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1. El contenido esencial

del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento y su trascendencia
para la Hacienda Publica de los
Estados Miembros

omo es sabido, el Consejo Europeo,
‘ reunido en Madrid en diciembre de

1995, confirmd la importancia crucial
de garantizar la disciplina presupuestaria en la
tercera fase de la Unién Econémica y Monetaria,
idea que se reiterd en Florencia seis meses des-
pués. En Dublin, en diciembre de 1996, se alcan-
za un acuerdo sobre los principales elementos
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Este
Pacto se compone de 1a Resolucién del Consejo
de 17 de junio de 1997 y de dos Reglamentos del
Consejo, uno relativo al reforzamiento de la
supervision de las situaciones presupuestarias y
a la supervision y coordinacién de las politicas
econémicas, y el otro relativo a la aceleracion y
clarificacién del procedimiento de déficit exce-
sivo.

En la Resolucién del Consejo sobre el Pacto
de Estabilidad y Crecimiento de 17 de junio de
1997 los Estados miembros se comprometen a
respetar el objetivo presupuestario a medio
plazo establecido en sus programas de estabili-
dad o convergencia consistente en conseguir
situaciones presupuestarias préximas al equili-
brio o con superdvit, y a adoptar las medidas
presupuestarias correctoras que estimen necesa-
rias para alcanzar los objetivos fijados en sus
programas de estabilidad y convergencia, tan
pronto dispongan de informacién que ponga de
manifiesto divergencias significativas, tanto rea-
les como previstas, respecto de dichos objetivos.

En términos mds concretos:

a) Se comprometen a adoptar las medidas
correctoras que estimen necesarias en materia pre-
supuestaria para poder alcanzar los objetivos esta-
blecidos en sus programas de estabilidad y conver-
gencia una vez que hayan recibido una advertencia
mediante una recomendacion del Consejo.

b) Pondrdn en marcha sin demora los ajustes
presupuestarios correctores que ¢stimen necesa-
rios cuando reciban informacién que sefale un
riesgo de déficit excesivo.
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c) Corregiran los déficit excesivos tan pronto
como sea posible una vez que éstos se hayan
producido. Dicha correccién debera haber termi-
nado no mas tarde del afio siguiente al de la
identificacién del déficit excesivo, salvo que
concurran circunstancias especiales.

Por su parte, la Comisién se compromete a:
facilitar un funcionamiento riguroso, oportuno y
eficaz del Pacto de Estabilidad y Crecimiento;
presentar sin demora los informes, dictimenes y
recomendaciones necesarios para facilitar un
funcionamiento eficaz del sistema de alerta rédpi-
da asi como una rapida puesta en marcha y una
aplicacion rigurosa del procedimiento de déficit
excesivo; elaborar un informe cuando exista el
riesgo de déficit excesivo o cuando el déficit
publico real o previsto supere el valor de refe-
rencia del 3 por 100 del Producto Interior Bruto;
presentar por escrito al Consejo las razones que
sirvan de fundamento a una posicién en que no
considere excesivo un déficit superior al 3 por
100 del Producto Interior Bruto y esta opinion
no coincida con la del Comité Econémico y
Financiero; y hacer por norma general una reco-
mendacioén de decisién del Consejo sobre la
existencia o no de déficit excesivo.

Finalmente, ¢l Consejo se compromete a:
aplicar, de modo riguroso y a su debido tiempo,
todos los elementos del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento que sean de su competencia; reco-
mendar que los déficit excesivos se corrijan tan
pronto como sea posible después de que surjan
y no mas tarde del afio siguiente a la identifica-
cion del déficit excesivo, salvo que concurran
circunstancias especiales; tmponer en todo
momento sanciones si un Estado miembro
dejase de tomar las medidas necesarias para
poner término a una situacién de déficit excesi-
vo, con arreglo a sus recomendaciones; exigir
un depdsito sin devengo de intereses en todos
los casos en que decida imponer sanciones a un
Estado miembro participante; convertir auto-
méticamente el depdsito en multa, una vez
transcurridos dos afios a partir de la fecha en
que se haya tomado la decision de imponer san-
ciones, y no se hubiese corregido la situacién
de déficit excesivo; y exponer siempre y por
escrito las razones que justifiquen su decisién
de no actuar.

Esta Resolucién se completa con los dos
Reglamentos referidos, que merecen una aten-
cién especial.

Ricardo Calle Saiz y Juan Gémez Castaneda

Por una parte, el Reglamento n.° 1466/97,
del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo al
reforzamiento de la supervision de las situa-
ciones presupuestarias y a la supervisién y
coordinacién de las politicas econdmicas, con
entrada en vigor el 1 de julio de 1998. Por otra
parte, ¢l Reglamento n.° 1467/97, del Consejo,
de 7 de julio de 1997, relativo a ia aceleracién
y clarificacién del procedimiento del déficit
excesivo, con entrada en vigor el 1 de enero de
1999.

El Reglamento relativo al reforzamiento de la
supervision de las situaciones presupuestarias y
a la supervision y coordinacion de las politicas
econdmicas se fundamenta, esencialmente, en
que el Pacto de estabilidad y crecimiento se basa
en el objetivo de finanzas piblicas saneadas
como medio de reforzar las condiciones para la
estabilidad de precios y para un crecimiento
sélido y sostenido que conduzca a la creacién de
empleo. Y también, obviamente, se apoya en la
Resolucién del Consejo Europeo de 17 de junio
de 1997, ya analizada, que, como se ha sefialado,
formula las orientaciones politicas firmes a fin
de aplicar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
de forma rigurosa y a su debido tiempo, y en
particular para ajustarse al objetivo a medio
plazo de situaciones presupuestarias proximas al
equilibrio o de superdvit, al que todos los Esta-
dos miembros se han comprometido.

Pues bien, este Reglamento establece las
normas que regulan el contenido, la presenta-
cién, el examen y el seguimiento de los progra-
mas de estabilidad para los Estados miembros
participantes (aquellos Estados miembros que
hayan adoptado la moneda idnica) y de los pro-
gramas de convergencia para los Estados
miembros no participantes (aquellos que no
hayan adoptado la moneda unica) en el marco
de la supervisién multilateral por el Consejo,
para impedir, en una fase inicial, que se pro-
duzcan déficit pablicos excesivos e impulsar la
supervisidn y coordinacidn de las politicas eco-
nomicas.

