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. El marco constitucional
I.1. Introduccion

La Constitucion espafola afirma en su articulo 1 que «Espana se constituye en
un Estado social y democrdtico de derecho [...]». En su articulo 2 proclama que
«la Constitucién se funda en la indisolubilidad de la nacién espaiola, patria co-
mun e indivisible de todos los espafoles, y reconoce y garantiza el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad en-
tre todas ellas». Por su parte, el articulo 137 sefiala que «el Estado se organiza te-
rritorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades auténomas
que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestién de
sus respectivos intereses». La autonomia financiera de las comunidades auténo-
mas aparece reconocida, de forma general, en el articulo 156.1 CE, segtin el cual
«las comunidades auténomas gozardn de autonomia financiera para el desarro-
llo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién
con la hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles». Autonomia y
solidaridad conforman, pues, los dos pilares en los que se asienta el ejercicio del
poder financiero en el Estado espaiol.

Se habla, a lo largo de este trabajo, sobre todo de autonomia, por lo que no
creo inconveniente dedicar ahora algunos renglones a una idea o concepto, el de
solidaridad, tan claro en su significado como difuso en su alcance y contenido
exactos.

Esta idea, la de solidaridad, se basa, al menos para mi, mds que en el puro
altruismo, en la tozuda sospecha de que todos hemos contribuido —al menos, en
el caso espanol, de forma indiscutible en los tltimos cinco siglos— de un modo
u otro (como consumidores, como empresarios, como agricultores, como tra-
bajadores, como inversores, etc.) a la riqueza de todos; y de que la palabra patria
tiene la misma raiz que la palabra patrimonio;! un patrimonio comun creado
por todos sobre el que todos tenemos unos ciertos derechos. Esta tozuda sospe-
cha late, sin duda, en todos los que sabemos, por ejemplo, que el arancel adua-
nero cre6 un mercado cautivo que en los siglos XIX y XX favoreci6 especialmente
a los territorios mds productivos de Espana. La idea de solidaridad, en este sen-

1. Atn en su sentido mds material. Véase, para todos, Corominas-Pascual, Diccionario critico
etimoldgico castellano e hispdnico, Gredos, Madrid, 1991.

Revista catalana de dret public, nim. 32, 2006, p. 37-74

39



40

José Juan Ferreiro Lapatza

tido, adquiere un cierto matiz de restitucion o crédito historico, ahora que tanto
se habla de créditos o débitos histéricos, tanto o mds basados en versiones inte-
resadas que en una realidad histérica dificil de aprehender como realidad obje-
tiva que sirva de base para un tratamiento racional del tema que ahora nos ocu-
pa. Este tratamiento racional del tema exige, en primer lugar y en mi opinion,
un andlisis juridicamente preciso del papel que la Constitucion reserva a Estado
y comunidades auténomas en el ejercicio del poder financiero. A ello se dedican
los siguientes epigrafes. No sin antes advertir que no pongo en cuestién ni la
conveniencia o inconveniencia de un cambio constitucional, ni la titularidad ac-
tual del poder financiero, que, como la de todos los poderes, corresponde al
pueblo espafiol, a todo el pueblo espafiol. Veamos, pues, lo que, a mi juicio, dice
la Constitucién actualmente en vigor.

I.2. El Estado

Segun el articulo 149.1.14 de la Constitucion, el Estado tiene competencia ex-
clusiva sobre la «<hacienda general». Se debe, pues, precisar el imbito competen-
cial que se marca con esta expresion.

General, dice el diccionario, indica aquello que es «comtn y esencial a to-
dos los individuos que constituyen un todo»; la hacienda general comprende,
desde luego y en consecuencia, a toda la hacienda del Estado, ya que ésta afecta
a todos los ciudadanos. El Estado puede, por lo tanto, determinar libremente su
sistema de ingresos y gastos sin mds limitaciones que el respeto a las normas
constitucionales. La hacienda general, repito, comprende dentro de ella la ha-
cienda del Estado. Pero también es cierto, como ha indicado ya el Tribunal
Constitucional (STC 14/1986), que la hacienda general no se puede identificar
con la hacienda del Estado cinéndose solamente a ella, pues la hacienda del Es-
tado no es algo aislado de la hacienda de los otros entes publicos que también
reconoce nuestro ordenamiento: forma parte de un conjunto que como tal afec-
ta también a toda la colectividad.

Sin embargo, la hacienda general no puede identificarse tampoco con
toda la hacienda publica, es decir, con la totalidad de la hacienda publica de to-
dos los entes publicos que reconoce el ordenamiento. Pues, si el articulo
149.1.14 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva para regular la hacien-
da general, es obvio que existe otra hacienda no general sobre la que el Estado
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no tiene competencia exclusiva. General no es tampoco, parece claro, toda la
hacienda.

En esta linea de razonamiento parece l6gico concluir que la hacienda gene-
ral estd constituida, repito, por la hacienda del Estado y, ademads, por lo funda-
mental y basico de las otras haciendas piiblicas; también de la hacienda publica
autondmica y local, cuyo nucleo esencial y primario, aquello que garantiza su
existencia y funcionamiento como pieza del conjunto que deben formar todas
las haciendas piiblicas del pais, afecta también, de modo directo e inmediato, al
interés general.

Esta competencia genérica para regular el ntcleo de la hacienda de todos
los entes publicos y su coordinacién dentro del conjunto se especifica, se con-
creta y se perfila dentro de la propia Constitucion respecto a determinadas ma-
terias cuya regulacién en ocasiones exige, como se verd enseguida, el rango de
ley orgénica o leyes aprobadas por mayorias cualificadas.

La Constitucion subraya, por lo demads, de forma especial y expresa en su
articulo 133.1, que «la potestad originaria para establecer tributos corresponde
exclusivamente al Estado mediante ley». Con ello resalta la importancia del po-
der tributario como manifestacién del poder financiero e indica que, como ya
se ha dicho, el poder financiero del Estado sélo aparece condicionado y limita-
do por la propia Constituciéon, mientras que las comunidades auténomas lo es-
tan también en este terreno por la Constitucion y las leyes. «Las comunidades
auténomas y las corporaciones locales», senala en este sentido el articulo 133.2 CE,
«podrén establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las leyes».
Leyes distintas y de distinto rango pueden condicionar, pues, el ejercicio del po-
der financiero de las comunidades auténomas; las corporaciones locales pueden
estar condicionadas por leyes del Estado y de la comunidad auténoma a la que
pertenezcan.

En cualquier caso, el poder financiero del Estado esta limitado, como ya se
ha indicado, por la Constitucién vy, por lo tanto, por el poder financiero que la
Constituciéon reconoce a las comunidades auténomas como elemento esencial
de su autonomia. Se analiza, pues, a continuacién el poder financiero reconoci-
do por la Constitucién a las comunidades auténomas.
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I.3. Las comunidades auténomas
a) Introduccion

La autonomia financiera de las comunidades auténomas, explicitamente reco-
nocida de forma general en el articulo 156.1 CE, condiciona, como ya se ha co-
mentado, el dmbito de actuacién vélido del poder financiero del Estado.

Para intentar una delimitacién lo mas precisa posible de los campos de ac-
tuacion respectivos del Estado y de las comunidades auténomas es necesario, a
mi entender, determinar, en primer lugar, las facultades que la Constitucion re-
conoce en esta materia a las comunidades auténomas y, en segundo lugar, las fa-
cultades que la Constitucion otorga al Estado sobre la hacienda de las comuni-
dades auténomas. Sélo después, definido asi el marco constitucional, estaremos
en condiciones de explicar el poder financiero que nuestro ordenamiento vi-
gente, sobre la base y a partir de la Constitucién, reconoce a las comunidades
auténomas, de régimen general. Se hard después una breve y separada referen-
cia al régimen de cupo, dado el incuestionable protagonismo que éste alcanza en
toda discusion estatutaria.

b) El poder financiero de las comunidades auténomas

El poder financiero de las comunidades auténomas aparece dibujado, en
sus trazos fundamentales, por los articulos 138, 156, 157 y 158 CE. Dentro de
ellos, y respecto a los ingresos, el articulo 157.1 sefiala: «Los recursos de las co-
munidades auténomas estardn constituidos por:

a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Transferencias de un fondo de compensacién interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los presupuestos del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho pri-
vado.

e) El producto de las operaciones de crédito.»

El texto de este precepto parece indicar el cardcter cerrado de la lista que en
él se contiene. De tal forma que las comunidades auténomas no sélo pueden,
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sino que deben constituir su hacienda publica sobre la base de todos y cada uno
de los recursos en ella enumerados, sin que el Estado pueda privarles de ellos.
De tal modo que ni las comunidades auténomas pueden reclamar para si, ni el
Estado puede atribuirles otro tipo de ingresos.

Por lo demds, la Constitucién, aunque guarda un inexplicable silencio en
este punto, reconoce sin duda (asi lo hace de modo indirecto en la letra d del ar-
ticulo 153), como una de las manifestaciones esenciales de la autonomia finan-
ciera el derecho de las comunidades auténomas a elaborar sus propios presu-
puestos.

