REVISTA ASTURIANA DE EGONONMIA - RAE N° 3 1395

LAS PROPUESTAS DE
DESCENTRALIZACION FISCAL
DEL LIBRO BLANCO SOBRE LA
FINANCIACION AUTONOMICA

Carlos Monasterio
Catedrdtico de Hacienda Publica
Departamento de Economia
Universidad de Oviedo

La aplicacion y diseno de la LOFCA ha originado upa amplia des-
centralizacidn del gasto acompafiada solamente por una timida des-
centralizacidn fiscal. En este articulo se analiza, en primet lugar, la
sstructura financiera actual de las CC.AA. de régimen comtin y del
resto de modelos de financiacién autondmica. A continuacion se re-
cagen las propuestas de descentralizacian fiscal del Libre blance sobre
la reformade la financiacion autonémica que, basicamente, propanan
continuar la linea de descentralizacién fiscal que la LOFCA inicia con
fos trlbutos cedidos mediante la férmula de tiibutos compartidos, am-
plianda y flexibilizande |a capacidad fiscal de las CC.AA. de régimen
cemun y acercando la situacién fiscal de éstas 3 la de las comunida-
des forales. Se concluye que la propuesta de descentralizacion fiscal
desarrollada an el Libro blanco permite actuar a las CC.AA. como su-
jetos activas de la politica impositiva respetando 1a unidad béasica del
sistema fiscal.

Palabras clave: financiacion autonémica, descentralizacian fiscal, Li-
bro blanco financiacidn autondmica.

1. INTRODUCCION

Las quejas sobre el bajo grado de autonomia y corresponsabilidad fiscal
de las CC.AA. de régimen comun son hoy practicamente unanimes.

El desarrollo de la Hacienda Autondémica se ha producido mediante el tras-
paso de competencias y recursos financieros provenientes de la Administra-
cién Central. En este proceso, el avance por el lado del gasto es gradual y cre-
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ciente, a medida gue se afiaden a las competencias comunes las de educa-
cidn, sanidad y servicios sociales. Por el contrario, la cesion de recursos de
tipo tributario esta tasada {los tributos cedidos regulados en los articulos 10
y 11 de la Ley QOrgdnica de Financiacion de las Comunidades Auténomas) y
una vez producida la cesién de tributos todas las competencias adicionales
traspasadas posteriormente se ajustan financieramente mediante incremen-
tos del porcentaje de participacidn. Surge asi un desequilibrio creciente, que
es consecuencia légica de como se ha disefiado y aplicado el modelo LOFCA,
en el cual una amplia descentralizacién del gasta sélo viene acompafiada por
una timida descentralizacion fiscal.

En una primera etapa de desarrollo. de la Hacienda Autonémica, los pro-
blemas de corresponsabilidad fiscal apenas se hacian sentir, porque las ne-
cesidades de gasto de las CC.AA. eran menores (era la etapa inicial de tras-
pasos) y el rendimiento de los tributos cedidos (entre los cuales se conta-
ba entonces el deé lujo recaudado en destino, que tenia una dran capacidad
recaudatoria) cubria una buena parte del gasto. No debe olvidarse, ademas,
que a comienzos de los ochenta comenzaba también la aplicacion de la re-
forma fiscal, y existian cautelas |dgicas respecto al éxito de la aplicacién
de nuevos impuestos que, como el IRPF, dependen del grado de cumpli-
miento voluntario de los contribuyentes y de la capacidad de la Adminis-
tracion Tributaria para gestionar adecuadamente un cuadro tributario méas
complejo.

El problema surge cuando desaparecen los condicionantes anteriores,
un nimero creciente de CC.AA. va completando la asuncitn de competen-
cias y la descentralizacién fiscal se mantiene al nivel reducido de la etapa
inicial.

Invertir de algin modo los términos de esta relacion, tal como se plantea
actualmente, es la esencia de cualquier solucién en materia de corresponsa-
bilidad fiscal, entendiendo esta expresidn como la consecucidn de la suficiencia
mediante recursos tributarios de normativa y gestion propia de las CC.AA.

El avance real en este sentido exige que las partes gue intervienen acep-
ten un nuevo modele en el que:

— La Hacienda Central esté dispuesta a ahandonar la interpretacién res-
trictiva de aplicacion de la LOFCA, y proceder a una mas amplica cesién de
impuestos a las CC.AA.

— Las Haciendas Autonémicas estén dispuestas a asumir un papel activo
en materia tributaria, en un nuevo modelo de financiaciéon en el que sus recur-
sos provendrian fundamentalmente de los contribuyentes de su territorio y
no de transferencias de la Administracién Central.