Por su parte, el Reglamento relativo a la ace-
leracion y clarificacion del procedimiento de
déficit excesivo se fundamenta en los mismos
argumentos que el Reglamento anterior, si bien
subraya que para que la unién ¢conémica y
monetaria funcione correctamente, es necesario
que la convergencia de los resultados econdmi-
cos y presupuestarios de los Estados miembros
que hayan adoptado la moneda unica (Estados

PO



La Espana de las Autonomias y las exigencias del pacto... 121

miembros participantes) resulte estable y dura-
dera, y que en la tercera fase de la Unién Eco-
némica y Monetaria es necesaria la disciplina
presupuestaria para proteger la estabilidad de los
precios. En su contenido esencial, este Regla-
mento establece los siguientes criterios:

a) El Reglamento establece las disposiciones
para acelerar y clarificar el procedimiento de
déficit excesivo, con el objetivo de impedir los
déficit publicos excesivos y, en caso de que se
produzcan, propiciar su pronta correccion.

b) Un déficit piblico excesivo superior al
valor de referencia se considerard excepcional y
temporal a efectos de lo previsto en el articulo
104 C 2-a) del Tratado, cuando obedezca a una
circunstancia inusual sobre la cual no tenga nin-
gin control el Estado miembro afectado y que
incida de manera significativa en la situacion
financiera de las administraciones publicas, o
cuando obedezca a una grave recesion econdrni-
ca. Asimismo, se considerard que el exceso
sobre el valor de referencia es temporal cuando
las previsiones presupuestarias facilitadas por ia
Comisién indiquen que el déficit se situard por
debajo del valor de referencia al término de la
circunstancia inusual o de la grave recesion eco-
némica '

2. Los datos significativos de
las Comunidades Autonomas
respecto a su déficit y
endeudamiento

n la reciente obra Financiacién de las
E Comunidades Auténomas y Corpora-

ciones Locales (Ricardo CALLE. Ed.
CEURA. Madrid, 1996) se enfatizaba sobre la
creciente tendencia hacia el déficit y la acumu-
lacion de deuda de las Comunidades Auténo-
mas y al hilo de esta dindmica se destacaba la
insostenibilidad de esta tendencia, propugnan-
dose la revision del sistema de financiacion. En
definitiva, entonces y ahora pensamos que la
contencién del déficit y el endeudamiento de
las Comunidades Auténomas era y s necesaria
tanto para conseguir el equilibrio financiero a
medio plazo de las haciendas autonémicas
como para que las Administraciones Territoria-

les colaboren en el objetivo de reduccidén del
déficit y niveles de deuda del sector piblico
espafiol. Y la intensificacion de la corresponsa-
bilidad fiscal se proyectaba en aquel trabajo
como una opcién necesaria en aras del citado
objetivo. Sobre esta cuestidn se volverd poste-
riormente.

Sin que se pueda determinar todavia la inci-
dencia del nuevo sistema de financiacién auto-
némica para el quinquenio 1997-2001 sobre la
suficiencia financiera de las Comunidades
Auténomas y, en definitiva, sobre su papel de
restriccién del proceso de endeudamiento cre-
ciente de las Comunidades Auténomas, si pro-
cede, en cambio, sefialar que la evolucién de
los ingresos y gastos de las Comunidades Auto-
nomas se ha reflejado en un endeudamiento
(pasivos financieros) que ha crecido desde
425.000 millones de pesetas en 1988 a 5,173
billones de pesetas en 1997 (sin incluir los pasi-
vos de organismos auténomos comerciales,
industriales y financieros, ni los de entes publi-
cos y empresas dependientes). La deuda publi-
ca emitida ha aumentado desde 61.642 millo-
nes de pesetas en 1985 a 429.000 millones de
pesetas en 1997. Y en porcentajes del Producto
Interior Bruto a precios de mercado, el endeu-
damiento de las Comunidades Auténomas ha
evolucionado desde el 1,1 por 100 en 1988 al
6,7 por 100 en 1997. En pesetas por habitante,
el endeudamiento ha crecido desde 11.020
pesetas por habitante en 1988 a 127.516 pese-
tas por habitante en 1997.

Estas cifras son lo suficientemente expresi-
vas, y no hacen falta mas, para alertar, desde la
perspectiva de la cuestién que nos ocupa hoy,
sobre la urgencia de ponderar, como se hara pos-
teriormente, la incidencia de esta evolucion del
endeudamiento de las Comunidades Auténomas
sobre las exigencias del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento.

Presupuestos consolidados de las
Comunidades Auténomas

Ano (miles de millones de pesetas)
1992 6.428
1993 6.945
1994 7.677
1995 8.080
1996 8.849
1997 9,757
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Evolucion de los presupuestos consolidados
de las Comuniddes Auténomas

Ricardo Calle Saiz y Juan Gomez Castaiieda

Deuda pablica emitida por las Comunidades

Auténomas

Ano (% del P.1.B.) Aho (En millones de pesetas)
1992 11,05 1985 61.642
1993 11,41 1986 89.175
1994 11,87 1987 10.000
1995 11,54 1988 21.250
1996 11,95 1989 54,900
1997 12,45 1990 38.700
1991 60.182
1992 207.900
% Gasto de las CC AA respecto al gasto }ggi gggggg
puablico total 1995 40 4' 189
- 1996 416.406
Afio % 1997 429.000
1981 2,95
1982 6,08
1983 792 Evolucion del endeudamiento en valores y
1984 12,20 créditos no comerciales
1985 14,12 de las Comunidades Autéonomas
1986 14,60
1987 16,13 Ano Tasas anuales de crecimiento
1988 19,34
1989 19,75 {oa b
1992 22,35 1992 413
1993 22,76 1993 30’ 5
1994 23,14 1994 25’3
1995 23,12 1995 ]5:7
1996 24,73 1996 16,0
1997 25,93 1997 11,2

Evolucion del endeudamiento de las

Comunidades Autéonomas
(pasivos financieros)

Evolucion del endeudamiento respecto

al P.L.B. a precios de mercado de
las Comunidades Auténomas

Anfo (miles de millones de pesetas) Ano %
1988 425 1988 1,1
1989 630 1989 1,4
1990 943 1990 1,9
1991 1.468 1991 2.7
1992 2.119 1992 3,6
1993 2.765 1993 4.6
1994 3.464 1994 5.4
1995 4.008 1995 59
1996 4.651 1996 6,4
1997 5.173 1997 6,7
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Evolucion del endeudamiento por habitante
de las Comunidades Autonomas
(pasivos financieros)
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3. Larelevancia de la
coordinacién presupuestaria:
una significativa omision del

Acuerdo 1/1996

n la Resolucién de 31 de julio de 1995,
E de la Direccién General de Coordinacién
con las Haciendas Territoriales, por la
que se ordena la publicacién del Acuerdo 1/1992,
de 20 de enero, sobre el sistema de financiacion
autondémica en el periodo 1992-1996, se incluyen

dos apartados (1.2 y 1.3.2) que se interaccionan, y

Ano Pesetas por habitante
1988 11.020
1989 16.303
1990 24,359
1991 37.844
1992 54.501
1993 70.977
1994 88.783
1995 102.610
1996 119.071
1997 127.516

Cuadro 1

Escenario de consolidacién presupuestaria

Déficit de las Comunidades Auténomas

(En porcentajes del PIB)

que se considera son de especial importancia.