Pero la Constitucién no atribuye dnicamente derechos a las comunida-
des auténomas respecto a su propia hacienda; impone también, respecto a
ella, ciertos limites. Y asi, la Constitucién espafnola prohibe las fronteras fisca-
les dentro del Estado al prohibir a las comunidades auténomas la adopcién
de «medidas tributarias que supongan obstdculo para la libre circulacién de
mercancias o servicios» (articulo 157.2), y prohibe a las comunidades auténo-
mas la configuracién de una hacienda autonémica basada en el privilegio (ar-
ticulo 138). Es dificil, desde luego, precisar qué debe entenderse por privilegio
econémico. Pero es fécil determinar ciertos supuestos en los que debe enten-
derse que tal privilegio existe. Y asi, tal privilegio existe, sin duda, si, sobre la
base de la configuracion de su hacienda propia, quienes habiten en el territo-
rio de una comunidad auténoma contribuyan en menor medida que quienes
habiten en otras zonas del territorio nacional espafol al levantamiento de las
cargas generales del Estado, es decir, de los gastos que el Estado tiene que rea-
lizar en servicios comunes a los habitantes de todas las comunidades auténo-
mas. Un privilegio de este tipo estaria, ademds, expresamente prohibido por el
articulo 31.1 CE, segin el cual «todos contribuirdn al sostenimiento de los
gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdmica, mediante un sistema
tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que,
en ningdn caso, tendrd alcance confiscatorio».

Es cierto, sin embargo, que el principio de igualdad de los ciudadanos ante
el impuesto no impone la absoluta uniformidad impositiva en todo el territorio
del Estado. Se entiende generalmente, por el contrario, que la igualdad de trato
es compatible con la existencia, dentro de ciertos limites, de una imposicién au-
tondmica diferenciada en la que se refleje la autonomia financiera de cada co-
munidad respecto a sus ingresos. Pero no es menos cierto que si los habitantes
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de una comunidad auténoma no pagan o pagan en menor proporcion los ser-
vicios del Estado que afectan a todos, tales habitantes gozan, frente a los demds,
de un privilegio, refiido no sélo con el articulo 138.2 CE sino también con el ar-
ticulo 9, que senala como uno de los fines de los poderes publicos el logro
de una igualdad real y efectiva entre los individuos y los grupos en los que
se integran; con el articulo 14, que proclama la igualdad de todos ante la ley, y
con los articulos 2 y 158, que garantizan la solidaridad entre las diferentes co-
munidades.

Un privilegio de este tipo pugna, pues, con los principios de igualdad, so-
lidaridad y no discriminacién y significa no sélo que los habitantes de la zona
privilegiada pueden dedicar una mayor proporcién de sus pagos por impues-
tos a la satisfaccion de sus propias necesidades publicas, no compartidas con
las otras comunidades, sino que, ademds, reciben servicios del Estado pagados,
en parte, en lo que a ellos concierne, por los habitantes de otras zonas. Tam-
bién significa, pues, una forma de explotacién de unas comunidades por
otras. Tal explotacion, de existir, constituiria, sin duda, un intolerable privile-
gio. Explotacion o privilegio que puede tener dos claras vias de realizacion
o concrecién. Siempre desde la idea —por otra parte indiscutible— de que
la igualdad, en términos tributarios, no puede desligarse de la riqueza o ca-
pacidad econdmica. Siempre desde la idea de que la tributacion segin la
capacidad econdmica es la version tributaria de la igualdad.

En este sentido puede decirse, claro estd y como ahora se estd apuntando,
que la explotacién o el privilegio se produce tanto cuando una comunidad paga
en exceso y favorece a las que pagan menos de lo que debiera corresponderles,
como cuando una comunidad recibe en exceso cantidades que los ciudadanos
de todo el pais pagan como impuestos. Esto tltimo es lo que ocurriria —y por
ello la Constitucion lo prohibe de modo expreso y claro— si una comunidad pu-
diera establecer tributos en el territorio de otra. Si esto se permitiese, y en la me-
dida en que se realice, se daria una indefendible explotacién entre comunidades,
una injustificable absorcién de recursos econdémicos de unas comunidades a fa-
vor de las restantes, es decir, una descapitalizacién por via fiscal de unas comu-
nidades por otras. Tal cosa ocurriria, por ejemplo, si una comunidad auténoma
pudiera establecer un impuesto sobre las fincas rusticas y urbanas situadas en el
territorio de las demds. En principio es dificil que tal cosa se produzca, al menos
de forma tan clara. Sin embargo, puede producirse de forma mds sutil.
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Imaginemos que se atribuye a las comunidades el impuesto sobre socieda-
des (IS). La Comunidad Auténoma de Madrid, por ejemplo, recaudaria el im-
puesto devengado por los bancos més potentes del pais. Pero es obvio que las ga-
nancias de estos bancos no se obtienen, en su mayor parte, en Madrid. Tal
comunidad auténoma recaudaria asf un impuesto sobre rentas generadas fuera
de su territorio, en el territorio de otras comunidades, que saldrian, estd claro,
perjudicadas. Imaginemos que el impuesto sobre el valor afiadido (IVA) se cede
a las comunidades auténomas. Catalufia recaudaria el impuesto correspondien-
te, por ejemplo, a las ventas de automoviles que realizasen las empresas radicadas
en su territorio. Pero es obvio que tales automéviles no se venden sélo en Cata-
luna. Los adquirientes del resto del territorio nacional estarfan pagando un im-
puesto en Catalufa, pues las empresas repercutirian sobre los automéviles el im-
puesto. Imaginemos que el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF)
se cede a las comunidades auténomas. Imaginemos también que los duefos de
parte de las fincas andaluzas viven en Madrid. Sus rentas serfan gravadas en Ma-
drid, con perjuicio evidente de Andalucia, donde tales rentas se generarian.

Con la clara intencién de evitar la explotacién por via fiscal de una comu-
nidad auténoma por otra, el nimero 2 del articulo 157 CE afirma que «las co-
munidades auténomas no podran, en ningdn caso, adoptar medidas tributarias
sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obstaculo para la li-
bre circulacién de mercancias o servicios». Se entiende, en fin, que para que esta
disposicion cumpla tales objetivos parece que la palabra bienes ha de ser inter-
pretada en su sentido mds amplio: bienes muebles o inmuebles, o actividades y,
en general, todo aquello que sea susceptible de ser considerado como riqueza
gravada o, lo que es lo mismo, como objeto de un tributo. De suerte que, con-
forme al articulo 157.2 CE, hay que entender que una comunidad auténoma no
puede explotar fiscalmente a otra y que, por lo tanto, no puede gravar con sus
impuestos los bienes situados en el territorio de esa comunidad, ni las rentas de-
rivadas de tales bienes, ni los hechos realizados o las actividades desarrolladas en
su territorio.

Es dificil senalar otras formas de privilegio que puedan identificarse consi-
derando de modo aislado cada comunidad. Por ello la Constituciéon renuncia a
hacerlo. Cualquier otra forma de privilegio debe ser determinada a partir de la
comparacion entre ingresos de las distintas comunidades. En este sentido, pare-
ce obvio que cuanto mds objetivos, claros y sencillos sean los términos de la
comparacién, mas facil serd la denuncia y la prohibicién de privilegios y la exi-
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gencia de un comportamiento leal por parte de todos los que ejercen el poder fi-
nanciero en el Estado espanol. Y no puede afirmarse, en absoluto, que la dificul-
tad de la materia hace imposible un alto grado de transparencia y claridad.

Basta, para demostrarlo, fijarse en el tan traido y llevado, en nuestros pa-
gos, modelo alemdn seguido después de la segunda guerra mundial por la Repti-
blica Federal. Este modelo, como se sabe, fue impuesto por los aliados, lejos de
cualquier historicismo romdntico, y fue trazado bajo las mds rigidas exigencias
del —a fuerza de ser alemédn— mds rigido racionalismo cartesiano. En este mode-
lo son tres los baremos fundamentales que sirven para determinar, primero, las
cantidades que corresponden a cada land y, después, las cantidades que cada es-
tado debe aportar o recibir del fondo de compensacién interterritorial. Estos
tres baremos son: la poblacidn, el territorio y la recaudacién habida en cada uno
de los linder. No el esfuerzo fiscal, sino la recaudacion, algo mucho mads objeti-
vo, preciso, tangible y concreto.

Este modelo, abstraido (alejado) de la realidad concreta a la que se aplica,
puede ser descrito en sus lineas esenciales del modo que sigue:? los estados que
superan el 110 % de la media de recaudacién por habitante deben transferir el
exceso a los estados que no llegan al 95 % de dicha media hasta que éstos al-
cancen este nivel. La solidaridad se hace asi efectiva —a los ojos de todos— sin
llegar a una igualdad injusta para aquellos que recaudan mads. Este modelo se
basa en una idea de solidaridad efectiva basada a su vez en la idea de que los es-
tados mds ricos extraen, y derivan en parte, también su riqueza de todo el te-
rritorio alemdn y de que deben contribuir también en la medida de su capaci-
dad —y la de todos sus habitantes— a la nivelacion y el equilibrio de la riqueza
en todo el territorio alemdn y respecto a todos sus habitantes.