En el desarrollo de este articulo se procederd, en primer lugar, a exponer
la estructura financiera actual de las CC.AA. de régimen comun, para consta-
tar su escaso grado de autonomfa y corresponsabilidad fiscal.

En el apartado 3 se efectiia un anélisis comparado respecto 2l sistema fo-
ral y al régimen fiscal especial de Canarias. El cuarto apartado expone las pro-
puestas de descentralizacion fiscal que se desarrollan en el Libro Blanco so-
bre la financiacidn autondmica.
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2. LA ESTRUCTURA FINANCIERA ACTUAL DE LAS CC.AA. DE REGIMEN
COMUN

En el sistema LOFCA existen (nicamente tres instrumentos de financia-
cién que claramente pueden admitirse desde la perspectiva de la autonomia
y la corresponsabilidad fiscal. Dichos instrumentos son los tributos cedidos,
que las Comunidades han recibido del cuadro fiscal de la Hacienda Central,
los recargos sobre tributos cedidos e IRPF y los tributos propios, que pueden
pramulgar [os Parlamentos Autondmicos.

En ambos casos (tributos cedidos v propios) nos encontramos con gue
existe tanto una cierta capacidad normativa como de gestion, que lleva a que
los contribuyentes puedan identificar a la Hacienda Autandmica come sujeto
activo de la politica fiscal.

Respecto a los tributos cedidos, en el modelo LOFCA se configura la ce-
sién como referida a las competencias de gestidn vy el derecho a la recauda-
cian, Sin embargo, dado que los recargos gue pueden establecer las CC.AA.
tienen como ambito de aplicacién el de los tributos cedidas, mas el impuesto
personal sobre la renta, nos encontramos con que uno de los elementos clave
para determinar la cuota tributaria, como es el tipo de gravamen, puede ser
fijado por las CC.AA., manteniéndose el tipo estatal como tipo minimo de im-
posicion, que impide la competencia fiscal a la baja entre las Comunidades
de régimen comun.

Opera, por tanto, en el campo de los tributos cedidos una descentraliza-
cién impositiva en régimen de competencias compartidas donde el Parlamen-
to Central determina la estructura basica del impuesto y tas CC.AA. lo gestio-
nan por delegacion, pudiendo los Parlamentos Autondmicos aumentar median-
te recarge los tipos de gravamen.

Los tributos propios que pueden crear las CC.AA. de régimen comdn me-
recgn una consideracidn distinta a la de los tributos cedidos, por el distinto
papel que juegan en el sistema de financiacion. Al hablar del grade de auto-
nomia y correspensabilidad fiscal del sistema de financlacidn, tenemos que
referirnos exclusivamente a los tributos cedidos, puesto que dsta &s la Unica
decision gue se adopta para el sistema como un todo. Cuestidn aparte son
las decisiones que cada una delas partes (las CC.AA., en nuestro caso} pue-
da tomar para crear tributos propios.

Ademas, los recursos pracedentes de tributos cedidos estarfan conecia-
dos con la financiacidn de servicios transferidos, al nivel stéandard en que ve-
nia prestdndolos anteriormente la Administracion Central, migntras que los
tributos propios tendrian como finalidad la mejora del nivel de prestacion.

Como es sahido, el modelo LOFCA generd, desde el comienzo de los tras-
pasos, una categorfa de tributos propios, sin necesidad de actividad normati-
va alguna del respective Parlamento Regional. Nos referimos a las tasas trans-
feridas por estar conectadas a servicios que pasaron a ser de titularidad auto-
ndémica y que el articulo 7.2 de la LOFCA encuadra entre (08 tributos propios
de las Comunidades.

Aungue la LOFCA fija limites bastante estrechos a la autonomfa fiscal de
las CC.AA. gjercida a través de los tributes propios, en especial por el requisi-
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1o da no incurrir en supuestos de doble imposicion sobre hechos imponibles
gravados por el Estado, la posteriar interpretacién del Tribunal Constitucional
ha flexibilizado considerablemente estos limites.

La sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987 de 26 de marzo, que se
pronuncién sobre la constitucionalidad del impuesto andaluz sobre tierras in-
frautilizadas interpreté en sentido literal la prohibicién de la LOFCA, permitiendo
gue sobre la misma fuente impositiva puedan coexistir dos impugstos, siem-
pre que los hechos imponibles estuviesen definidos de distinta forma.