Comunidad Auténoma 1992 1993 1994 1995 1996

Pais Vasco 0,0487 0,0630 0,0464 0,0319 0,0172
Catalufa 0,0841 0,0763 0,0524 0,0408 0,0300
Galicia 0,1112 0,0868 0,0539 0,0371 0,0178
Andalucia 0,2337 0,1885 0,1324 0,0930 0,0459
Asturias 0,0297 0,0164 0,0110 0,0087 0,0073
Cantabria -0,0038 0,0065 0,0118 -0,0037 -0,0077
La Rioja 0,0073 0,0054 0,0031 0,0020 0,0007
Murcia 0,0135 0,0121 0,0065 0,0030 0,0014
Valencia 0,0725 0,0679 0,0404 0,0318 0,0179
Aragén 0,0489 0,0316 0,0159 0,0071 0,0025
Castilla-La Mancha 0,0313 0,0225 0,0150 0,0084 0,0060
Canarias 0.0430 0,0349 0,0200 0,0131 0,0057
Navarra 0,0788 0,0598 0,0299 0,0100 -0,0105
Extremadura 0,0227 0,0214 0,0160 0,0113 0,0060
Baleares 0,0073 0,0116 0,0068 0,0043 0,0037
Madrid 0,0919 0,0607 0,0394 0,0188 0,0097
Castilla y Leén 0,0378 0,0315 0,0253 0,0147 0,0080
Total 0,9585 0,7968 0,5262 0,3321 0,1615
PIB (millones pts.) 59.751.000 64.591.000 69.483.000 74.373.000 79.405.000

En el apartado 1.2 bajo el titulo de «Coordi-
nacién Presupuestaria», se destaca que la nece-
sidad de una mayor convergencia fiscal en el
ambito de la CEE es un requisito para la entra-
da de Espaiia en el grupo de paises que partici-
pen en la tercera fase del proceso de Unién Eco-

némica y Monetaria. Esta convergencia presu-
puestaria, se sefiala, exige una reduccién pro-
gresiva de la Necesidad de Financiaci6n, en tér-
minos de Producto Interior Bruto, de las
Administraciones Piblicas, lo que requiere una
actuacion coordinada de la politica presupuesta-
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Cuadro 2

Escenario de consolidacién presupuestaria
Deuda de las Comunidades Auténomas
(En porcentajes del PIB)

Comunidad Auténoma 1992 1993 1994 1995 1996
Pais Vasco 0,255% 0.311% 0,347% 0,368% 0,374%
Catalufia 0,547% 0,595% 0,619% 0,632% 0,634%
Galicia 0,312% 0,378% - 0,405% 0,416% 0,407%
Andalucia 0,829% 0,957% 1,023% 1,051% 1,032%
Asturias 0,096% 0,105% 0,109% 0,110% 0,111%
Cantabria 0,096% 0,104% 0,108% 0,097% 0,084%
La Rioja 0,043% 0,046% 0,045% 0,044% 0,042%
Murcia 0,110% 0,114% 0,112% 0,108% 0,102%
Valencia 0,315% 0,361% 0,377% 0,385% 0,380%
Aragén 0,091% 0,116% 0,123% 0,122% 0,117%
Castilla-La Mancha 0,066% 0,083% 0,093% 0,095% 0,095%
Canarias 0,135% 0,160% 0,169% 0,172% 0,167%
Navarra 0,065% 0,122% 0,145% 0,148% 0,130%
Extremadura 0,072% 0,099% 0,097% 0,102% 0,102%
Baleares 0,049% 0,058% 0,061% 0,062% 0,062%
Madrid 0,401% 0,432% 0,441% 0,430% 0,413%
Castilla y Le6n 0,096% 0,120% 0,137% 0,142% 0,141%
Total 3,578% 4,149% 4,414% 4.486% 4,394%
PIB (millones pts.) 59.751.000 64.591.000 69.483.000 74.378.000  79.405.000

ria de la Administracién Central y de las Comu-
nidades Auténomas.

Esta coordinacién presupuestaria se concreta-
r4, segin la Resolucion, en el cumplimiento por
parte de la Administracién Central y de las
Comunidades Auténomas del Escenario de Con-
solidacién Presupuestaria (véanse cuadros
adjuntos). Anualmente, ¢l Consejo de Politica
Fiscal y Financiera revisari el cumplimiento de
este Escenario y adoptard las medidas oportunas
para asegurar la consecucién de los objetivos
previstos en el mismo, sin perjuicio de las com-
petencias de los respectivos Parlamentos. Este
Escenario se adaptard en cada momento al
marco competencial vigente.

Por su parte, el apartado 1.3.2. («Autorizacio-
nes de emisién de deuda») pone de relieve que
en relaciéon con las operaciones de crédito y
endeudamiento de las Comunidades Auténo-
mas, la Ley Orgénica de Financiacién de las
Comunidades Autdnomas, al tiempo que declara
en el articulo 4 su caricter de recurso propio de
las Comunidades Auténomas, sefiala en su

articulo 14 los requisitos que deben cumplir
dichas operaciones. El Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera considera que estas disposicio-
nes son susceptibles de una mayor armonizacién
entre si, que debe establecerse dentro del marco
de coordinacién de las politicas presupuestarias
de todas las Administraciones Publicas.

Por ello, el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera acuerda establecer la presentacién al
Gobierno, por cada Comunidad Auténoma, de un
Programa Anual de Endeudamiento, tanto inte-
rior como exterior, coherente con el Escenario de
Consolidacion Presupuestaria. Este Programa
Anual de Endeudamiento, una vez consensuado
entre ¢l Gobierne y la Comunidad Auténoma
respectiva, implicard la autorizacién automatica
por parte del Estado, de todas las operaciones
que se concierten dentro de la cobertura de dicho
Programa y que precisen de la citada autoriza-
cién. En el transcurso de 1a ejecucion del Progra-
ma, cada Comunidad Auténoma podrd intreducir
las modificaciones que estime convenientes pre-
sertando una nueva propuesta al Gobierno.
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Ahora bien, si a lo largo de la ejecucién de los
Programas Anuales de Endeudamiento surgieran
circunstancias excepcionales que pudieran impli-
car dificultades para el desarrollo de la politica
financiera del Tesoro y, en especial, pudieran
suponer desequilibrios en relacidén entre el nivel
de endeudamiento exterior e interior, el Gobiemo
podra suspender cautelarmente su aplicacién, de
forma temporal o hasta el final del ejercicio o
consensuando nuevas propuestas.

Parecia iniciarse, con el Acuerdo 1/1992, de
20 de enero, una linea digamos de seriedad en
materia de coordinacién presupuestaria, pero,
incomprensiblemente, el Acuerdo 1/1996, de 23
de septiembre, del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, por el que se aprueba el Sistema de
Financiacién de las Comunidades Autonomas
para el quinquenio 1997-2001, omite toda refe-
rencia al Escenario de Consolidacion Presupues-
taria. Es decir, se produce una omisién incom-
prensible cuando lo correcto hubiera sido
precisamente partir de la valoracién del grado de
cumplimiento de los Escenarios de Consolida-
cién Presupuestaria pactados y determinar a par-
tir de ahi las consecuencias para las Comunida-
des Auténomas infractoras y los mecanismos
futuros de coordinacién presupuestaria y del
endeudamiento. En este extremo hay unanimi-
dad de opiniones, al igual que en calificar la
omisidn referida del citado Acuerdo 1/1996, de
23 de septiembre, como muy significativa,
méxime al coincidir el nuevo sistema de finan-
ciacién con el periodo clave del proceso de
unidén monetaria e integracién econémica en la
Unién Europea.