Formuladas asi estas consideraciones y expuestos los limites que la Constitu-
cién marca a las comunidades autonomas en relaciéon con su hacienda, se sefialan

ahora las facultades que la propia Constitucion reserva al Estado en esta materia.

¢) Las facultades constitucionales del Estado respecto a la hacienda de las co-
munidades auténomas

2. Para mas datos, véase mi trabajo «La compensacion financiera interterritorial en la RFA», en
P.y G. P, n.° 3, IEF, Madrid, 1979, p. 109 y ss.
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El Estado, respecto a la hacienda de las comunidades auténomas, puede:

a) Regular, por medio de una ley orgédnica, todas las competencias finan-
cieras de las comunidades auténomas en materia de ingresos (articulo
157.3 CE).

b) Fijar, por medio de una ley orgdnica, normas reguladoras de los con-
flictos que pudieran derivarse de la actividad financiera de las comuni-
dades auténomas y normas sobre la posible colaboracién, en este cam-
po, del Estado y las comunidades (articulo 157.3 CE).

c) Establecer, por medio de leyes ordinarias, «los principios necesarios

para armonizar las disposiciones normativas de las comunidades aut6-

nomas, aun en el caso de materias atribuidas a la competencia de éstas,

cuando asi lo exija el interés general» (articulo 150.3).

Controlar, por medio del Tribunal de Cuentas, los presupuestos de las

comunidades autonomas (articulo 153. d).

&

e) Planificar, mediante ley, «la actividad econémica general para atender a
las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional
y sectorial, y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mds
justa distribucién» (articulo 131.1).

Las facultades del Estado hasta aqui descritas, por lo tanto, han de ser utili-
zadas, en primer lugar, para garantizar «la realizacién efectiva del principio de
solidaridad, consagrado en el articulo 2 de la Constitucién, velando por el esta-
blecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo entre las diversas par-
tes del territorio espafiol y atendiendo, en particular, a las circunstancias del he-
cho insular» (articulo 138.1).

I.4. Conclusion: un espacio constitucional abiertoy los modelos
teoricamente posibles

Se puede anadir, concluyendo asi la referencia al marco constitucional general,
algo que constituye ya un lugar comun: lejos de establecer un modelo cerrado de
financiacién autonémica, los poderes reconocidos y los limites fijados por la
Constitucion espafiola al Estado y a las comunidades auténomas dibujan un
cuadro o espacio abierto en el que caben multiples y muy diversas posibilidades
de concrecién. Tales posibilidades de concrecién pueden dibujarse, en un plano
tedrico, del modo que, muy brevemente, se sefiala a continuacion.
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En una comunidad politica organizada sobre la base de un estado fuerte-
mente centralizado, la Constitucién puede atribuir todas las posibilidades de ac-
tuacién que configuran el poder financiero a este estado, que se convierte, asi, en
el plano constitucional, en su Unico titular, independientemente de que él pue-
da atribuirlo después, en la medida en que lo considere conveniente y oportu-
no, a otros entes publicos.

El esquema se complica si la comunidad se organiza sobre la base de un es-
tado central y de territorios auténomos dotados uno y otros de sus propios 6r-
ganos de gobierno y representacién y de un poder financiero reconocido por la
Constitucion. Para que esto pueda ser realmente asi, tanto el estado como los te-
rritorios auténomos deben poseer los recursos econémicos (que derivan fun-
damentalmente de los impuestos) necesarios y deben poder distribuir estos re-
cursos segun sus particulares criterios. Las formas concretas de organizacién
con las que esto puede lograrse son innumerables.

La autonomia total y absoluta de territorios autonomos y Estado central en
materia de ingresos y gastos publicos es incompatible con la existencia misma
de toda organizacién unitaria y comun; es incompatible con la existencia mis-
ma del Estado. La atribucion total y absoluta de todos los poderes financieros al
Estado es incompatible con la existencia misma de los territorios auténomos.
Pues bien, si se dejan aparte estos dos extremos, se puede decir que la distribu-
ci6n de la soberania financiera, dentro de un pais, entre Estado central y territo-
rios autébnomos puede moverse, con multiples variantes, entre dos sistemas
contrapuestos.

Se llama al primero de ellos sistema de separacion. En él, los diferentes im-
puestos se reparten entre el Estado central y los territorios auténomos. Por ejem-
plo, el Estado central establece y recauda el impuesto sobre la renta y el impues-
to sobre el valor afiadido; los territorios auténomos establecen y recaudan los
impuestos de sociedades y especiales. Por lo tanto, los territorios auténomos y el
Estado tienen, cada uno por separado, sus propios impuestos. Cada uno de ellos,
finalmente, es total y absolutamente independiente en su gestion presupuestaria.

Se llama al segundo de ellos sisterna de unién. En él, el Estado central, en cu-
yos drganos, no lo olvide, participan los representantes de los diversos territo-
rios, tiene la competencia exclusiva para establecer impuestos iguales en todo el
territorio nacional, y la Administracion de este Estado, la competencia exclusiva
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para recaudarlos. La suma de dinero asi recaudada pasa a constituir un fondo
comun que después se reparte entre Estado central y territorios auténomos. Los
presupuestos de los territorios auténomos, en fin, deben seguir las directrices
mads o menos rigurosas del Estado central.

Entre estos dos modelos puede situarse una variada gama de sistemas que
podrian ser llamados mixtos, ya que en ellos pueden identificarse rasgos tanto
del sistema de separacion como del sistema de unién. La gama de posibles com-
binaciones aumenta considerablemente si se tiene en cuenta que el poder fi-
nanciero no es forzosamente uno e indivisible y que sus maltiples elementos
(facultad de legislar, de apoderarse de las sumas recaudadas, de gestionar los tri-
butos, de aplicar las leyes, de confeccionar, aprobar y ejecutar un presupuesto,
etc.) pueden atribuirse a distintos titulares.

El establecimiento de un impuesto por ley puede atribuirse al Estado; su
gestion, a un territorio auténomo, o a ambos a partes iguales. La unién en los
ingresos puede combinarse con una total independencia a la hora de decidir la
estructura de los gastos; las combinaciones que pueden realizarse son, como es
facilmente imaginable, innumerables. En teoria, al menos, los sistemas mixtos,
es obvio, deben tratar de evitar los inconvenientes de los sistemas puros de
union y separacion y deben, claro estd, tratar de aprovechar, combindndolos,
sus respectivas ventajas. Ventajas e inconvenientes que ya han sido suficiente-
mente acuiados por la doctrina y a los que se puede hacer la sucinta referencia
que sigue.

El sistema de separacion favorece la desigualdad en el trato fiscal de los
contribuyentes. Facilita la explotacién fiscal de unos territorios auténomos por
otros, al atribuir a ellos impuestos que, en definitiva, gravan patrimonios situa-
dos y rentas obtenidas y gastadas en otros territorios auténomos. Asi mismo,
determina una cierta rigidez en la atribucién de recursos, ya que éstos se atribu-
yen al Estado y a los territorios auténomos independientemente de sus necesi-
dades en cada momento. Este sistema multiplica la burocracia, encarece la Ad-
ministracién y aumenta la confusion legislativa y administrativa. Dificulta, en
fin, el uso del instrumento fiscal en la politica econémica al multiplicar los cen-
tros de decision.

Por el contrario, el sistema de separacién ofrece como ventajas la posibilidad
de un mayor y mejor control de los contribuyentes, ya que acerca la Administra-
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cion fiscal a ellos. Facilita la mejor adaptacion del gasto a las verdaderas necesida-
des y facilita, también, su control. Asi mismo, introduce en los administrados y en
los poderes autonémicos una mayor dosis de responsabilidad fiscal en la medida
en que sus exigencias de gasto se reflejan inmediatamente en la elevaciéon de sus
propios tributos. Garantiza, en tltima instancia, a los territorios auténomos unos
ciertos recursos insensibles a las posibles veleidades del poder central.

La Constitucién espafola quiere, desde luego, un modelo mixto, aunque
no concreta, dentro de las multiples posibilidades que ofrece, las dosis de unién
o separacién que se deben introducir en él. Este trabajo, pues, debe dirigirse aho-
ra a determinar si la propuesta realizada por el Parlamento y el Gobierno de Ca-
talufia que se tramita actualmente en el Congreso de los Diputados entra den-
tro de las posibilidades de concrecién del sistema de financiacién autondémica
abiertas por la Constitucion. Antes, sin embargo, parece conveniente hacer una
breve y separada referencia al sistema de concierto o cupo, dado el destacado pa-
pel que este sistema ha tenido en todas las discusiones habidas sobre la pro-
puesta catalana.

I.5. Elrégimen de concierto o cupo

El marco constitucional que hasta ahora se ha descrito necesita una referencia
matizada en cuanto se aplica al Pais Vasco (y Navarra), donde, como se sabe, se
sigue, por lo que respecta a su financiacidn, el régimen de concierto o cupo, que,
en esencia, puede describirse tal y como se hace a continuacién. La Comunidad
Auténoma del Pais Vasco (el régimen de Navarra es similar) recauda, como tri-
butos concertados, la generalidad de los impuestos que integran el sistema im-
positivo estatal y transfiere una parte de las sumas recaudadas —el cupo— al Es-
tado como «contribucién a todas las cargas del Estado que no asume la
comunidad auténoma» (cfr. con el articulo 41 EPV).