La actividad impositiva de la CC.AA. de régimen comin se ha centrado
en tres objetos de gravamen principales. En primer lugar, esté &l juego del bin-
go, sobre el cual han establecido impuestos ocho de las quince CC.AA. de
régimen comun. En conjunto, diches impuestos proporcionaran recursos a las
CC.AA. por un importe de 18.000 millones de ptas. en 1992. Un sequnde grupo
de impuestos, que trata de gravar a renta potencial de las explotaciones agra-
nas infrautilizadas fue establecido en tres Comunidades, sin que se llegara
a obterier recaudacion alguna, debido a la complejidad de este tipo de impues-
tos sobre la diferencia entre renta potencial v real y sus altes costes de admi-
nistracién.

Mas recientemente, se han promuigadoe una serie de tributos con fings me-
dioambientales, que recaen sobre el uso del agua o las instalaciones que inci-
den en el medio ambiente. Estos tributes, aplicados inicialmante €n Catalufa
y luego en Baleares, se han introducido recientemente en otras Comunidades
(Valencia y Asturias). Surecaudacion en las dos Comunidades citadas en pri-
mer lugar era de casi 9.000 millones en 1992, Su extensién a otras CC.AA.,
junto con su elevada potencialidad recaudatoria hacen pensar que en el futu-
1o tendran una creciente importancia.

Por Gitimo los recargos autondmicos se han aplicado en ocho Comunida-
des sobre las tasas de juegos de suerte, envite v azar (en su calidad de tributo
cedido) y en ofras cuatro al Impuesto sobre Actividades Econdmicas (como
recargo pravincial, al alcance de las CC.AA. uniprovinciales). En su conjunto,
la recaudacion por recargos ascendié a casi 10.000 miliones en 1992, proce-
dentes casi a partes iguales de ambos tipos de recargos.

Si exceptuamos el caso singular de Canarias, donde gl impuesto sobre com-
bustibles derivados del petrdleo tienen gran relevancia, pero no es extensible
a otras CC.AA, por el peculiar régimen fiscal del archipiélago, nos encontra-
mos con gue los tributos propios vheredados» de la Administracién Central
(tasas transferidas) ascendian a 59.424 millones en 1992 (criterio normati-
vo), frente a sélo 36.703 millones que resultan de la suma de tributos propios
«creados» por las CC.AA. de régimen comiin y recargos sobre tributos cedi-
dos e |AE.

El cuadro 1 muestra cual es la estructura financiera actual de las CC.AA.
de régimen comun, en materia de autonomya fiscal. Lo primero que se aprecia
es el reducido peso porcentual de los ingresos tributarios respecto al presu-
puesto total. En segundo lugar, se constata que la extension del techa com-
petencial de las diez CC.AA. del articulo 143 llevard a un menar nivel de co-
rresponsabilidad fiscal, si no se modifica el actual sistema de financiacién.
Aungue el abanico de valores de los ingresos fiscales respecto al gasto total
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es amplio, oscilando entre el 10,6 y el 28,7% para las CC.AA. del articulo 143
(si excluimos a Baleares), y entre el 7,1 y 14,7% para las CC.AA. del articulo
181 (excluyendo a Canarias}, se observa gue &l grado de autonomia fiscal des-
ciende al crecer el techo competencial, puesto que una vez producida la ce-
sién de tributos, todos los ajustes de financiacidn que se producen al asumir
nuevas competencias se hacen sobre las transferencias canalizadas via por-
centaje de participacién:

Tamibién se observa que el grado de autonomia fiscal es, en general, me-
nor para las CCAA, de renta reducida, a igualdad de techo competencial, lo
cual es l6gico, teniendo en cuenta su merior capacidad fiscal.

A la vista de las cifras del cuadro 1, resulta obvio que la blisqueda de una
mayor corresponsabilidad fiscal tiene como camino principal el de un nusvo
esquema de descentralizacion impasitiva, que vaya mas alls del marco actual
de los tributos cedidos,

Cuadro 1
INGRESOS TRIBUTARIOS Y AUTONOMIA FISCAL DE LAS CC.AA.
(Datos 1992 - Millones de ptas.)