4. Los limites del
endeudamiento de las
Comunidades Auténomas: su
reducida eficacia

pesar de la evolucién del nivel de
endeudamiento de las Comunidades
Auténomas no puede ignorarse la

existencia de limitaciones a su endeudamiento.
Comenzando por los limites establecidos por
la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas,
el articulo 14 (no modificado por la Ley Orgéani-

ca 3/1996, de 27 de diciembre, de financiacién
de las Comunidades Auténomas), establece los
siguientes criterios:

— Las Comunidades Auténomas podran reali-
zar operaciones de crédito por plazo inferior a un
afio, con objeto de cubrir sus necesidades transi-
torias de tesoreria.

— Asimismo, las Comunidades Autdnomas
podrin concertar operaciones de crédito por
plazo superior a un afio, cualquiera que sea la
forma como se documenten, siempre que se
cumplan los siguientes requisitos: a) que el
importe total del crédito sea destinado exclusi-
vamente a la realizacién de gastos de inversion;
y b) que el importe total de las anualidades de
amortizacién, por capital e intereses, no exceda
del 25 por 100 de los ingresos corrientes de la
Comunidad Auténoma.

— Para concertar operaciones de crédito en el
extranjero y para la emisién de deuda o cual-
quier otra apelacién al crédito piblico, las
Comunidades Auténomas precisaran autoriza-
cién del Estado.

— Las operaciones de crédito de las Comuni-
dades Autonomas deberdn coordinarse entre si 'y
con la politica de endeudamiento del Estado en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera.

— La Deuda Piblica de las Comunidades
Auténomas y los titulos-valores de cardcter
equivalente emitidos por éstas estardn sujetos a
las mismas normas y gozarin de los mismos
beneficios y condiciones que la Deuda Publica
del Estado.

Estas limitaciones deben cumplimentarse con
el contenido del Acuerdo 1/1992, de 20 de
enero, del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, en materia de Coordinacién Presupuestaria y
Autorizaciones de Emisién de Deuda, ya anali-
zado en el epigrafe anterior. Como se recordara,
se hace referencia, por una parte, al Escenario de
Consolidacién Presupuestaria, y a la revisién
anual por el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de este Escenario. Por otra parte, se con-
templa el denominado Programa Anual de
Endeudamiento coherente con el Escenario de
Consolidacién Presupuestaria.

Existe unanimidad en que las limitaciones refe-
ridas no han tenido mucha eficacia por diferentes
razones, que se exponen seguidamente, en su con-
tenido esencial:
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— El limite del 25 por 100 esta situado a un
nivel muy elevado, ademas de la falta de con-
crecion tanto del indice de medida como del
organismo encargado de velar por su cumpli-
miento.

— No parecen existir garantias suficientes
para frenar el endeudamiento de una Comunidad
Auténoma que incumpla el Escenario de Conso-
lidacién Presupuestaria fijado, mientras se
endeude mediante pasivos (préstamos y crédi-
tos) que no requieren autorizacion,

— En la revisioén anual de los Escenarios Pre-
supuestarios se amplia el objetivo de la deuda
esencialmente para las Comunidades Auténomas
que han incumplido el objetivo inicial, de forma
que se hace coincidir a posteriori la deuda real
con el objetivo, modo de proceder que de reite-
rarse reducird sensiblemente la credibilidad de
los Escenarios de Consolidacién Presupuestaria,

5. La corresponsabilidad
fiscal, el déficit y el nivel de
endeudamiento de las
Comunidades Auténomas

c onforme ha transcurrido el tiempo
desde la configuracién de la Espafia
de las Autonomias se ha podido cons-
tatar la creciente tendencia hacia el déficit y la
acumuiacién de deuda de las Comunidades
Auténomas. De este proceso se extraen dos con-
clusiones: la insostenibilidad de los crecientes
déficit y acumulacion de deuda, y la necesidad
de intensificar la corresponsabilidad fiscal.
Respecto a la primera cuestion, en el Libro
Blanco titulado «Informe sobre el actual sistema
de financiactén autonémica y sus problemas»
(Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1995) se
sefialaba que el sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas descansaba en los tri-
butos cedidos y, en mayor medida, en las parti-
cipaciones en los ingresos de la hacienda central,
esquema de financiacion inestable que ha lleva-
do a las Comunidades Auténomas a recurrir con
profusién al endeudamiento que, después de la
participacion en los ingresos de la hacienda cen-
tral, constituye la via de financiacion menos
dolorosa, al menos a corto plazo. De ahi que se
sefalase en el citado Libro Blanco que «la con-
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tencion del déficit y el endeudamiento es necesa-
ria tanto para preservar el equilibrio financiero a
medio plazo de las haciendas autonémicas como
para que las Administraciones Territoriales cola-
boren con el objetivo de reduccién del déficit y
nivel de deuda piiblica a que el Sector Publico
Espanol esta comprometido tras los acuerdos de
Maastricht» (op. cit. pag. 41).

Este objetivo de reduccién del déficit y del
endeudamiento de las Comunidades Auténomas
se correlaciona con la demanda de una mayor
corresponsabilidad fiscal, concepto que formula
la necesidad de que las Comunidades Auténo-
mas, que han recibido un importante volumen de
competencias de gasto desde el comienzo del
proceso de descentralizacién, participen también
en el coste de recaudar tributos. De lo que se
trata, en definitiva, es de evitar las asimetrias
competenciales en términos de ingresos y gas-
tos, de manera que cada nivel de gobierno dis-
ponga de recursos propios equiparables a los
gastos que en cada ejercicio efectden.

De ahi que se considere relevante una refe-
rencia a la evolucidn de la corresponsabilidad
fiscal en Espania.

5.1. DEL ACUERDO DE 7 DE ENERO
DE 1993 AL ACUERDO DE 23 DE
SEPTIEMBRE DE 1996

En el analisis de la evolucién de la correspon-
sabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas
constituye un punto de partida el Acuerdo 1/1993,
de 7 de enero, para el desarrollo del sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas del
quinquenio 1992-1996. En realidad se trata de
cuatro acuerdos, siendo el mds importante ¢l refe-
rido al «Procedimiento para la aplicacién de la
corresponsabilidad fiscal en el sistema de finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas».