Por lo tanto, resulta que, como ya he dicho en otras ocasiones,’® la partici-
pacién de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en los tributos concertados
sustituye a los «impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos
sobre impuestos estatales y otras participaciones en ingresos del Estado», de la

3. Véase mi Curso de derecho financiero espafiol, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 242 ed., vol. I,
p. 113y 114.
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letra a del articulo 157.1 CE. Y asi, en efecto, se desprende de los articulos 41 y
42 del Estatuto del Pais Vasco, en el que, después de referirse al régimen de con-
cierto y al cupo en el articulo 41, se enumera, en el articulo 42, también como
posibles ingresos del Pais Vasco, el listado de ingresos incluidos en las letras b, c,
dy fdel articulo 157.1 CE.

El sistema de concierto debe entenderse, asi, como una de las formas de ce-
sién y participacion en ingresos originariamente estatales, particular y caracte-
ristica de ciertos territorios historicos. Aunque inmediatamente hay que relativi-
zar el cardcter de derecho histérico del sistema de cupo, ya que éste era un sistema
de general aplicacion en la segunda mitad del siglo XIx, en la que se sitda también
el primer concierto (Real decreto de 28 de febrero de 1978). En efecto, después de
la reforma tributaria de 1845, la contribucién sobre inmuebles, cultivo y ganade-
rfa —pieza bésica del nuevo sistema— se recaudaba en toda Espafa* por el sistema
de cupo. Es decir, se fijaba un cupo o cantidad global que se distribuia entre las
provincias. Cada provincia distribuia su cupo entre los pueblos y el cupo seniala-
do a cada pueblo se distribuia entre los propietarios segtn sus bienes inmuebles
y ganados amillarados (el amillaramiento era un registro, muy primitivo, de pro-
pietarios y bienes). El sistema de cupo que se aplica para hacer efectiva la contri-
bucién sobre inmuebles, cultivo y ganaderia en el Pais Vasco, ya por Decreto de
13 de noviembre de 1877,> no constituia, pues, en aquella época un sistema pe-
culiar, ni mucho menos un sistema basado en la historia del Pais Vasco. Se aplica,
como asi se dice en este decreto, porque es el sistema «que menos dificultades
ofrece en su planteamiento, toda vez que, en realidad, no lleva consigo para los
habitantes ninguna exaccién a la que no estén acostumbrados». Por lo demas, y
como sabe todo el que quiere saberlo, el término concierto se empieza a usar en
relacion con las provincias vascas y en la gestacion parlamentaria de la Ley de 21
de julio de 1876 con un sentido diametralmente opuesto al que se le da en la ac-
tualidad refiriéndose® a la necesidad de que las provincias vascas entren «en el
concierto de la vida politica de toda la nacién»; es decir, en el sistema tributario
aplicado, en general, en toda Espana.

4. Véase mi Curso de derecho financiero espafiol, IEF, Madrid, 1974, p. 198.
5. Véase Postigo, C., Los conciertos econémicos, Aramburu, San Sebastidn, 1979, p. 20 y 21.

6. Cfr. con el Diario de Sesiones de las Cortes, ap. al n.° 104, de 8 de julio de 1876, p. 2. En este ulti-
mo sentido, y a mi juicio, e inequivocamente y por dos veces, se emplea la palabra concierto en la
exposicion de motivos del Real decreto de 28 de febrero de 1878, que regula el «después» llamado
primer concierto econémico (cfr. con la Gaceta Oficial de 1 de marzo de 1878, p. 505 y 506).
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Pero hechos estos apuntes, parece conveniente dejar la realidad histérica —y
mucho mas la irrealidad mitica o romdntica— para volver a nuestra realidad ac-
tual, en la que la base del concierto o cupo parece encontrarse en la disposicién
adicional primera de la CE, en cuyo parrafo primero se dice: «La Constitucién
ampara y respeta los derechos histéricos de los territorios forales». En el parra-
fo segundo se anade: «La actualizacion general de dicho régimen foral se lleva-
rd a cabo, en su caso, en el marco de la Constitucién y de los estatutos de auto-
nomia». Por lo tanto, como ya sefial6 en su dia la STC 76/1988, de 26 de abril,
«la actualizacion de los derechos histéricos supone la supresién o no reconoci-
miento de aquellos que contradigan los principios constitucionales», ya que la
validez y la vigencia de los derechos histdéricos no deriva de su legitimidad his-
térica, sino de su reconocimiento y amparo en la disposicion adicional primera
dela CE.” De todo lo cual se infiere que el régimen de concierto o cupo no pue-
de determinar un privilegio econdmico prohibido por el articulo 138.2 CE. De tal
forma que la constitucionalidad del régimen de concierto o cupo serd tanto mas
facil de defender cuanto mas ficil y objetiva pueda resultar la comparacion de la
«contribucién a todas las cargas del Estado que no asuma la Comunidad Auté-
noma» del Pais Vasco con la contribucion a tales cargas del resto de las comu-
nidades auténomas. Naturalmente, entre tales cargas se comprenden las canti-
dades que el Estado deba destinar directamente o a través de un fondo de
compensacion a «corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer
efectivo el principio de solidaridad», segin se recoge, entre otros, en el articulo
158.2 CE.

Ciertamente no puede decirse que las normas que han regulado el cupo a
partir de la entrada en vigor del Estatuto vasco hayan sido un modelo de trans-
parencia y claridad. Por el contrario, si puede decirse, entiendo, que han sido un
modelo de oscuridad y complejidad que han posibilitado todo tipo de sospechas
y criticas. Criticas como la que, por ejemplo, se contiene en la siguiente cita:® «;Es
cierto que la singularidad histérica foral determina un sistema privilegiado de fi-
nanciacion? La respuesta en la préctica es taxativa e inequivocamente afirmativa.
A andloga presion fiscal, las comunidades forales disponen de mayores recursos
que el resto de comunidades auténomas, por lo que pueden prestar mejores ser-

7. De la Hucha Celador, E, Introduccién al régimen juridico de las haciendas forales, Civitas,
Madrid, 1995, p. 18.

8. Sanchez Pedroche, J., «Los inconvenientes y posibles desarrollos de la reserva para inversio-
nes en Canarias», Contabilidad y Tributacién, n.c 275, CEF, Madrid, 2006, p. 63 y 64.
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vicios y establecer rebajas impositivas a sus ciudadanos. Asi, por ejemplo, para
datos de 1997, el volumen de recursos a través del sistema LOFCA arrojaba unas
cifras para Cataluna de 270.000 pesetas por habitante, mientras que el Pais Vasco
disponia de 396.000 para un nivel similar de competencias. Casi un 50% mas. Y
esos guarismos no se han reducido con el tiempo, es més, se han incrementado».
Sin embargo, debe inmediatamente afadirse que el autor citado apunta —a mi
juicio, con todo acierto— que el defecto de constitucionalidad no vendria dado
tanto por el sistema de cupo como por defectos en el célculo, en el que, segtin este
autor, «el importe de las cargas no asumidas, que es la base que se utiliza para
cuantificar el cupo o la aportacion, aparecen infravalorados, de tal forma que las
aportaciones a la solidaridad regional del Pais Vasco y de Navarra no pasan de ser
testimoniales, por mucho que se aluda a ello en las leyes en las que la metodolo-
gia del célculo se refleja».

Importa subrayar, pues, que lo que puede contradecir la Constitucién no
es el sistema de concierto o cupo, sino las bases para su célculo y el resultado a
que éstas conducen; pues, evidentemente, si el cdlculo llegase a fijar la aporta-
cién o cupo en, para poner un ejemplo extremo, un 80 % de las sumas recau-
dadas, a nadie se le ocurrirfa tachar al sistema de insolidario, privilegiado o con-
trario a la Constitucion (salvo por la discriminacién en contra del Pais Vasco
que en este caso se produciria).

El sistema de concierto o cupo puede, pues, incluirse entre los sistemas
permitidos por la CE (o, en este caso, amparados por ella), siempre que, ademas,
se admitiese (lo que, implicitamente o en su espiritu o intencién, no parecen
admitir ni el Estatuto vasco ni la Ley del concierto) que tal sistema no lleva con-
sigo, forzosamente, ni un recorte ni un blindaje del sistema frente a las compe-
tencias que la Constitucién atribuye al Estado; y, en especial, frente a las com-
petencias que la Constitucion otorga al Estado respecto a los ingresos de las
comunidades auténomas (articulo 157.3 CE). Pues ninguna ley, sea organica,
ordinaria, paccionada, bilateral, asimétrica o consensuada (aspecto, este dltimo,
muy deseable para todas las leyes), puede variar —ni siquiera, insisto, tras un
pacto con el Gobierno sancionado por las Cortes— el cuadro de competencias
dibujado por la Constitucién.