6. Ingresos
Prasupussto Tributos  Tasas  Tributos fiscales
CC.AA, consolidado  cedidos transferidas propios Recargos (2+3+4+5) {6/1]%
i 12) 131 14 {51 6}

Andalucia 1.532.769 101.732 13.408 - - 115,140 7,51
Canarias 254914 28757 2420 26787 - 57,464 2254
Cataluna 1.412.970 177.882 9.786 17.634 2.839 207.941 14,M
(alicia 617.661 38755  4.344 916 18 440168 7,12
Valencia 734,628 B7107 4134 3331 855 95427 1298
Aragdn 106615 27.077 1.800 - = 28.877 27,34
Asturias 86.882 18.010 2233 - 976 21.219 2442
Balegres 46.674 15227 812 3130 113 19.342 41,44
Cantabria 44.941 8.071 173 215 189 9.248 20,57
Castilla-Le6n 186.791 37383  4.956 - - 42339 22,66
Castilla La Mancha 168,610 19.795  2.670 845 483 23793 14N
Extremadura 112698 10108 1514 204 - 11813 10,57
Madrid 363.756 94724 9,330 - 4014 . -108.088 29,70
Murcia 71445  15.300 957 601 184 17.042 23,85
Rioja 25.929  5.846 279 - 215 6.340 24,45

Fuents: Elaboracién propia, a partir de los datos de la Direccign General de Coordinacion
con las Haciendas Tarritoriales.

3. APROXIMACION AL RESTO DE MODELOS DE FINANCIACION

Tomando come referencia de lo que serfa gl horizante de cierre del proce-
50 autonomico al conjunto de CC AA. gue disfrutan actualmente de techo com-
petencial elevade {competensias comunes mas educacién, sanidad y servi-
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cios sociales), nos encontramos con que an este grupo, integrado actualmen-
te por siete Comunidades {Andalucia, Canarias, Cataluiia, Galicia, Navarra,
Pais Vasco y Valencia) se aplican tres distintas sistemas de financiacion, Ade-
més del sistema LOFCA, que se aplica en cuatro de esas Comunidades (An-
dalucia, Catalufa, Galicia y Valencial ¥ en el cual hemos constatado que exis-
te un bajo grado de corresponsabilidad fiscal, existen otros dos sistemas de
financiacién, cuyas caracteristicas difieren notablemente del modelo LOFCA
y que en ambos casos conducen a un nivel mayor de corresponsabilidad. Di-
chos sistemas son, respectivamente, el aplicado en las Comunidades Forales
del Pais Vasco y Navarra y el que en virtud de su situacion singular especifica
se aplica en Canarias.

La esencia del régimen foral es el invertir [a situacion existante entre Ha-
cienda Central y Hacienda Autondmica, tal como ésta se plantea en el mode-
lo LOFCA. La asimetria entre capacidades fiscales — competencias de gasto,
presenta un sesgo distinto en cada caso. Frente a una situacion en gue los
impuestos principales y de mayor capacidad recaudataria del sistema fiscal
estdn en manos de la Hacienda Central, con lo cual ésta no sdlo obtiene re-
cursos para financiar sus gastos, sino que tiene un excedente de capacidad
tributaria que en parte utiliza para transferir a la Hacienda Autonémica de ré-
gimen comun (porcentaje de participacion), los términos de la relacidn se in-
vierten en las Comunidades Forales, En virtud del Concierto Econdmiceo: (Con-
venio, en el caso de Navarral la Hacienda Foral es quien gestiona (regulando-
los también, dentro de c¢iertos limites} la mayoria de los impuestos del sistema
fiscal, lo cual e permite un margen de recursos fiscales dzl cual detrae el Cu-
po (Aportacioén, en €] caso de Navarra), que se corresponde con el pago por
los servicios y competencias de titularidad estatal prestados en los respecti-
vas territorios. Dantro del sistema de concierto, nos encontramaos con impues-
tos concertados de normativa autonémica (IRPF, Sociedades, para las empire-
sas que operan exclusivamente en territorio foral, sucesiones y donaciones
y parte de los conceptos gravados por transmisiones patrimoniales y por ac-
tos juridicos documentados) gue son regulados, gestionados y recaudados
por la Hacienda Foral y otros tributos concertados de normativa comin, en
los gue las facultades de la Hacienda Foral sélo comprenden los aspectos de
gestién y recaudacion.

Bésicamente, este esquema supone congertar con capacidad normativa
la imposicidn directa y concertar sélo con capacidad de gestidn la imposicién
indirecta, dado que los acuerdos en materia de armonizacion fiscal dentro de
la Unién Europea limitan las facultades de manejo de la politica fiscal nacio-
pal en materia de imposicion indirecta.