Este fue adoptado el 20 de enero de 1992
{Acuerdo 1/1992, sobre el sistema de financia-
cién autondémica en el periodo 1992-1996). En él
se consideraba deseable asignar a las Comunida-
des Auténomas un mayor grado de corresponsa-
bilidad fiscal, y a tal efecto se constituy6é un
grupo de trabajo que elabora un «Informe» en el
que se basa la definicién y el desarrollo del
«Procedimiento para la aplicacién de la corres-
ponsabilidad fiscal en el sistema de financiacién
de las Comunidades Auténomas». Para el Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera el procedi-
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miento constituye la respuesta adecuada a las
exigencias del momento en virtud de las caracte-
risticas que reune, entre las que el Consejo
subraya las siguientes:

a) Respeto a los criterios basicos de financia-
cién de las Comunidades Auténomas que infor-
maron el Acuerdo de 20 de enero de 1992.

b) Conexién de los recursos recibidos por las
Comunidades Auténomas con los rendimientos
impositivos obtenidos en sus territorios, de tal
forma que una parte importante del gasto publi-
co gestionado por ellas esté financiado por las
aportaciones de los residentes en el dmbito terri-
torial respectivo, con lo que los ciudadanos
toman conciencia de que las prestaciones recibi-
das de su Comunidad Auténioma son consecuen-
cia de las exigencias impositivas de que son
abjeto.

¢) Garantia de que la financiacién resultante
del «Método» no se altera en perjuicio de ningu-
na Comunidad Auténoma, manteniendo los
principios de solidaridad y equidad.

d) Instrumentacidn en el marco de la Ley
Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas, con lo que evita planteamientos de
revision no deseables.

e) Moderacién en cuanto al coste estimado
que representa para la Hacienda estatal.

Por otra parte, ¢l Acuerdo de 1993 sefiala que
el «Procedimiento» se aplicard en los afos 1994
y 1995, Para 1996, el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera, considerando la experiencia obte-
nida en los dos afios precedentes, deberd pro-
nunciarse sobre la continuacién pura y simple en
su aplicacién o, en su caso, sobre las reformas
que sea necesario introducir para su perfecciona-
miento.

El citado «Procedimiento» tiene dos dmbitos:
financiero y formal. En cuante al contenido
financiero, el Acuerdo 1993 sefiala que a partir
del 1 de enero de 1994, y en los afios 1994 y
1995, cada Comunidad Auténoma percibird el
15 por 100 del importe de las cuotas liquidas del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
ingresadas por los residentes en su territorio, que
hayan sido devengadas en el ejercicio de refe-
rencia.

En lo que conciemne a la instrumentacién for-
mal, el Acuerdo de 1993 refleja unas reflexiones
muy relevantes que no pueden soslayarse y que
se concretan en:

1. Descartar la férmula del recargo autonémi-
co en el IRPF, que podria arbitrarse como solu-
cioén a la corresponsabilidad fiscal por la via del
articulo 12 de la LOFCA.

2. Instrumentalizar el «Procedimiento»
mediante el reconocimiento a cada Comunidad
Auténoma de una participacion territorializada
en el rendimiento del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas, al amparo de lo previsto en
el articuto 10 de la LOFCA.

3. Se adopta, por tanto, la participacién terri-
torializada en el rendimiento del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas como forma de
instrumentalizacion del «Procedimiento». Para
ello, 1a actual participacion de las Comunidades
Auténomas en la recaudacién de impuestos esta-
tales se desdobla en dos tramos o fracciones:

- La primera, de cardcter general, en el ren-
dimiento global del conjunto de los impuestos
del Estado, directos e indirectos, excluidos los
susceptibles de cesidn.

— La segunda, de caricter especifico singular,
en ¢l rendimiento del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas en el respectivo dambito
territorial.

Expuesto en lo esencial el Acuerdo de 1993,
sefialar que el Acuerdo 1/1996, de 23 de sep-
tiembre, aprueba el Sistema de Financiacién de
las Comunidades Auténomas para el quinquenio
1997-2001, un modelo que va a estar caracteri-
zado por dos rasgos esenciales:

a) La atribucidn de las Comunidades Auténo-
mas de un tramo del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas no va a suponer una pérdida
neta de recursos para el Estado, dadas las expec-
tativas de crecimiento de la recaudacién en fun-
cion de la politica tributaria del Gobierno.

b} Las reglas de suficiencia dindmica del sis-
tema van a asegurar el mantenimiento del fiujo
de recursos, en términos relativos, respecto a los
derivados del Método del quinquenio todavia
vigente. Ello no supone la congelacion del
potencial del sistema, puesto que se le dota de
elementos correctores cuyo ejercicio compete a
las Comunidades Auténomas, al servicio del
principio de autonomia financiera.

En efecto, se sefiala en el Acuerdo de 1996, el
incremento de los recursos para las Comunida-
des Autdnomas es factible a través de las
siguientes vias: mejora de la gestidn tributaria
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autonémica, lucha contra el fraude fiscal, y ejer-
cicto por las Comunidades Auténomas de sus
facultades normativas en materia tributaria, en
especial las relativas a la tarifa complementaria
del Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisi-
cas y a los tributos cedidos. Por otra parte, apa-
rece como algo obvio y generalmente admitido
que la experiencia obtenida durante los diez
afios que lleva aplicdndose el sisterna ha revela-
do la existencia de los problemas ya referidos,
cuya eliminacién resulta necesaria.

De ahi que el Acuerdo de 1996 entienda que
las reglas para la aplicacion del nuevo Modelo
del sistema de financiacidn para el quinquenio
1997-2001 permiten solucionar los problemas
existentes cumpliendo, al mismo tiempo, las exi-
gencias de autonomia, corresponsabilidad fiscal
y solidaridad. En definitiva, el Modelo de siste-
ma tiene como puntos principales los siguientes:

1. Las Comunidades Auténomas podran dis-
poner de una imposicién sobre la renta de las
personas fisicas, con competencias normativas
en materia de tarifa, incluido minimo exento, y
deducciones. En el momento inicial, el Estado
abatira la tarifa al 85 por 100 de los tipos actua-
les, atribuyendo recaudacién seguin criterio terri-
torial hasta el 15 por 100. Una vez que se com-
pleten los traspasos en materia educativa, se
reducira en otro tanto la imposicién actual, con
lo que, al final del quinguenio, las Comunidades
Auténomas dispondran de un espacio equivalen-
te al 30 por 100 del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas actual.

2. Las Comunidades Auténomas dispondran
de facultades normativas en los aspectos referi-
dos de la regulacién de los tributos cedidos.

3. La financiacion global del sistema se
determinard segiin las variables y ponderaciones
actualmente aplicables.

4. Las Comunidades Auténomas podrin par-
ticipar en las tareas de direccién y control de la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria,
en relacién al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, en €l ambito de su territorio.

5. Cuando de la aplicacién del Modelo resulte
para alguna Comunidad Auténoma una financia-
cidén que no le permita garantizar en su territorio el
nivel medio de prestacién de los servicios funda-
mentales que haya asumido, se establecerdn a su
favor las correspondientes asignaciones en los
Presupuestos Generales del Estado en los términos
previstos en el articulo 15 de la LOFCA.
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6. Igualmente, se pondran en prictica deter-
minados instrumentos de solidaridad con objeto
de garantizar la evolucién y distribucién de los
recursos del Modelo.

Este es el contenido esencial del Acuerdo pri-
mero del Acuerdo de 1996, que consta de ocho
acuerdos mds, de los que el cuarto tiene una par-
ticular relevancia, Por una parte, hace referencia a
las facultades normativas en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas y, por otra, a la resi-
dencia habitual (Acuerdo cuarto: Facultades Nor-
mativas de las Comunidades Autonomas en el
Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas).