En esta linea, parece conveniente anadir que, si bien el concierto debe ser

pactado entre el Estado y el Pais Vasco, si tal pacto no se alcanza, quedaran in-
tactas las competencias atribuidas al Estado en el articulo 157.3 CE.
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Este supuesto no se plantea en la actualidad, ya que la disposicion final pri-
mera de la Ley 13/2002 prevé la prorroga del cupo para los ejercicios siguientes
a 2006 en caso de que lo dispuesto en ella no se vea confirmado o modificado
por un nuevo pacto. Pero conviene tener en cuenta, repito, que, en ausencia de
pacto, el Estado conserva intactas todas sus facultades. Facultades que también
debe ejercer si se demuestra que el concierto contraviene de modo claramente
perceptible los mandatos de solidaridad y prohibicién de privilegios contenidos
en la Constitucion.

Il. El nuevo Estatuto de Cataluia y su propuesta de financiacion
autonomica

I1.1. Introduccion

El 30 de septiembre de 2005, el Parlamento de Catalufia aprob¢ el texto de un
nuevo Estatuto para su presentacién en las Cortes Generales y su tramitacién
en ellas como proposicion de ley orgédnica. En el titulo VI de esta Proposicién
de ley se trata la financiacion de la Generalidad y la aportacion catalana a la
hacienda del Estado. Este titulo aparece dividido en tres capitulos. El primero
de ellos (articulos 202 a 214) se refiere a la hacienda de la Generalidad; el se-
gundo (articulos 215 a 220) se refiere al presupuesto, y el tercero (articulos
221 a 225), a las haciendas locales. También se refieren directamente a esta
materia las disposiciones adicionales sexta, séptima y octava y las cinco dispo-
siciones finales.

El texto de la normativa, ciertamente prolija, que se acaba de indicar difie-
re en puntos significativos de la propuesta del Gobierno presentada, ya dentro
del trdmite parlamentario cataldn, a la Ponencia redactora de la Propuesta de re-
forma del Estatuto de autonomia de Catalufia,’ por lo que, al analizar tales pun-
tos, conviene tener en cuenta tanto la inicial propuesta del Gobierno como el
texto finalmente aprobado por el Parlamento.

9. Los documentos presentados por el Gobierno, CiU y PPC a la Ponencia pueden consultarse
en la pagina web del Parlamento de Cataluia: Propuesta de reforma del Estatuto de autonomia
de Cataluna.
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I1.2. Los principios rectores, los recursos y las competencias
de la hacienda de la Generalidad: la propuesta del Gobierno

a) Introduccion

Los tres primeros articulos del titulo correspondiente a la hacienda de la Gene-
ralidad aparecian redactados en la propuesta del Gobierno del siguiente modo:

Articulo 1. Principios rectores

La financiacion de la Generalidad se rige por los principios de autonomia fi-
nanciera, coordinacidn, solidaridad y transparencia en las relaciones fiscales y
financieras entre las administraciones publicas, asi como por los de suficiencia
de recursos, responsabilidad fiscal, equidad y lealtad institucional entre las cita-
das administraciones.

Articulo 2. Recursos de la Generalidad
Los recursos de la hacienda de la Generalidad estdn constituidos por:

— Los rendimientos de sus impuestos, tasas, contribuciones especiales y
otros tributos propios.

—El rendimiento de los tributos cedidos total o parcialmente por el Estado.

— Las transferencias del Estado.

— Las transferencias de la Union Europea y de otras administraciones pad-
blicas.

— La emisién de deuda publica y el recurso al crédito.

— Los ingresos por la percepcion de sus precios publicos.

— El rendimiento de su patrimonio y de otros ingresos de derecho privado.

— Las multas y las sanciones impuestas en el ejercicio de sus compe-

tencias.
Articulo 3. Autonomia y competencias financieras
1. La Generalidad tiene capacidad para determinar el volumen y la composi-
cién de sus ingresos en el dmbito de sus competencias financieras, asi como

para fijar la afectacion de sus recursos a las finalidades de gasto que decida li-
bremente.
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2. La Generalidad tiene la capacidad normativa y la responsabilidad fis-
cal sobre todos y cada uno de los impuestos estatales soportados en Catalufia,
asi como la participacién en sus rendimientos, sin perjuicio de las competen-
cias que corresponden a las Cortes Generales y a las instituciones europeas.
Estos impuestos tienen la consideraciéon de tributos cedidos total o par-
cialmente.

3. El ejercicio de la capacidad normativa a que hace referencia el apartado
anterior comporta, en cualquier caso, la potestad de intervenir en la fijacién de
los elementos esenciales de los tributos y especialmente en la determinacién
de su tipo efectivo.

4. La Generalidad tiene la competencia exclusiva para establecer sus tribu-
tos propios, mediante ley del Parlamento.

5. El ejercicio de la capacidad normativa en el dmbito tributario por parte
de la Generalidad se basa en los principios de equidad y de eficiencia. En su ac-
tuacién tributaria, la Generalidad promueve la cohesion y el bienestar social, el
progreso econémico y la sostenibilidad medioambiental.

El primero de estos articulos recoge, como se ve, los principios rectores de
la hacienda de la Generalidad, principios cuya coherencia con la Constitucién
no ofrece la mds minima duda. Tampoco presenta dudas a este respecto la rela-
cién de recursos de la Generalidad contenida en el segundo de los articulos
transcritos, pues, con ligeras variaciones carentes de contenido significativo, se
limita a repetir el articulo 44 del actual Estatuto de Catalufia. Mds problemas
plantea, sin duda, la redaccién del tercero de los articulos transcritos, al que, en
consecuencia, se dedicard una mayor atencién. Me centraré, primero, en el re-
parto competencial y, después, en los impuestos cedidos.

b) Elreparto competencial

Los tres primeros nimeros del articulo de la propuesta del Gobierno que
ahora se analiza son los que pueden presentar mayores dificultades en tanto se
quiera ver en ellos lo que algunos (de acuerdo con su ideologia o programa po-
litico) querrian que dijesen, pero no dicen. Se trata, pues, a mi juicio, mds de un
problema de redaccién que de contenido. En efecto, este articulo (ntimero 3)
dice, en primerisimo lugar, que se respetan las competencias de las Cortes Ge-
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nerales, es decir, del Estado. Fundamentalmente, se podria anadir aqui, las com-
petencias del Estado sobre la hacienda general (articulo 149.1.14 CE), las
competencias del Estado para regular los ingresos de las comunidades aut6no-
mas (articulo 157.3 CE) y las competencias del Estado para armonizar las dis-
posiciones normativas de las comunidades (articulo 150.3 CE). Pues no cabe
entender de otro modo la expresion «sin perjuicio [es decir, «dejando a salvo»]
de las competencias que correspondan a las Cortes Generales y a las institucio-
nes europeas». Este tltimo inciso deja meridianamente claro que la Generalidad
ni pretende asumir ni asume las competencias normativas que corresponden,
por ejemplo, a las instituciones europeas en materia de IVA, ni pretende asumir
ni asume las competencias del Estado sobre la hacienda general, es decir, sobre
la hacienda del Estado (incluyendo, claro estd, los impuestos estatales), ni sobre
el ndcleo o esencia configuradora de la hacienda autonémica. Lo que ocurre es
que la Constitucién no precisa, en absoluto y como creo haber explicado ya, el
contenido exacto de la hacienda estatal y de la hacienda autonémica. Por el con-
trario, permite multiples opciones sobre el tamafio y la composicién de cada
una de ellas y sobre las relaciones entre ellas. Permitirfa incluso —en mi opinién
y como he explicado ya en estas paginas— generalizar el sistema de concierto o
cupo que hoy se aplica en el Pais Vasco y Navarra, siempre que «se respetasen las
competencias que la Constitucién reconoce hoy al Estado».

Aunque inmediatamente debo decir que son muchos —y yo, desde luego,
entre ellos— los que creen que la Constitucidn, al sefialar al Estado como maxi-
mo responsable de la estabilidad y el desarrollo econémico de toda la comuni-
dad, de la defensa de los intereses generales, de la igualacion y la redistribuciéon
de las rentas y de la igualdad y la generalidad en el reparto de las cargas y los be-
neficios que se derivan de su actuacion, sefiala también que este Estado ha de
contar con los instrumentos precisos para hacer frente a tales responsabilidades.
Senala, a mi juicio, con suficiente claridad que lo que se puede denominar co-
lumna vertebral del sistema tributario (IRPF, IS e IVA) debe quedar, al menos en
su parte fundamental, en manos del Estado. Pues s6lo estos tres grandes im-
puestos proporcionan al Estado herramientas significativas para su interven-
cién, desde la 6ptica de la politica fiscal, en el conjunto de la economia; sélo
ellos garantizan una generalidad y una igualdad esenciales en el reparto de la
carga tributaria entre todos los ciudadanos, y s6lo ellos garantizan la formacién
de un fondo comun suficiente susceptible de ser repartido entre Estado y co-
munidades auténomas sin una adjudicacién previa de tributos a éstas que gra-
ven fuentes de riqueza de dificil localizacién o, mejor dicho, que s6lo pueden re-
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ferirse geograficamente, con un cierto grado de seguridad, al dmbito de todo el
territorio nacional. Por lo tanto, la reserva al Estado de estos tres impuestos li-
mita, en esta linea y conforme ya se ha indicado, la posibilidad de explotacién
fiscal de unas comunidades auténomas por otras.