Las peculiaridades del régimen econdmico vy fiscal de Canarias s¢ derivan
del hechao diferencial de la insularidad vy de haber quedado fuera del dmbita
de aplicacion de la fiscalidad comunitaria. La ne aplicacién en el archipiélago
canario del IVA ni de los Impuestos Especiales {salvo los que gravan el alcahal
v bebidas alcohdlicas) permite a esta Comunidad gozar de on régimen fiscal
especffico, que se aplica para la mayoria de la imposicién indirecta.

El Impuesto General Indirecto Canario (IGIC), como sustituto del IVA y el
Impuesto sobre combustibles derivados del petréleo, que sustituye al limpuesto
Especial sobre hidrocarburos, proporcionan a la Comunidad Canaria una si-
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tuacian de elevada sutonomia fiscal, que la sitia méas cerca de las Haciendas
Farales que de las Haciendas Autondmicas de régimen comdn.

La capacidad normativa sobre las principales figuras de la imposicién indi-
recta hacen gue el régimen fiscal de Canarias sea asimilable al de «impuestos
concertados de normativa autondmicas, aplicado a la imposicién indirecta (ade-
mas de disponer de los mismos tributos cedidos que el resto de CC.AA. de
régimen coman).

Dado que los tres sistemas de financiacién se aplican cumpliendo los prin-
cipios constitucionales de orden tributario, una posible via de avance hacia
la corresponsabilidad fiscal seria &l introducir en las CC.AA. de régimen co-
mun alguno de los rasgos de los otros dos sistemas, homogeneizando en ma-
var medida las caracteristicas de funcionamiento.

4. LAS PROPUESTAS DE DESCENTRALIZACION FISCAL DEL LIBRO BLANCO

Para aumentar el grado de corresponsabilidad fiscal de las CC.AA. de
régimen comun, el Libro Blanco sobre la reforma de la financiacion autond-
mica {Informe sobre la situacion actual del sistema de financiacién autond-
mica y su reformal propone continuar la linea de descentralizacion fiscal que
la LOFCA inicia con los tributos cedidos, mediante (a férmula de tributos comt-
partidos.

La propuesta de los tributos compartidos parte de cansiderar que el desa-
rrallo 16gico del proceso de descentralizacidn del Sector Pablico, que ha avan-
zado considerablemente por el lado del gasto, debe ser completado por el {a-
do de los ingresos, raspetando las siguientes premisas de partida.

1) Mantener la unidad basica del sistema fiscal espafiol, de modo que tan-
1o la Hacienda Central comao las autondmicas actien sobre el mismo cenjun-
to de impuestos.

2) Separar nftidamente las decisiones fiscales de cada nivel de hacienda,
concediendo a las CC.AA. |a capacidad para fijar (al alza o a la baja) el tipo
de gravamen del IRPF, IVA e impuestos especiales, que serian los principales
impuestos compartidos.

3) Mantener el mismo nivel de presion fiscal que existe actualmente &n
los impuestas compartidos. La recaudacion procedente del tipo bésico inicial
que las CC.AA. aplicasen en los tributos compartidos se¢ restaria de su res-
pectiva porcentaje de participacion, con lo cual en el momento inicial aumen-
tarfan los ingresos fiscales y disminuirfan Ias transferencias, manteniendo in-
variable el total de financiacion. Paralelamente, se reduciria el tipo de grava-
men aplicado por Ia Hacienda Central, de modo que el contribuyente tras Ja
escisién de tipas, estuviera gravado por la misma tarifa, gue pasaria a ser com-
partida por ambas haciendas.

4) Los tipos de gravamen auionéricos iniciales estarfan calculados de mo-
do que las CC.AA. de mayor nivel de renta obtuvieran mediante impuestos
compartidos la mayorfa de sus ingresos, en la cantidad més cercana a sus
necesidades de gastos, pero sin llegar a producir transferencias negativas o
cupos para las CC.AA. de régimen comin.
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La propuesta de impuestos compartidos, de la que se han comentado los
rasgos basicos, cambia la situacién actual en dos aspectos fundamentales:

1} Amplia y flexibiliza la capacidad fiscal que ahora permite la LOFCA. Par
un lado, se amplia al abarcar la capacidad de decisién de las CC.AA. al im-
puesto de renta personal, el VA y los especiales, que no figuran entre los im-
puestos cedidos. Por otro, se flexibiliza, por el mecanismo de cesién+racargo
de [a LOFCA que permite actuar sobre los tipos de gravamen Unicamente &l
alza, mientras que en los impuestas compartides serfa posiblg tante incremen-
tar como reducir tipos.