El Acuerdo quinto trata sobre la («Participa-
cion de las Comunidades Auténomas en la ges-
tién tributaria del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas y de otros tributos»). La refor-
ma del sistema de financiacién para el quinque-
nio 1997-2001 no hace aconsejable incluir la
implantacién de la gestion tributaria integrada,
conservandose por tanto las reglas bdsicas
vigentes sobre la participacion de las Comunida-
des Auténomas en la Agencia Estatal de Admi-
nistracién Tributaria. Sin embargo, se considera
necesario contemplar medidas que supongan
una clara mejora de la regulacion actual y el con-
siguiente avance en la eficacia y eficiencia de los
drganos mixtos, relativos tante al contenido de
Su tarea como a su estructura.

El Acuerdo sexto («Asignaciones de nivela-
cidn de los servicios piblicos fundamentales»)
contempla la creacién de un Grupo de Trabajo,
que debera elaborar y llevar a la aprobacién del
Consgjo, durante ¢l afio 1997, una propuesta de
instrumentacién juridica, financiera y presu-
puestaria de las asignaciones de nivelacion de
los servicios publicos fundamentales, a las que
se refiere el articulo 15 de la LOFCA.

El Acuerdo séptimo («Establecimiento de ins-
trumentos de solidaridad que garanticen la evo-
lucién y distribucién de los recursos del mode-
lo»} se fundamenta en la idea del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de que la aplicacion
del Modelo debe acompafiarse con el estableci-
miento de determinadas garantias por las posi-
bles distorsiones financieras que puedan produ-
cirse.

Los Acuerdos octavo y noveno del Acuerdo
1/1996 hacen referencia a la aplicacion del siste-
ma de financiacién de las Comunidades Auténo-
mas de régimen comin a las ciudades de Ceuta
y Melilla, respectivamente.
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5.2. LA NUEVA FINANCIACION DE
LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

En diciembre de 1996 se publica la Ley Orga-
nica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion
parcial de la Ley Organica 8/1980, de 22 de sep-
tiembre, de financiacién de las Comunidades
Auténomas. El punto de partida de la Exposicién
de Motivos es el Acuerdo 1/1996, ya analizado,
y el principio inspirador basico: la asuncién por
las Comunidades Auténomas de un importante
nivel de corresponsabilidad fiscal efectiva. Para
materializar el principio, se opta por hacer uso del
mecanismo de la cesién de tributos del Estado a
las Comunidades Auténomas, y ello mediante la
adopcidn de las dos siguientes medidas:

- Ampliacién del dmbito de la cesi6n a una
parte del Impuesto sobre la Renta de las Perso-
nas Fisicas.

— Atribucién a las Comunidades Auténomas
de ciertas competencias normativas en relacién a
los tributos cedidos, incluyendo la mencionada
parte del impuesto citado.

Como se reconoce en la Exposicion de Moti-
vos, ninguna de las dos medidas citadas tiene
cabida en el marco conformado por la vigente
LOFCA, razén por la cual resulta necesario
introducir en este texto legal las modificaciones
que permitan el adecuado encauzamiento de
aquéllas.

Las principales modificaciones que introduce
la Ley Orgdnica 3/1996, de 27 de diciembre, se
coligen facilmente de lo que se expone en la
Exposicién de Motivos:

— La articulacién del principio de correspon-
sabilidad fiscal efectiva, mediante la ampliacién
del 4ambito de cesi6én de tributos del Estado a las
Comunidades Auténomas y la atribucién a éstas
de ciertas competencias normativas en relacién a
dichos tributos, requiere precisar el concepto de
tributo cedido; aclarar y dotar de estabilidad ala
relacién de tributos susceptibles de cesion a las
Comunidades Auténomas; reformular el dmbito
objetivo de los recargos autondmicos sobre tri-
butos estatales; redefinir las lineas generales del
alcance y condiciones de la cesion; y dotar al sis-
tema de tributos cedidos de normas procedimen-
tales y 6rganos, que permitan resolver con rapi-
dez y eficacia los conflictos que puedan

suscitarse entre las distintas Comunidades Aut6-
nomas con motivo del ejercicio de sus compe-
tencias en relacién a los tributos que se contem-
plan.

— En cuanto al concepto de tributo cedido, la
Ley Orgédnica 3/1996 mantiene la definicién
resultante del articulo 10-1 de la LOFCA, que
configura a aquél como un tributo establecido y
regulado por el Estado, si bien modifica el aparta-
do 3 del mismo articulo 10 a fin de introducir las
dos siguientes precisiones: en primer lugar, que /a
cesion de tributos puede ser parcial. En segundo
lugar, que la cesidn, ya sea total o parcial, podrad
comprender competencias normativas.

— Por lo que se¢ refiere a la relacion de tribu-
tos susceptibles de cesion, la experiencia acu-
mulada desde 1980, fecha de la promulgacién de
la LOFCA, permite conocer con rigor los tribu-
tos concretos susceptibles de formar parte, efec-
tivamente, del sistema de cesion de tributos,
conocimiento éste que debe ser formalizado en
orden a dotar de estabilidad futura al menciona-
do sistema. A su vez, la realizacién efectiva del
principio de corresponsabilidad fiscal se consi-
gue, en gran medida, mediante la cesién parcial
a las Comunidades Auténomas del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas.

— La puesta en relacién de ambas circunstan-
cias determina la necesidad de modificar el
articelo 11 de la LOFCA, estableciendo una
relacién clara, concreta y estable de los tributos
susceptibles de cesion, los cuales son, en parti-
cular, el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, con caracter parcial, con el limite del 30
por 100; el Impuesto sobre el Patrimonio; ¢l
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados; el Impuesto
sobre Sucesiones y Donaciones; los impuestos
sobre consumos especificos en su fase minoris-
ta, salvo los recaudados mediante monopolios
fiscales y los tributos sobre el juego.

— La nueva relacién de tributos susceptibles de
cesién a las Comunidades Auténomas demanda, a
su vez, la reformulacién del &mbito objetive de los
recargos autonémicos sobre tributos estatales. A
tal fin, se modifica el articulo 12-1 de la LLOFCA,
cuya nueva redaccién aclara, sin duda alguna, que
las Comunidades Autonomas pueden establecer
recargos sobre todos los tributos susceptibles de
cesidn, es decir, sobre todos los tributos anterior-
mente citados, con independencia de que los mis-
mos se hayan cedido o no, efectivamente, a la
Comunidad Auténoma de que se trate.
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— La articulacién del principio de correspon-
sabilidad fiscal se completa atribuyendo a las
Comunidades Auténomas ciertas competencias
normativas en relacion a los tributos cedidos.
Para ello, la Ley Organica 3/1996 modifica el
articulo 19-2 de la LOFCA con los tres objetivos
siguientes:

a) en primer lugar, se manticne el esquema
en virtud del cual se delegan en las Comunida-
des Auténomas las competencias en materia de
gestién, liquidacién, recaudacién, inspeccién y
revision de los tributos cedidos, con el alcance
y condiciones que se especifiquen en la Ley de
Cesién de Tributos. No obstante, se dispone que
tal delegacién de competencias no operara en el
dmbito de la parte del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas que se¢ ceda a las Comu-
nidades Auténomas, pues la gestién, liquida-
cidn, recaudacion, inspeccion y revision de la
totalidad de dicho impuesto se llevard a cabo, en
todo caso, por la Administracién Tributaria del
Estado.

