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I. EL NUEVO MODELO DE ESTADO!

Entre las muchas novedades que supuso el nuevo
modelo de Estado que los espafioles nos dimos con
la Constitucion de 1978 destaca la relativa a la distri-
bucion territorial del poder, no solo por sus multiples
implicaciones, sino también por el cambio tan radical
que supuso pasar de un Estado unitario, que solo re-
conocia el ambito local, con las Provincias (en namero
de 50, herederas del Decreto Javier de Burgos) y los
Municipios (en nimero de 8.116” -el 84% con menos
de 5.000 habitantes-, por encima de Brasil, que a fecha
de hoy, tiene 5.564 municipios, con una poblacion de

' Nota del autor. Para la redaccion de este trabajo me he
servido de la ponencia (Las competencias normativas de las
CC.AA. en los impuestos cedidos: uniformidad o diversidad)
que presenté para el debate y la edicion de los trabajos sobre
«Propuestas para la Reforma de los Impuestos sobre el Patrimo-
nio y sobre Sucesiones y Donaciones en Espafia», organizados
por la Fundacion Impuestos y Competitividad. Madrid, 2015,
paginas 135 a 178.

> Francia es el Estado con mas municipios, 36.697. Ale-
mania también supera a Espafia, pues tiene 11.553 municipios.
Italia tiene 8.094 municipios. Por el contrario, Reino Unido tiene
solo 406 entidades similares a los municipios.
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210.746.573 habitantes), a un Estado regional, que re-
conoce unas nuevas entidades, las Comunidades Au-
tonomas (17, mas Ceuta y Melilla, calificadas como
Ciudades Autonomas; Brasil tiene 26 estados y un
Distrito Federal) a las que se les dota de Adminis-
tracion y Hacienda propias. Por tanto, son cuatro los
niveles politicos, administrativos y financieros: estatal,
autonomico, provincial y municipal. Para un pais de
46 millones de habitantes no esta mal.

El hito desencadenante de nuestro nuevo Estado,
la muerte de Franco, que supuso el final de la Dic-
tadura, se produce en un momento en que nuestras
finanzas no pasaban por un buen momento, después
de la crisis del petroleo de 1973, que aqui nos ha-
biamos negado a reconocer; el PIB de 1975 era de
6.700 millones de pesetas (cast 40 millones de euros),
que crecio un 0,5% sobre 1974; el PIB per capita era
de 1.108 €; el paro 3,7%; la inflacion 14,095%; los
gastos fueron de 772,4 millones de pesetas y los in-
gresos de 742,5 millones de pesetas (el 11% del PIB,
aproximadamente).

Pues en ese contexto de un pais en vias de desa-
rrollo nos pusimos a desplegar las nuevas institucio-
nes, aun sin conformar legislativamente. Bajo la pre-
sion de las llamadas Comunidades historicas, se ponen
en marcha las llamas “preautonomias”, a las que se
les van transfiriendo competencias estatales, con una
celeridad que sorprendia a propios y extranos; el pro-
ceso lo abren Catalufia (Real Decreto-ley 41/1977, de
29 de septiembre, sobre restablecimiento -ojo al ti-
tulo- provisional de la Generalidad de Catalufia, apro-
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bado poco antes de que llegara Josep Tarradellas del
exilio, que tuvo lugar el 23 de octubre de 1977), Pais
Vasco (Real Decreto-ley 1/1978, de 4 de enero, por el
que se aprueba el régimen preautonomico para el Pais
Vasco) y Galicia (Real Decreto-ley 7/1978, de 16 de
marzo, por el que se aprueba el régimen Preautono-
mico para Galicia), a las que siguen, por este orden,
Aragon, Canarias, Pais Valenciano, Andalucia, Balea-
res, Extremadura, Castilla y Leon, Asturias, Murcia y
Castilla-I.a Mancha (todas culminan en 1978). Solo
quedaron sin régimen preautonomico Navarra, Can-
tabria, L.a Rioja y Madrid.

En 1978 se aprueba la Constitucion. Pero la deter-
minacion del numero, el nombre y el territorio de las
CCAA fue un proceso largo y laborioso: no sabiamos
cuantas Comunidades iban a existir y cuales iban a
ser. Lo que si estaba claro desde el inicio es que habia
comunidades, ciudadanos y territorios que tendrian
un régimen de autogobierno que seria de primer ni-
vel, con poder legislativo indiscutible y con amplias
competencias, a costa de reducir las del Estado en
esos territorios. L.as demas tenian un futuro abierto,
con o sin parlamento propio, y unas competencias
mas acotadas.