2) Acerca la situaciaon fiscal de las CC.AA. de régimen comin a la de las
Comunidades forales, que gozan de un elevado grado de autonomia fiscal. Aun-
que la situacion de los impuastos compartidos dista de poder compararse con
la de los impuestos concertados de normativa foral, y se exclue de la propuesta
al impuesto de sociedades, el acercamiento se produce debido a gue se apro-
xima notablemente el dmbito de los tributos compartidos al de los concerta-
dos, aunque subsisten diferencias en cuanto a la capacidad normativa de uno
y otro tipo de haciendas.

Expuesta mas en detalle, la estructura de los impuestos compartidos se-
ria la siguiente.

Por lo que respecta al IRPF, la cuestidn clave es la eleccidn de la magnitud
sobre la que van a operar las haciendas autondmicas. La base liquidable no
parece la magnitud adecuada, porque permitir la definicion dg los rendimien-
tos netos de forma diferenciada puede plantear problemas de competencia
fiscal y equidad. En efecto, si las CC.AA. dispusieran de capacidad narmativa
para definir rendimiantos netos, podrian entablarse procesos de competencia
fiscal, definiendo de manera més generosa los gastos deducibles, para deter-
minar los rendimientos de actividades empresariales y rentas del capital mo-
biliario, en un intento de atraer la localizacian de los factores productivos mas
moviles.

Tamipoco parece una buena férmula la aplicacion de un recargo sobre la
cuota liquida, solucion ésta que es la recogida actualmente en la LOFCA, para
aplicar los recargos. El problema que surgiria entanices serfa el del parasitis-
mao fiscal, porque las decisiones de la hacienda central sobre la tarifa de gra-
vamen o el cuadro de deducciones a aplicar repercutirian también sobre la
recaudacion autondmica, sin que las haciendas autondmicas hubiesen adop-
tado decision alguna al respecto. Debido a las anteriores razones, la propues-
ta del Libro Blanco para compartir el impuesto de renta personal consiste en
aplicar, por parte de las CC.AA., un tipo Unico sobre la base liguidable del im-
puesto. Dicho tipo serfa igual para todas las Comunidades, en €l mamento
inicial, y posteriormente tendrian libertad para moverlo al alza o a la baja.

Al ser la base liquidable la magnitud mas estable del impuesto, no cabe
esperar que existieran oscilaciones que repercutieran de forma notable en la
recaudacion autondmica. La capacidad normativa sobre la base liquidable se-
guirfa en-manos de a hacienda central, que pondiia previamente en conoci-
miento de las CC.AA. los proyectos de ley que incidieran sobre dicha magni-
tud, mediante comunicacidn al Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que
emitiria un informe consultive sobre la materia.
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Por ultimo, sefalar que esta formula permite actuar con independencia a
ambas haciendas (Central y autondmica) para ejercer su autonomia fiscal, no
aumenta la carga fiscal del impuesto (la actual tarifa progresiva esiatal se re-
ducirfa, en todos los tramos, en el valor del tipo autondmico aplicado inicial-
mente) y preserva las competencias de redistribucion para (a hacienda cen-
tral, que es quien decide la tarifa progresiva y la politica de deducciones de
la cuota integra.

Aunque la férmula elegida es la del tipo fijo sobre base liquidable, po-
drian considerarse como opciones de aplicacion el escindir en dos tarifas pro-
gresivas (una de |la hacienda central y otra autonémica) la actual tarifa pro-
gresiva del IRPF, y también gl permitir a las CC.AA. fijar algunas deducciones
propias, pero exclusivamente dentro de las de tipo personal, deducciones que
en todo caso minorarfan la recaudacion autondmica. Argumento en contra
de la tarifa autondémica progresiva seria el que la progresividad amplifica las
diferencias recaudatorias entre Comunidades ricas y pobres, y por tanto obli-
ga después a instrumentar transferencias de nivelacion interregionales de ma-
yor amplitud.

En cuanto al IVA minorista, el punte clave para instrumentarlo comao im-
puesto compartido es el especificar como debe entenderse el rendimiento co-
rrespondiente a la fase minorista.

La férmula elegida para articular €l IVA como tributo compartido arranca
también de dividir el tipo de gravamen aplicado sobre las rentas de los mino-
ristas para derivar parte de la recaudacion hacia las CC.AA. La referencia de
la LOFCA se entlende, por lo tanto, na al gravamen del valor afiadido genera-
do en fase mingrista {que seria la diferencia entre VA repercutido vy soporta-
do en dicha fase), sino a una parte del impuesto cobrade por los minoristas
a los consumidores finales {(una parte del VA repercutido). De este modo, se
respeta el principio fundamental de no exportacion tributaria, porque los con-
sumidores finales seran fundamentalmernte residentes en la respectiva Co-
munidad.