b) en segundo lugar, se delimita en lineas
generales la atribucidn de competencias norma-
tivas a las Comunidades Auténomas en rela-
cién a cada uno de los distintos tributos sus-
ceptibles de cesion, delimitacién ésta que habra
de ser precisada y concretada por la Ley de
Cesion de Tributos. Asimismo, se formulan los
principios generales a los que han de someterse
las Comunidades Auténomas en el ejercicio de
las competencias normativas que se les atribu-
yan,

¢) en tercer lugar, se regula la incidencia en
el ambito de los tributos cedidos, del necesario
sometimiento de Espafia a las exigencias de
armonizacién fiscal emanadas de la Unién
Europea. A tal fin, en la nueva redaccién que
se da al articulo 19-2 de la LOFCA se prevé
que, cuando tales exigencias de armonizacion
fiscal asi lo determinen, la atribucién de com-
petencias a las Comunidades Auténomas en
relacion a los tributos cedidos quedard sin
efecto, pasando el Estado a ejercer dichas com-
petencias.

— Mediante la adicién de un capitulo IV
nuevo a la LOFCA, integrado por los articulos
23 y 24, la Ley Organica 3/1996 viene a llenar
una importante laguna en el régimen de cesién
de tributos, dotando a éste de normas procedi-
mentales y &rganos capaces de resolver los
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conflictos que puedan suscitarse entre distintas
Comunidades Auténomas y entre éstas y el
Estado, con motivo del ejercicio de sus respec-
tivas competencias determinadas por la aplica-
¢ion de los puntos de conexién en cada tributo
cedido.

— Sefialar, finalmente, como se ha anticipa-
do, que al ser inevitable la modificacién de la
LOFCA, se ha considerado oportuno insertar
en el marco orgédnico del régimen de financia-
cién de las Comunidades Auténomas la nueva
realidad de las ciudades de Ceuta y Melilla, que
han adquirido la condicién de Ciudades Auté-
nomas. Asimismo, se adapta el régimen juridi-
co de las tasas autondmicas a la reciente doctri-
na del Tribunal Constitucional establecida en
materia de prestaciones patrimoniales de cardc-
ter publico.

Este andlisis de la Ley Orgdnica 3/1996, de
27 de diciembre, se debe complementar con la
consideracion de la Ley 14/1996, de 30 de
diciembre, de Cesién de Tributos del Estado a
las Comunidades Auténomas y de Medidas Fis-
cales Complementarias, en la que no vamos a
entrar. Pero no puede soslayarse la existencia de
opiniones que sustentan que existen vicios de
inconstitucionalidad de las dos leyes citadas,
consecuencia todos de la atribucién de capaci-
dad normativa a las Comunidades Auténomas
en los impuestos cedidos (véase, por ejemplo, J.
PEREZ ROYO: «El Nueve Modelo de Finan-
ciacién Autondmica: Andlisis Exclusivamente
Constitucional». Ed. McGraw-Hill. Madrid,
1997).

Dicho lo anterior, cabe preguntarse por la
posibilidad de que Ia mayor corresponsabilidad
fiscal, en los términos expuestos, pueda consti-
tuir un medio para contener el déficit y el
endeudamiento de las Comunidades Auténo-
mas. Aunque no se tiene todavia, obviamente,
Ia necesaria perspectiva temporal para determi-
nar las consecuencias sobre el déficit y el
endeudamiento de las Comunidades Auténo-
mas del Acuerdo 1/1996, no puede desconocer-
se que los datos disponibles, y anteriormente
expuestos, no permiten sostener una relacién
entre mayor corresponsabilidad fiscal y menor
endeudamiento. Como ratificaciéon de dicha
afirmacidn estd el ejemplo de las Comunidades
Forales, que han gozado de un amplio grado de
autonomia tributaria y, sin embargo, figuran en
los primeros lugares en cuanto al nivel de
endeudamiento,
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6. Las restricciones
inevitables del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento sobre
el comportamiento de las
Comunidades Auténomas

a ha quedado referido el contenido
Yesencial del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento: respetar el objetivo a
medio plazo consistente en conseguir situacio-
nes presupuestarias préximas al equilibrio o con
superavit, y en tomar las medidas presupuesta-
rias correctoras que se estimen necesarias para
alcanzar este objetivo, lo que implica la puesta en
marcha sin demora de ajustes presupuestarios
correctores ante un riesgo de déficit excesivo
(superior al 3 por 100 del Producto Interior
Bruto) o un porcentaje de deuda piiblica respecto
al Producto Interior Bruto superior al 60 por 100.
No siendo necesario reiterar el contenido del
citado Pacto, hay que centrarse en las implica-
ciones del mismo, en lo que tiene de caracter pre-
ventivo y disuasorio, sobre el comportamiento de
las Comunidades Auténomas. De entrada parece
casi innecesario sefalar que los citados valores
de referencia (3 por 100 y 60 por 100, respecti-
vamente), afectan a las Comunidades Auténo-
mas. Basta con recordar que en el Protocolo
sobre el Procedimiento aplicable en caso de défi-
cit excesivo del Tratado de la Union Europea se
entiende por piiblico en las definiciones de défi-
cit pitblico y de deuda piiblica «lo perteneciente
a las Administraciones Piblicas, es decir, a la
Administracién Central, a la Administracion
Regional o Local y a los fondos de la seguridad
social, con exclusion de las operaciones de caric-
ter comercial, tal como se definen en el Sistema
Europeo de Cuentas Econémicas Integradas».
Teniendo en cuenta el déficit y el nivel de
endeudamiento de las Comunidades Autdnomas,
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento impone
como exigencia esencial una actuacién coordina-
da de la politica presupuestaria de la Administra-
cién Central. Obviamente, esto exige:

a) Perfeccionar los mecanismos de coordina-
cién presupuestaria y, por tanto, del endeuda-
miento.

b) Exigir el cumplimiento de los Escenarios
de Consolidacion Presupuestaria y suprimir la

practica de que en la revisién anual de los mis-
mos se eleve el limite méximo de la deuda para
ajustar la deuda-escenario a la deuda-real, prac-
tica que puede dar al traste con la credibilidad en
los Escenarios de Consolidacién Presupuestaria.

¢) Tener en cuenta y comenzar a aplicar con
todo rigor el articulo 155 de la Constitucién
Espaiiola, que establece que:

1. Si una Comunidad Auténoma no cumplie-
re las obligaciones que la Constitucion u otras
leyes le impongan, o actuare de forma que aten-
te gravemente al interés general de Espaiia, el
Gobierno, previo requerimiento al Presidente de
la Comunidad Auténoma y, en el caso de no ser
atendido, con la aprobacién por mayoria absolu-
ta del Senado, podra adoptar las medidas nece-
sarias para obligar a aquélla al cumplimiento
forzoso de dichas obligaciones o para la protec-
cion del mencionado interés general.