Sin embargo, también inmediatamente y con la misma rotundidad, hay que
reconocer que esta creencia, tal y como acabo de expresarla, constituye s6lo una de
las posibles interpretaciones y lineas aplicativas de la Constitucion. Pues los expre-
sados fines del Estado pueden conseguirse también —te6ricamente, al menos— con
un sistema de cupo que garantice la igualdad esencial entre todos los espanoles y
los recursos suficientes para que el Estado pueda cumplir sus tareas. La Constitu-
cién, insisto, no impone una dimension determinada para la hacienda estatal y
para la hacienda autonémica, y los distintos modelos de hacienda federal, tampo-
co, pues, de la misma forma que actualmente los impuestos propios de las comu-
nidades auténomas, previstos en el articulo 157.1 CE, tienen un alcance simbdli-
co, por no decir ridiculamente significativo (con el consentimiento de todos los
poderes, estatales y autonémicos, implicados), en la hacienda autondmica actual,
también podria aplicarse otro modelo en el que los impuestos del Estado tuviesen
una presencia simbolica y en el que el Estado se nutriese de aportaciones o parti-
cipaciones en los impuestos propios o cedidos de las comunidades auténomas.

Lo que no hace generalizable el régimen de concierto tal y como se ha en-
tendido en su aplicacién al Pais Vasco no es su contenido, sino la divisién com-
petencial que, de hecho, se ha producido con el concierto sobre la base —juridi-
camente mds que discutible— del pérrafo primero de la disposiciéon final
primera de la Constitucion. Sobre esta base —histérica y juridicamente discuti-
ble, como ya he tenido ocasién de decir—, el Estatuto del Pais Vasco (articulo 41)
limita las competencias del Estado sobre la hacienda general y sobre los recur-
sos de las comunidades auténomas y priva al Estado de la posibilidad de inter-
venir en el sistema tributario que el Pais Vasco establezca, con la tnica limita-
cién de que éste atienda a «la estructura general impositiva del Estado».

Son estas variaciones competenciales —y no su contenido— lo que hace
constitucionalmente imposible trasladar el sistema vasco (y navarro) al resto de
las comunidades auténomas y lo que marca la diferencia esencial entre el siste-
ma de concierto o convenio y la propuesta del Gobierno de Cataluna. La pro-
puesta del Gobierno no prevé —y hacerlo seria constitucionalmente imposible—
estas variaciones competenciales. Por el contrario, como ya se ha indicado, deja
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a salvo («sin perjuicio») todas las competencias del Estado sobre la hacienda de
la comunidad auténoma.

Ciertamente, el texto de la Propuesta no es un modelo de técnica legislati-
va en cuanto a la claridad y la capacidad delimitadora de la realidad o las rela-
ciones sociales a las que se refiere, pero su contenido no contraviene, en modo
alguno y en mi opinién, las previsiones de la Constitucion en cuanto al reparto
de competencias que en ella se opera entre el Estado y la comunidad auténoma.
Este reparto de competencias adquiere una especial relevancia cuando se refie-
re a los impuestos cedidos, que constituyen una de las piezas esenciales de la
Propuesta y que, en consecuencia, se tratan a continuacién.

¢) Los impuestos cedidos

La Constitucién no determina, tampoco, con demasiada claridad el concepto de
impuesto cedido ni el alcance de la cesion. Los distintos textos de la Ley orgéni-
ca de financiacién de las comunidades auténomas (LOFCA) ya habidos certi-
fican esta imprecisiéon con el distinto concepto y alcance que se ha dado a la
cesién en cada uno de ellos. Los distintos pronunciamientos del Tribunal Cons-
titucional —siempre en litigios cuyo tema central no era el de los impuestos ce-
didos— no marcan (quizds no pueden hacerlo) tampoco limites ciertos, precisos
y seguros para esta figura juridica. La cesion, insisto, no estd limitada —quizds
desafortunadamente— por la Constitucién, ni en su alcance ni en sus condicio-
namientos. Pues, si el Estado tiene competencias exclusivas para regular la ha-
cienda general y tiene la potestad originaria para establecer tributos (articulo
130.1 CE), resulta claro que puede configurar de muy distinta manera esta ha-
cienda general y puede derivar de muy distinta manera a otros entes este poder
originario, con lo cual dota a otros entes de un poder que nuestro derecho tri-
butario ha conocido siempre con el nombre de poder derivado. Por lo tanto,
queda suficientemente claro —segtin todo lo que hasta aqui se ha dicho— que
toda regulacién o derivacion puede llevarse a cabo también a través de otras le-
yes del Estado, pero también a través de los estatutos de autonomia que deben
ser aprobados como ley (articulos 146 y 147 CE).

Ahora bien, el propio concepto de cesién entrana la anterior creacién, apo-
deramiento y pertenencia de lo que se cede, de tal forma que el tributo cedido
determina su creacién y su establecimiento por el ente que lo cede. Y, como es
suficientemente sabido, establecer un tributo significa crearlo y determinar o re-
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gular aquellos elementos o aspectos esenciales que permiten hacerlo reconoci-
ble frente a los demas tributos que se integran en el sistema. La cesién no impi-
de la transferencia de potestades normativas al cesionario (asi se dice en la ac-
tual LOFCA), siempre que éstas se delimiten en el marco de la cesién, de tal
forma que pueda decirse que se cede el poder de establecer los impuestos cedi-
dos y no los propios impuestos cedidos. Aunque también aqui el margen de la
cesion puede ser muy amplio, pues ésta se puede realizar tanto a través del pro-
pio Estatuto como por una ley especifica o, incluso, a través de la via senialada
por el articulo 150.1 CE. En cualquier caso, parece evidente que la comunidad
auténoma no puede modificar, creandolo, el tributo que se cede, tal y como éste,
con mayor o menor precision y detalle, haya sido creado por el Estado. La cesién
puede abarcar, en consecuencia, tanto aspectos procedimentales o de ges-
tién (por lo que siempre habra cesién normativa en todos y cada uno de los im-
puestos que se ceden) como aspectos sustantivos dentro, en este caso, de los
madrgenes, los condicionamientos o los criterios marcados por el Estado. Asi ha
de interpretarse, en mi opinién, el nimero 3 del articulo 3 que ahora se comen-
ta cuando indica que «el ejercicio de la capacidad normativa a que hace referen-
cia el apartado anterior», en el que se dejan a salvo las competencias del Estado
cedente, «comporta, en cualquier caso, la potestad de intervenir en la fijaciéon de
los elementos esenciales de los tributos y especialmente en la determinacién
de su tipo efectivo». Cabria afiadir que, todo ello, de acuerdo con las normas
(incluido en su caso el Estatuto) que articulan la cesién. Aunque, ciertamente, la
locucién «en cualquier caso» puede presentar serias dudas sobre su encaje cons-
titucional al marcar el Estatuto los términos en los que debe realizarse la cesion.

I1.3. Los principios rectores, los recursos y las competencias de la
hacienda de la Generalidad: el texto aprobado por el Parlamento

La proposicién de ley orgédnica aprobada por el Parlamento de Catalufia susti-

tuye el texto de los tres articulos de la propuesta del Gobierno que se han trans-

crito y comentado por el texto que se reproduce a continuacion.

Articulo 202. Principios

1. En el marco de lo establecido por la Constitucion, las relaciones de orden tri-

butario y financiero entre el Estado y la Generalidad se regulan por el presente
Estatuto.
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2. La financiacién de la Generalidad se rige por los principios de autono-
mia financiera, coordinacion, solidaridad y transparencia en las relaciones fisca-
les y financieras entre las administraciones publicas, asi como por los principios
de suficiencia de recursos, responsabilidad fiscal, equidad y lealtad institucional
entre las mencionadas administraciones.

3. El desarrollo del presente titulo corresponde a la Comisién Mixta de
Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalidad, de acuerdo con el princi-
pio de bilateralidad.

4. Enaplicacion de los principios de proximidad y de subsidiariedad, lo es-
tablecido por el presente Estatuto es aplicable de forma preferente en caso de
conflicto normativo con la legislacién del Estado.

Articulo 203. Los recursos de la Generalidad

1. La Generalidad dispone de unas finanzas auténomas y de los recursos
financieros suficientes para hacer frente al adecuado ejercicio de su auto-
gobierno.

2. La Generalidad dispone de plena autonomia de gasto para poder aplicar
libremente sus recursos de acuerdo con las directrices politicas y sociales deter-
minadas por sus instituciones de autogobierno.

3. Los recursos de la hacienda de la Generalidad estan constituidos por:

a) Los rendimientos de sus impuestos, tasas, contribuciones especiales y
demds tributos propios.

b) El rendimiento de todos los tributos estatales soportados en Cataluiia,
que tienen la consideracién de cedidos, de acuerdo con lo dispuesto por
el presente Estatuto.

¢) Los recargos sobre los tributos estatales.

d) Los ingresos procedentes del Fondo de Compensacién Interterritorial y
de otras asignaciones establecidas por la Constitucion, si procede.

e) Otras transferencias y asignaciones con cargo a los presupuestos gene-
rales del Estado.

f) Los ingresos por la percepcion de sus precios publicos.

g) Los rendimientos del patrimonio de la Generalidad.

Revista catalana de dret public, nim. 32, 2006, p. 37-74

61



62 ‘ José Juan Ferreiro Lapatza

h) Los ingresos de derecho privado.

i) El producto de emision de deuda y de las operaciones de crédito.