Una vez explicitado el punto de partida, los dos aspectos fundamentales
a analizar respecto al IVA como tributo compartido serfan los siguientes:

1.7} Instrumentacién de |a propuesta, a partir del sistema actual de ges-
tion del impuesto. Habria que deslindar a los minoristas del resto de sujetos
pasivos sometidos al impuesto, utilizando el ctiterio de considerar como tales
a quienss obtienen la mayor parte de sus ingresos directamente de consumi-
dores finales (contribuyentes sin derecho a deducir las cuotas soportadas).
Se plantean, ademds, el caso de los minoristas gue no estén en el régimen
normal del impuesto, sino en el régimen simplificado ¢ en el dal recargo de
equivalencia. En el régimen simplificado es el mayorista el que adelanta, ma-
diante el recargo, la recaudacion del minarista, Segin la distribucidn de tipos
acordads y el domicilio fiscal del minarista, el mayorista ingresarla una parte
del impuesto en la correspondiente hacienda autonémica.

Por lo gue respecta al régimen simplificado, la primera tarea seria determi-
nar, en razon de la naturaleza de |a actividad, que actividades de las incluidas
en el régimen se entienden como mineristas. Posteriormente, al obtenerse las
cuotas en este régimen por aplicacién de una serie de indices y mdédulos, ha-
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bria que aplicar respecto al valor de los indices y mddulos del régimen simpli-
ficado la misma proporcionalidad existente entre los tipos de gravamen esta-
tal y autoandmico.

2.9 Manejo de los tipos de gravamen. El proceso de armonizacién fis-
cal en la Unién Europea, tras la armonizacién de la base imponible del VA,
se encuentra en la fase de armonizacion de los tipos de gravamen. La Di-
rectiva 92/77/CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992, establece que ca-
da Estado miembro podré aplicar, ademas del tipo normal, uno o dos tipos
reducidos. Como mecanismo para evitar procesos de reducciones fiscales
falseadores de la competencia, al pasar del principio de destino al de ori-
gen, se establecen valores minimos para los tipos de gravamen, gue se fi-
jan en el 15% para el tipo narmal y el 5% para el tipo reducido, Las res-
tricciones detivadas de la armonizacion fiscal en Europa obligan a gravar
igualmente a todos los productos vendidos en cada mercado, y a respetar
el urnbral minimo de tributacion acordado. Dichas restricciones no impiden
el funcionamiento del IVA minorista como impuesto compartido, pero si limi-
tan la capacidad de las CC.AA. para reducir el tipo de gravamen, porque en
todo momento debe cumplirse que el tipo final aplicado (estatal -+ autonémico)
estd por encima del minimo, Dado el valor actual de los tipos, se deduce que
en un futuro proximo los tipos autondmicos podrfan mantenerse en el valor
fijado inicialmente o subir, porque apenas existe margen para las reduccio-
nes de tipos.

El esquema de imposicion indirecta aplicado en Espana se apoya en un
impuesto general ([VA}, al cual se afiade un sobregravamen, para ciertas cla-
ses de productos (los gravados por los impuestos especiales).

La inclusion de los impuestios especiales entre los tributos compartidos
no puede operar de igual forma que en el IVA, porque la mayoria se aplican
en la primera fase de fabricacién e importacion. En efecto, del conjunto de
impuestos especiales vigentes en Espafia, nos encontramos con un impuesto
espesial con caracter de «peculiaridad nacional», como es el impuesto de ma-
triculacién. Este impuesto grava a la persona gue matricula el vehiculo, y al
actuar en fase minorista puede ser cedido a las CC.AA. o utilizado como im-
puesto compartido sin mayores problemas.

Distinto es €l caso, sin embarge, de los impugstos especiales que gravan
el alcohol y las bebidas alcohdlicas, los hidrocarburos y €l tabaco. Estos tribu-
tos entran dentro del grupo de impuestos de consumo especificos (accisas)
armanizados a nivel europeo, estando obligado cada pais miembro al grava-
men de este tipo de productos, debiendo ademas aplicar sobre ellos una car-
ga fiscal minima. No obliga la normativa europea a aplicar estos impuestos
en ninguna fase {fabricante, mayorista o minorista).