El 18 de dictembre de 1979, el Congreso aprueba
los estatutos de autonomia de Pais Vasco y Cataluna,
y el 6 de abril de 1981, el de Galicia. Pero hemos
de recordar que en 1981 se produce la dimision del
Presidente Adolfo Suarez y el intento de golpe de
Estado del 23 de febrero, lo que pone en cuestion
muchas cosas. En este punto, tras ser investido Pre-
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sidente, Calvo-Sotelo tomo la iniciativa de determinar
el mapa autonomico que habriamos de tener, para lo
cual encarga a una comision de expertos dirigida por
el Profesor Garcia de Enterria analizar la situacion en
que se encontraba el proceso autonomico y establecer
los pasos a seguir. Las dudas que se suscitaban eran
multiples: Leon, por ejemplo, podia ir con Castilla la
Vieja o sola; La Rioja y Santander, igualmente. Tam-
bién se podria, en teoria, pensar en una region cas-
tellana que comprendiese a ambas Castillas, y habia
quienes lo propugnaban, como los que sostenian que
Segovia fuera sola. Finalmente, se hablaba de una re-
gion Centro, con Madrid como eje; Madrid, por agotar
los ejemplos, podia también optar por una autonomia
en solitario o con Castilla-I.a Mancha, o incluso cons-
tituirse la villa de Madrid en “capital federal”.

El 31 de julio de 1981, Leopoldo Calvo-Sotelo,
Presidente del Gobierno, y Felipe Gonzalez, lider del
PSOE, plasman las conclusiones de dicho informe
en los primeros pactos autonomicos, en los que se
determinan que seran las 17 Comunidades que hoy te-
nemos las que se habrian de constituir; Ceuta y Melilla
quedaron para mejor momento. Los primeros estatu-
tos que se aprueban son los de Andalucia, Asturias y
Cantabria, en diciembre de 1981. Le siguen, en 1982,
los de La Rioja, Murcia, Valencia, Aragon, Castilla-La
Mancha, Canarias y la ley de Reintegracion y Amejora-
miento del Fuero de Navarra; finalmente, en 1983, los
de Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla y Leon.
Los estatutos de las ciudades autonomas de Ceuta y
Melilla se aprobaron en 1995.
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La Constitucion, en su Disposicion Transitoria
Segunda, establecié que las regiones dotadas de o1-
ganos preautonomicos y que en el pasado hubiesen
aprobado sus propios Estatutos de autonomia, po-
drian acceder a la autonomia por la denominada “via
rapida”, prevista en el articulo 151 CE, por conside-
rar que la voluntad autonémica de esas comunidades
esta acreditada historicamente, pudiendo alcanzar el
maximo techo competencial desde su constitucion en
autonomia, sin necesidad de esperar los cinco afios
que exige el apartado segundo del articulo 148. Este
sistema estaba pensado para Catalufa, Pais Vasco y
Galicia. Por su parte, Navarra y Andalucia también
accedieron a la autonomia por la “via rapida”, con
soluciones ad hoc. Finalmente, la Comunidad Valen-
ciana y Canarias fueron equiparadas a las Comuni-
dades que accedieron por la via del articulo 151 CE,
mediante sendas Leyes Organicas (conocidas como
“LOTRAVA” y “LOTRACA”, respectivamente), que
le confirieron el mismo nivel competencial que a las
Comunidades historicas. Las demas hubieron de se-
guir la via del articulo 143 CE. Pero se llegd6 a un
resultado comun: todas las CCAA tendrian un parla-
mento capaz de dictar leyes.

Como dice Peces Barba’, las diversas vias que es-
tablece la Constitucion para acceder a la autonomia
permiten llegar a una meta de igualdad entre todas
las comunidades autonomas al final del proceso, una

> E/ acceso a la autonomia: la via del articulo 143. Tribuna libre,
El Pais, 17.01.80.
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vez terminada la dinamica de transferencia de compe-
tencias y de funciones desde los poderes del Estado
a los de éstas. El acceso a la autonomia no permite,
por consiguiente, si se utiliza uno u otro procedi-
miento de los establecidos en la Constitucion, hablar
de autonomias de primera o de segunda, como, con
una demagogia interesada, algunos sectores politicos
hablan en ciertas regiones o nacionalidades. .o que
si es cierto, termina diciendo, es que la utilizacion de
las dos vias genéricas -la del articulo 143 y la del arti-
culo 151- permite una mayor aceleracion, al menos en
teoria, en la asuncion de competencias, y una mayor
concrecion en el perfil de las instituciones propias en
el segundo caso -articulo 151-.