7) Los ingresos procedentes de multas y sanciones en el ambito de sus
competencias.

k) Los recursos procedentes de la Unién Europea y de programas comu-
nitarios.

I) Cualquier otro recurso que pueda establecerse en virtud de lo dispues-
to por el presente Estatuto y la Constitucion.

Articulo 204. Competencias financieras

1. La Generalidad tiene capacidad para determinar el volumen y compo-
sicién de sus ingresos en el dmbito de sus competencias financieras, asi como
para fijar la afectacién de sus recursos a las finalidades de gasto que decida li-
bremente.

2. La Generalidad tiene capacidad normativa y responsabilidad fiscal so-
bre todos y cada uno de los impuestos estatales soportados en Catalufia, en el
marco de las competencias del Estado y de la Unién Europea.

3. El ejercicio de la capacidad normativa a que se refiere el apartado 2, en
el marco de las competencias del Estado y de la Unién Europea, incluye en todo
caso la participacion en la fijacion del tipo impositivo, las exenciones, las reduc-
ciones y las bonificaciones sobre la base imponible y las deducciones sobre la
cuota.

4. Corresponden a la Generalidad la gestién, recaudacion, liquidacién e
inspeccion de todos los tributos estatales soportados en Cataluna.

5. La Generalidad tiene competencia para establecer, mediante una ley del
Parlamento, sus tributos propios, sobre los cuales tiene plena capacidad nor-
mativa.

6. El ejercicio que tiene la Generalidad de la capacidad normativa en el
ambito tributario se basa en los principios de equidad y eficiencia. En su actua-
cién tributaria, la Generalidad promueve la cohesion y el bienestar sociales, el
progreso econémico y la sostenibilidad medioambiental.
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Como puede verse, el texto de estos tres articulos cambia notablemente el
texto de los tres articulos correspondientes contenidos en la propuesta del Go-
bierno. Creo, sin embargo, que tal cambio es mas de forma que de fondo, ex-
cepto en un punto, clave, en el que me detendré enseguida.

En efecto, las expresiones «en el marco de lo establecido por la Constitu-
cién» (articulo 202.1) y «en el marco de las competencias del Estado» (articulo
204.2 y 3) deben servir para que las consideraciones que se han llevado a cabo
en el nimero anterior de este trabajo conserven, en lo esencial, su validez. A pe-
sar de ello, los articulos que ahora se comentan se apartan en un punto muy
concreto, y, a mi juicio, en abierta contradiccion con ella, de la tonica general
que en ellos se refleja de respeto a la Constitucion y a las competencias que la
Constitucion reconoce al Estado. Me refiero, claro estd, al namero 4 del articu-
lo 202, en el que —conviene repetirlo— se dice: «En aplicacién de los principios
de proximidad y de subsidiariedad, lo establecido por el presente Estatuto es
aplicable de forma preferente en caso de conflicto normativo con la legislacién
del Estado».

En mi opini6n, este punto concreto, de singular importancia, trae su causa
de la propuesta presentada por CiU a la Ponencia,'” en la que se defendia la im-
plantacién en Catalufia de un sistema de financiacién que, con toda claridad, se
puede denominar cupo reforzado o, para seguir la terminologia utilizada nor-
malmente en las discusiones politicas (tanto en el Parlamento como fuera de él)
habidas en Catalufa en torno al Estatuto, cupo blindado. En efecto, en la pro-
puesta de CiU se defendia la competencia de la Generalidad para regular, apli-
car y recaudar todos los tributos estatales «soportados» en Catalufa, que, a es-
tos efectos, tendrian la condicién de cedidos. La Generalidad debia pagar al
Estado una cuota por las cargas del Estado por tareas no asumidas por la Gene-
ralidad y una cuota de solidaridad a la que después me referiré.

Hasta aqui, y conforme a la argumentacion desarrollada hasta ahora, nada
contradirfa, a mi entender, el texto constitucional. Pero lo que si contradiria y
contradice el texto constitucional es el blindaje del sistema de cupo diciendo,
como decia la propuesta de CiU, que «el ejercicio de las competencias fiscales y
financieras reconocidas en este Estatuto no puede ser limitado por ninguna ley

10. Cfr. segtin lo indicado en la anterior nota (9).
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o norma del Estado». Se trataba con ello de decir expresa y claramente que el sis-
tema de cupo que el Estatuto debia establecer no podia ser tocado por el Estado,
con lo cual se decia de modo expreso lo que ni siquiera dice de este modo el Es-
tatuto del Pais Vasco, en el que la propuesta de CiU, con toda evidencia, se ins-
pira y cuyo texto en ocasiones se transcribe literalmente. Es este blindaje lo que,
en mi opinidn, se quiso reflejar en el nimero 4 del articulo 202 antes transcrito.
Y es este reflejo lo que, insisto, a mi juicio, posibilité que CiU se sumase al Esta-
tuto propuesto por el Gobierno tripartito (PSC, ICV y ERC) en el tema de la fi-
nanciacion.

Pues bien, a mi modo de ver tal blindaje resulta total y completamente in-
compatible con la Constitucién, pues, como ya he dicho, ni siquiera un Estatu-
to puede privar al Estado de las competencias que la Constitucion le atribuye. Y,
en especial, no puede privar al Estado de las competencias que le otorga el ar-
ticulo 157.3 de la Constitucion. La ley prevista en este articulo (en la actualidad,
la LOFCA) puede regular todos los ingresos de las comunidades auténomas
a las que se refiere el nimero 1 de este mismo articulo 157. Y ninguna norma
puede privar al Estado de estas competencias. El blindaje del sistema frente al
articulo 157.3 CE es —cualquiera que sea la férmula elegida para establecerlo—
claramente contrario a la Constitucién en vigor. Sélo seria posible tras un cam-
bio constitucional.

Las normas juridicas admiten, en general, diversas interpretaciones, pero
no todas las interpretaciones. Y el articulo 157.3 CE es suficientemente claro y
preciso respecto a las competencias que reconoce al Estado. Aunque alguien
pretenda encontrar la cuadratura del circulo diciendo que el articulo 157.3 CE se
refiere «al ejercicio de las competencias enumeradas en el precedente apartado
1»,y que, por lo tanto, no se refiere, por ejemplo, a los tributos, sino a su aplica-
cién o a aspectos parciales de su aplicacion.

Esta postura no resistiria la mds leve critica: la competencia es, segtin la ar-
chiconocida frase de D’Alessio, «la medida de la potestad que pertenece a cada
6rgano» o ente publico en relacién con otros 6rganos o entes; o, lo que es lo
mismo, el conjunto de posibilidades de actuacion que el ordenamiento recono-
ce a cada ente u 6rgano de cada ente. La competencia es la posibilidad de actuar;
y la actuacidn efectiva respecto, en nuestro caso, a un tributo (el ejercicio de la
competencia) consiste tanto en su establecimiento o regulacién como en su
aplicacion.
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La competencia atribuida al Estado por el articulo 157.3 CE se refiere tan-
to a la regulacion (en su caso, establecimiento o creacién) de los recursos enu-
merados en el apartado 1 como a su aplicacién; aunque el Estado pueda atribuir
cualquiera de estas actuaciones (ejercicio de la competencia) a las comunidades
auténomas, o las comunidades auténomas puedan realizar cualquiera de estas
actuaciones, en ausencia de ley estatal, por propia iniciativa.

El tema no da para més. El blindaje, en cuanto suponga privar al Estado de
las competencias que le atribuye la Constitucion, es inconstitucional.!!

Il.4. Asimetriay bilateralidad

Se ha dicho antes que la cesién de los tributos del Estado a las comunidades au-
ténomas puede hacerse a través de otras leyes del Estado, pero también acompa-
ndndolas, en su caso, a través de los estatutos de autonomia, que deben ser apro-
bados como ley. La historia avala, sin ofrecer ninguna duda, estas afirmaciones.

El poder financiero reconocido en la Constitucién a las comunidades au-
téonomas fue regulado, en primer lugar, respecto a las comunidades sometidas al
régimen general, en el Estatuto de autonomia de Cataluna (Ley organica
4/1979, de 18 de diciembre). La redaccién del Estatuto cataldn fue seguida des-
pués por la Ley orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las co-
munidades auténomas (LOFCA), y, a través de ella, por el resto de los estatutos
de régimen general. Del régimen de financiacion previsto, basicamente por los
articulos 156, 157 y 158 CE.

11. Resulta, a mi parecer, insélita la llamada del articulo 202.4, que ahora se analiza, al princi-
pio de proximidad o subsidiariedad, pues es sabido —o deberia saberse— que el principio de sub-
sidiariedad sirve a la distribucion de la competencia, y no a la jerarquia de las normas.

Aparte de eso, el texto del articulo 202.4 es, en si mismo, contradictorio, pues «lo establecido
en el presente Estatuto» debe entenderse, de acuerdo con este mismo articulo en su ntumero 1,
«en el marco de lo establecido por la Constitucion».