Segun la configuracion vigente de estos impuestos en Espafia, se aplican
en la primera fase de importacién o fabricacidn. lo cual impide que puedan
ser utilizados como impuestos compartidos, por los problemas de traslacidn
impositiva a otras regiones. Como es obvio, si se cambiara su configuracién
legal, para aplicarlos en fase minorista, el inconveniente desaparecerfa y po-
drian pasar a ser tributos compartidos, mediante un mecanisma sirmilar al apli-
cado en el caso del IVA. Incluso, para facilitar |a gestion, podria instrumentar-
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se un régimen similar al del recargo de equivalencia, que seria facilmente
aplicable en el caso de los hidrocarburos 'y el tabaco, de modo que el nime-
ro de sujetos pasivos de los que se obtuviéera la recaudacidn fuese mas re-
ducido.

Una solucidn intermedia podrfa ser actuar en los impuestos especiales
de fabricacion mediante participaciones territorializadas, en una primera eta-
pa y, una vez identificados y resueltos los problemas de gestién, pasar a
aplicarlos en fase minorista y utilizarlos como: impuestos cedidos poste-
riormente.

Los mecanismos de descentralizacion fiscal contenidos en el Libro Blanco
se complementan con |a propuesta de creacién de una Agencia Tributaria (-
iegrada, en la cual estarfan separados los drganos de direccién politica {con
un Director nombrado de comun acuerdo por la Adminjstracion Central y la
respectiva Comunidad, para gl dmbito de esta Gitima) y &l nivel profesional
de gestion,

Dicha Agencia podria aprovechar las econaomias de escala que existen en
la gestién tributaria y aplicar mds eficazmente tributos de base amplia, como
el IRPF o que requieren el cruce de infarmacion (caso dal VA en sus distintas
fases, o la comprobacién cruzada IRPF - Impuesto de patrimonio).

Ademds de reducir los costes de administracidn del sistema fiscal, la crea-
cion de la ATl permitiria también reducir las costes de cumplimiento, evitando
a log sujetos pasivos téner gue presentar una doble declaracion en gl caso
de los impuestos compartidos.

Como conclusion, podemos senalar que la propuesta de descentralizacion
fiscal desarrollada en el Libro Blanco sobre la financiacién autonémica permi-
te actuar a las CC.AA. como sujetos activos de la politica impositiva, respe-
tando la unidad bdsica del sistema fiscal. Las decisiones de cada nivel de ha-
cienda quedarian nitidamente separadas de las del resto, y la formula aunque
supane una revisién del actual marco normativo de la LOFCA, podria aplicar-
se de modo gradual. En una primera etapa, los impuestos compartidos po-
drian ser gestionados por |a actual Agencia Estatal de Administracion Tributa-
ria, para pasar luego a la ATL.

En cuanto al vuelco que podria producir en la estructura de la financiacian
autondmica, considerando el caso de homologacién competencial al nivel ele-
vado (es decir, una vez transferidas las competencias de educacién y sanidad
a las diez CC.AA, del 143}, con un tipo autondmico sobre base liquidable del
IRPE del 6%, dos puntos porcentuales del IVA come tipo autondmice y el 80%
participacién territorializada en la recaudacion de los impuestos especiales,
l2 recaudacion tributaria cubrirfa, como media, el 76% de los gastos de las
CC.AA. ds régimen comun.

Como. es légico, al depender en mayor medida las haciendas autoné-
micas de impuestos recaudados de los residentes en su territorio, habria
que afiadir a la descentralizacion fiscal un nuevo sistema de transferen-
cias de nivelacién (que cumpliria el papel de los fondos contemplados en
los articulos 13 y 15 de la LOFCA), para hacer efectivo el principio de solida-
ridad regional,
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ABSTRACT

The application and design of the LOFCA (Regional Finance Act) has
been at the root of a wide-ranging decentralization of spending accom-
panied by only a timid fiscal decentralization. In this article Mr. Monas-
terio examines, firstly the current financial structure of the Spanish
Regions in the standard system and the other models of regional
finance. He goes on to take up the proposals of fiscal decentraliza-
tion of the White Paper for the reform of regional finance which, basl-
cally, propose to continue with the trend of fiscal decentralization
which the LOFCA initiated with the revenues transferred using the for-
mula of shared revenues, extending the fiscal capacity of the Spa-
nish Regions in the standar system and making it more flexible, brin-
ging the fiscal situation of these regions closer to that of regions with
charters of autonomy. The cenclusian is that the proposal of fiscal
decentralization developed in the White Paper allows the Regional
Authorities to act as tax authorities for the purposes of inland reve-
nue policy while respecting the basis unity of the tax system.

Key words: regional finance, fiscal decentralization, White Paper on
regional finance.
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