiscal fuera de la comunidad autdbnoma, porque eso
sera la férmula de comprobar si se verifica que e centro de intere-
ses econdmicos esta situado en lacomunidad de La Riojay en apli-
cacion de la nueva ley de renta tratar de atraer su fiscalidad a esta
comunidad y no a la comunidad navarra. En ese aspecto laregula
cion actual lesfavorece, porque les da pie para provocar cambios de
residencia fiscal que antes tenian précticamente imposibilitados y
ahora los pueden hacer ¢a costa de qué? a costa de tener unos ser-
vicios de inspeccién que normal mente las comunidades autbnomas
no tienen.
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Aunque no suelen hacerlo los tributaristas voy a reflexionar
sobre los efectos beneficiosos del efecto frontera. Si uno estudia la
evolucién histéricay econémicade La Riojave que buena parte del
desarrollo econdmico riojano se deriva de los efectos frontera, por
gemplo las instalaciones industriales en La Rioja se derivan ini-
cialmente de los beneficios fiscales de la gran area de expansion
industrial de Logrofio, que ni siquiera entonces en el concierto
vigente en Alavay en el convenio de Navarra se podian aplicar. Por
ese motivo vino Ramondin a Logrofio, no por otro motivo. En su
momento, era una empresa Guipuzcoanay se instalo en Logrofio,
porgue |os beneficios fiscal es entonces de la gran &rea de expansion
industrial de Logrofio eran bastante notablemente superiores a los
gue existian en el concierto econdmico de Alava, cierto es que lue-
go tuvieron que ir apleito y estuvieron durante diez afos pleitean-
do con la diputacion y demas y estando hasta que le reconocieron
efectivamente los beneficios. La cuestion es més sencilla: el
impuesto de sociedades se tributa en Alavay en Navarra, pero la
mayor parte de los empleados y de los directivos a los que se refe-
ria estdn domiciliados fiscalmente en La Rioja, es decir: los efectos
son complementariamente beneficiosos, se instalan agui no sola-
mente por las cuestiones fiscales, porque el marco laboral no es €
mismo, los sueldos en el caso de Alavay Navarra los convenios
medios son el 20y el 30% salarios superiores alos de La Rioja por
tanto hay otra serie de componentes en |os que no vamos a entrar,
quiero decir que también generan un efecto beneficioso sobre el que
aveces no se reflexiona

Eso es absolutamente cierto, pero el efecto frontera puede
generar efectos beneficiosos o perjudiciales que se distribuyen en
funcion de las fuerzas de mercado cuando |os competidores acttan
en condiciones de igualdad, el problema de este particular efecto
frontera fue que en su momento generd un efecto beneficioso para
la comunidad de La Rioja ¢por qué? pues porque la comunidad de
La Rioja estaba compitiendo en condiciones de desigualdad, mejo-
rando las condiciones que podia ofrecer la diputacion foral de Ala
ba. El problema es que en los momentos actuales esas reglas de
competencia estan uniformadas por Bruselas, es que lasreglas dela
competenciaimpiden esas ayudas de Estado por viafiscal si no han
sido comunicadas, de manera que por gemplo en e pleito de
Ramondin y en las alegaciones que se han presentado ante el tribu-
nal de justicia se adega que la comunidad de La Rioja también est4
entrando en el mercado de favorecer suelo industrial, de maneraque
yo no digo que no tenga porque haber competencia, sino digo que
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la competencia solo puede existir s los litigantes disponen de las
mismas armas, ahora colateralmente es evidente que ese efecto
frontera cuando tu ofreces mayor calidad de vida, mayor calidad,
mayor no se qué, algun efecto beneficioso tiene que producir, por-
gue es posible que la industria esté en un sitio y los receptores de
los rendimientos que esa industria genere estén en otros.