Aunque anticipemos las conclusiones, hemos de
decir que el resultado era previsible: todas las Comuni-
dades acabarian teniendo poder legislativo propio (el
manido café para todos) y todas han alcanzado un techo
de competencias similar, con algunas excepciones. Al
fin y al cabo, todo estaba ya dicho por los expertos:
las diferencias entre territorios son odiosas, con lo que
han de reconocerse las minimas indispensables; en
federalismo fiscal todo tiende hacia la homogeneidad.

El llamado Estado de las Autonomias esta re-
gulado en la Constitucion de 1978, que le dedica el
Titulo VIII y varias disposiciones complementarias,
fundamentalmente para dar respuesta a la demanda de
una parte significativa de la clase politica y a los ciu-
dadanos de las referidas comunidades historicas. Pero
el disefio no era, ni con mucho, algo acabado, sino un
conjunto de normas en las que prevalecio, mas que la
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racionalidad, el empefio en alumbrar sin demora una
nueva distribucion del poder territorial, a fuerza de
afirmaciones y salvedades que complacieran a la ma-
yoria, a sablendas de dejar excesivas ambigiiedades e
imprecisiones en la delimitacion de los ambitos com-
petenciales entre el Estado y las entidades regionales.

De otro lado, los constituyentes dejaron abierto
el proceso para remitirlo a normas posteriores que,
con la exigencia del refuerzo democratico de las le-
yes organicas, abordaran las normas institucionales
de las nuevas CCAA (los estatutos de autonomia) y
el régimen financiero por el que deberian ejercer sus
competencias en materia de ingreso y gasto publicos,
que se recoge en la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Au-
tonomas (LOFCA).

La LOFCA, aprobada en 1980, tuvo un buen
arranque. Pero también fue precisa la creacion de
otra Comision de Expertos que determino los pasos
que habrian de seguirse para que las CCAA pudieran
ejercer su autonomia financiera, de modo que el paso
de una Hacienda tunica a otra descentralizada no su-
pusiera un salto en el vacio®.

También aqui se distinguen dos sistemas: el co-
mun, que afecta a todo el territorio nacional y a todas
las Comunidades, y el foral, propio de Navarra y Pais
Vasco y, en menor medida, Canarias. Las del primer

Y Informe de la Comision de Expertos sobre financiacion de las
CCAA. Centro de Estudios Constitucionales. Julio 1981.
Madrid, 1981.
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paquete se regirian, en todo, por sus estatutos de au-
tonomia y la LOFCA; las del régimen foral por sus
normas especificas que afectan, fundamentalmente,
a los ingresos pactados con el Estado; y, en cuanto a
los gastos, el crédito y los ingresos autonoémicos, por
la LOFCA.

De acuerdo con los tres cuerpos normativos
(Constitucion, estatutos de autonomia y LOFCA),
los grandes principios que presiden el ejercicio de las
competencias financieras autonoémicas con respeto a
la unidad de la Nacion espafiola son autonomia, so-
lidaridad y coordinacién (articulo 156.1 de la Cons-
titucion: “Las Comunidades Auténomas gozaran de
autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion
de sus competencias con arreglo a los principios de
coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad
entre todos los espafoles.”). Todos ellos son igual-
mente importantes, como ensefan los expertos en
federalismo fiscal. Si la autonomia es la base de la
propia existencia de este nuevo nivel de gobierno y de
hacienda, la solidaridad asegura el reparto equitativo
de competencias y de recursos financieros entre todas
las CCAA, para garantizar a todos los ciudadanos un
nivel similar de prestacion de servicios y de contri-
bucion a las cargas de su Comunidad, y la coordina-
cion cierra el marco, procurando el funcionamiento
armonico de todos los poderes al servicio del interés
general, lo que implica renuncias a ambitos propios
de imposicion en favor de la coherencia global del
sistema, y propiciando formulas de colaboracion entre
los distintos niveles de gobierno y hacienda.

14



II. DOS SISTEMAS DE FINANCIACION

1. El sistema comun

En la actualidad, la financiacion de las Comuni-
dades Autoénomas de régimen comun se rige por la
Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula
el sistema de financiacion de las Comunidades Auto-
nomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto
de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias (Ley del SFA, en adelante). Como culmi-
nacion de un proceso de negociacion entre el Estado
y las Comunidades Auténomas y Ciudades con Esta-
tuto de Autonomia, el Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera en su reunion de 15 de julio de 2009 adopto,
a propuesta del Gobierno de la Nacion, el Acuerdo
6/2009, para la reforma del Sistema de Financiacion
de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun
y Ciudades con Estatuto de Autonomia, cuya puesta
en practica exigio llevar a cabo una serie de reformas
legales. La citada Ley acomete las reformas que no
requirieron el rango de Ley Organica, complemen-
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