2. Para la ejecucién de las medidas previstas
en el apartado anterior, el Gobierno podréd dar
instrucciones a todas las autoridades de las
Comunidades Auténomas.

7. Ultilogo

as anteriores reflexiones acerca de la
I incidencia del Pacto de Estabilidad y

Crecimiento sobre el comportamiento
financiero de las Comunidades Auténomas no
pueden sustituir a la manifestacion de una preo-
cupacién cada vez mds general por las conse-
cuencias finales de la introduccién de variables
prioritariamente politicas en las cuestiones refe-
rentes a la Hacienda Publica.

De entrada hay que reconocer que Espaiia es,
actualmente, uno de los paises méas descentrali-
zados. En esta opinién coincide hoy una amplia
gama de autores. Asi, G. Villapalos ha sefialado
que «Espafia es una realidad nacional territorial-
mente compleja que se ha convertido en uno de
los Estados més descentralizados del mundo,
mucho mds que algunos federales» (en Episo-
dios Nacionales, ABC, de 26 de julio de 1995).
Por su parte, R. Tamames ha reconocido que
«nadie puede decir hoy que Espaiia sea un pais
centralista, porque en ninguna parte de Europa
existe tal grado de autonomia ... Porque si lo que
tenemos no es una estructura federal, aunque no
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sea con ese nombre, que venga Dios y lo vea. Y
si a lo que se aspira es a vaciar el Estado para
convertir las autonomias en diecinueve republi-
quitas, que se diga, porque eso seria lo mas abe-
rrante de todo. Al final, inexistente el Estado, las
minorias acabarian siendo sojuzgadas y oprimi-
das y hasta alumbrariamos alguna que otra gue-
mrilla incivil. Les guste o no les guste a algunos,
aiin existe Espafia» (en «L.a Economia Espafiola
1975-1995». Ed. Temas de Hoy. Madrid, 1995,
pégs. 389-390). Y finalmente, la opinién también
significativa de Garcia de Enterria: «los federa-
lismos europeos, salvo acaso el suizo, y no total-
mente, no son muy distintos de lo que resulta de
nuestro sistema autonémico» {en «Una reflexién
sobre la supletoriedad del Derecho del Estado
respecto del de las Comunidades Autdmomass»,
en «Revista Espafiola de Derecho Administrati-
vox, n.° 95, julio-septiembre, pag. 408).

La cuestién, aceptado lo anterior, es hacia
donde se va con las pretensiones de algunas
Comunidades en sus reivindicaciones en materia
de Hacienda Piblica. Asi, y recientemente, se ha
manifestado el Presidente de la Generalidad de
Catalufia solicitando un nuevo modelo de finan-
ciacién y apuntando para Catalufia una solucién
similar a la del Pais Vasco. Ya en la segunda parte
de la década de los 70, algunos se manifestaron de
forma contundente sobre este enfoque: Trias Far-
gas se pronunciaba en contra de la extension del
régimen de conciertos sefialando que «no es en
modo alguno racional, no es eficaz, no responde a
un planteamiento de Haciendas Publicas moder-
nas y creo que seria una cuestion a revisar de cara
a un pluralismo financiero en Espaiia. Pero, en
fin, es tema casi tabl, y no me atrevo mas que a
decir lo que digo» (Semana de Estudios de Dere-
cho Financiero, Madrid, 6 de mayo de 1976, pag.
147). Por su parte, De Juan Pefialosa afirmaba
que «los convenios y conciertos pertenecen a la
prehistoria fiscal, son injustos por su caricter pri-
vilegiado. Ni siquiera generalizando el sistema de
conciertos son éstos un sistema adecuado»
(Semana de Estudios de Derecho Financiero,
Madrid, 6 de mayo de 1976, pdgs. 151-155).
Finalmente, C. Palaoc Taboada se pregunta si el
principio bidsico de los regimenes especiales de
las Provincias Vascongadas y Navarra puede eri-
girse en criterio vilido para la construccién de los
sistemas tributarios de las regiones auténomas,
como propugna el slogan «fueros si, pero para
todos». En su opinién, «basta formular la pregun-
ta para que resulte la respuesta negativa. Ni en los

Ricardo Calle Saiz y Juan Gémez Castaneda

Estados federales de mayor raigambre en el
esplendor de la idea federalista, seria imaginable
un sistema de esta naturaleza, que supondria una
extrema debilidad del Estado, incompatible con
las tareas que tiene encomendadas en nuestros
dias» {en «La Hacienda Regional y la Constitu-
cion Espariola», en «Revista de Estudios Regiona-
les», n.° 2, julio-diciembre, 1978, pig. 172).
Pero dejando de lado propuestas y orientaciones
concretas, no es discutible que el afdn de autono-
mia fiscal en algunas Comunidades puede llevar
precisamente a desfigurar el Estado de las Autono-
mias y constituir la apertura a la implantacion del
modelo federal. Y conviene no olvidar que algu-
nos, como L. Ortega Alvarez y A. Jiménez Blanco,
incluyen entre los problemas pendientes, referidos
a las Comunidades Auténomas, el debate federal.
La reflexién dltima tiene que ver con los fun-
damentos que determinan la existencia de un
Estado federal (unir lo disperso), fundamentos
que no son, en consecuencia, los que configura-
ban en 1978 la realidad espafiola. Pero en algu-
nas cuestiones, como es el caso de las referidas
a la Hacienda Piblica, las reivindicaciones per-
manentes planteadas con un caricter oportunista
en funcién de intereses politicos pueden desfi-
gurar ¢l Estado de las Autonormnias. Para evitarlo
es evidente la urgente necesidad de establecer
los limites definitivos del proceso reivindicati-
vo, pero siendo conscientes de que ninguna fér-
mula, ningin texto constitucional, ningiin Esta-
tuto, ningun pacto, podran resolver el problema
de las autonomias, por muy bien que lo encau-
cen, st no las acompada un espiritu de mutua
comprension y reconocimiento de los objetivos
comunes, en vez de dedicarse exclusivamente al
cultivo morboso del hecho diferencial. Después
serd demasiado tarde por el caricter irreversible
de dicho proceso. Ya dijo Azorin que en Espafia
todo se hace cuando ya deberia estar hecho.

NOTAS

I El articulo 104 C 2-a) del Tratado de la Unién Euro-
pea sostiene que la Comisién supervisard la evolucién de la
situacion presupuestaria y del nivel de endeudamiento
piblico de los Estados miembros con el fin de detectar
errores manifiestos. En particular, examinard la observan-
cia de la disciplina presupuestaria atendiendo a los dos cri-
terios siguientes. a) si la proporcidn entre el déficit piiblico
previsto o real y el producto interior bruto sobrepasa un
valor de referencia (3 por 100); y b} si la proporcién entre
la deuda piblica y el producto interior bruto rebasa un
valor de referencia (60 por 100).
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