Por lo demds, la historia politico-juridica del blindaje al que me refiero ahora es —segun la he
percibido a través de los medios de comunicacién que pueden consultarse en cualquier heme-
roteca— sumamente curiosa: CiU, después de pactar con el PSC (seiior Maragall) el nuevo texto
blindando el sistema de financiacion, pacta con el PSOE (sefior Rodriguez Zapatero) la retirada
del blindaje; con lo cual la situacién queda en el punto inicial de la propuesta no blindada
del Gobierno. Pero en este momento, una de las fuerzas (ERC) que sostenia la propuesta del
Gobierno se aparta de ella. Que cada uno saque sus propias conclusiones. Las mias, salvo en lo
que respecta al sefior Rodriguez Zapatero, no son muy alentadoras.
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Como excepcién a este régimen general, y sobre la base de la disposicién
adicional primera de la Constitucion, los estatutos del Pais Vasco (Ley orgdnica
3/1979, de 18 de diciembre) y Navarra (Ley organica 13/1982, de 10 de agosto,
de reintegracién y amejoramiento del Régimen Foral de Navarra) han recogido
como régimen especial de estas dos comunidades el sistema de concierto o con-
venio. También la Comunidad Auténoma de Canarias, aunque sigue bdsica-
mente el régimen general, ofrece ciertas peculiaridades en su sistema financiero,
peculiaridades reconocidas en la disposicién adicional tercera de la Constitu-
ci6n. Asimismo, las comunidades auténomas de Ceuta y Melilla gozan de un ré-
gimen especial. Por lo demas, nadie ignora que nuestra Constitucién prevé dis-
tintas vias de acceso a la autonomia (articulo 151 y disposicién transitoria
segunda de la CE), distintas competencias autondémicas y, por lo tanto, distintas
necesidades de financiaciéon. Nadie ignora tampoco que Andalucia, Castilla-La
Mancha y Extremadura se negaron a entrar en el sistema general de financia-
cién autonémica impulsado por el Gobierno del Partido Popular en 1996 y
aceptado por el resto de las comunidades de régimen general. La asimetria en la
financiacién autonémica no constituye, pues, algo prohibido por la Constitu-
ci6n. Constituye una constante en nuestro modelo desde 1978 y constituye, se
puede decir, una caracteristica del sistema espanol de financiacién autonémica,
que define, también, nuestro modelo convivencial democratico.

Pero si tales cosas se pueden decir de la asimetria, lo mismo, y con mayor
razon si cabe, debe decirse de la bilateralidad. La historia de los estatutos y la
LOFCA que se ha reflejado hace un momento vuelve a ser aqui el primer dato
para demostrarlo. Por lo demds, todos y cada uno de los estatutos de régimen
general prevén un sistema de negociacion bilateral para los impuestos cedidos.
Y la otra gran pieza de la financiacién autonémica disefiada por la LOFCA y los
estatutos, las participaciones en ingresos del Estado, quedé sometida en la prime-
ra redaccion de la LOFCA (articulo 16) a una negociacién libérrima que debia
tener en cuenta no sélo los criterios que se enumeraban en este articulo sino
también «cualesquiera otros criterios que se estimen procedentes». Por tltimo,
cabe recordar que el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Auténomas (articulo 3 LOFCA) no fue, hasta el afio 2001, mds que un 6rgano
consultivo y de deliberacién sin la mds minima posibilidad de imponer sus
acuerdos a ninguna de las comunidades auténomas en ¢l integradas.

La asimetria y la bilateralidad han configurado, pues, la historia de nuestra
financiacién autonémica, mal que nos pese o les pese a quienes crean que esto
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no deberia ser asi. Pero asi es porque asi lo permite, mientras no se reforme,
nuestra Constitucion.

La argumentacion en este punto no debe cerrarse sin subrayar con intensi-
dad que nuestra Constitucidn, a pesar de todo lo dicho, no deja inerme al Esta-
do ala hora de lograr los fines de igualdad, coordinacién y justicia que ella le en-
comienda. En primer lugar porque, como ya he dicho repetidamente, reserva al
Estado la potestad de regular las competencias de las comunidades auténomas
en materia de ingresos publicos (articulo 157.3) y, aunque el Estado puede ce-
der a las comunidades auténomas los impuestos originariamente suyos, puede
conservar en sus manos —incluso cediendo la capacidad normativa y la de ges-
tién— los instrumentos necesarios para que los impuestos cedidos que confor-
man la columna vertebral del sistema (IRPE IS e IVA) sean fundamentalmente
iguales en todo el territorio espafol; conserva, en efecto, no sélo la posibilidad
de regular los ingresos de las comunidades, sino también —lo que puede tener
una importancia esencial en la cesién de impuestos— la facultad de fijar «los
principios, bases y directrices» de la normativa autonémica dictada en materia
de competencia estatal atribuida en su regulacién también a la comunidad au-
ténoma (articulo 150.1 CE), del modo en que ahora lo hace la Unién Europea
respecto a tributos armonizados, significativamente el IVA.

II.5. El sistema de compensacion

Por lo demas, y ahondando en lo que se acaba de decir ahora, debe subrayarse
también que los mandatos constitucionales de igualdad, coordinacion, unidad
de mercado, solidaridad y prohibicién de privilegios no han de cumplirse s6lo
por la via de los ingresos sino que pueden, y deben, cumplirse también por la via
de la compensacion, a través del Estado, entre comunidades auténomas. De tal
forma que la proposicion de ley —que en este punto no difiere esencialmente de
la inicial propuesta del Gobierno— debe juzgarse no sélo por sus previsiones en
torno a los recursos de la Generalidad sino también de acuerdo con los meca-
nismos de participacién y compensacion previstos en ella. Asi, en primer lugar,
el articulo 208 de la proposicion dispone que «una parte del rendimiento de los
impuestos cedidos a Cataluna se atribuye al Estado para la financiacién de sus
servicios y competencias». «La Generalidad», en segundo lugar (articulo 209),
«contribuye a la solidaridad con las demas comunidades auténomas, a fin de
que los servicios prestados por los diferentes gobiernos autonémicos a sus ciu-
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dadanos puedan alcanzar niveles similares siempre y cuando lleven a cabo un
esfuerzo fiscal también similar». Los principios y baremos a tener en cuenta
para fijar la aportacién de Catalufia a la solidaridad se relacionan en el articulo
210; entre ellos, destaca por su importancia el «esfuerzo fiscal», «calculado a
partir de la diferencia entre los impuestos soportados en Cataluna y el prome-
dio de las comunidades auténomas». Cualquiera que sea el juicio que pueda
merecernos esta normativa, quizds demasiado complicada para lograr una facil
y objetiva comparacién de cifras entre las distintas comunidades —como se ha
dicho con relacién al Pais Vasco—, parece dificil —al menos para mi— oponer a
ella tacha alguna de inconstitucionalidad.

Cabe apuntar, en fin, que es dudosa la conveniencia de fijar limites numé-
ricos (como se hacia en la propuesta del Gobierno) a la participaciéon del Esta-
do en el Estatuto, pues esto podria dificultar medidas posteriores de ajuste entre
recursos y necesidades de Estado y comunidad auténoma. Y cabe, desde luego,
dudar de la utilizacién de baremos distintos a los de poblacién, extension terri-
torial y recaudacion local a la hora de fijar las aportaciones de solidaridad. Mi
experiencia en Alemania'? me dice que alli —~donde las estadisticas son, al me-
nos, igual de fiables que las nuestras— no confian en la determinacién estadisti-
ca de otros baremos menos claros a la hora de dilucidar problemas tan impor-
tantes como los que se derivan del reparto del dinero publico. Creo que la
experiencia alemana en este sentido deberia, al menos, ser tenida en cuenta.

I1.6. La gestion

Pues bien, si, como ya se ha sefialado, ninguna norma constitucional puede opo-
nerse al traspaso de competencias normativas previstas en el articulo 204, nime-
ros 2y 3, de la Proposicion de ley, menos atin puede oponerse a la gestion por la
Generalidad de los tributos que se apliquen en Catalufa, ya como tributos pro-
pios, ya como tributos cedidos. Los articulos 150.1 y 156.2 CE avalan esta afir-
macidn, que se ve reforzada por la interpretacion apuntada en la STC 16/2003,
segtin la cual los tributos cedidos dan origen a recursos tributarios de las comu-
nidades auténomas, por lo que éstas podrian gestionarlos en el ejercicio de com-
petencias propias ex articulo 157.1.a CE y no como delegadas del Estado.

12. Cfr. con mi trabajo «Hacienda publica y autonomia en la Ley fundamental de Bonn»,
CREDE n.° 13, 1977.
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Il.7. La Agencia Tributaria de Cataluia

El articulo 205 de la Proposicién de ley sefiala que «la gestion, recaudacion, li-
quidacidn e inspeccion de todos los impuestos soportados en Catalufia corres-
ponden a la Agencia Tributaria de Catalufia, excepto los de naturaleza local».
Después de la creacion de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, na-
die puede discutir —si no se discute ésta—la posibilidad de una Agencia Tributa-
ria de Catalufia que gestione los tributos a aplicar en esta comunidad auténo-
ma, aunque se imponga en este caso, con especial intensidad, la necesidad de
coordinacion establecida por el articulo 156 CE; «la Agencia Tributaria de Cata-
luna», dice en este sentido el articulo 205, «y la Administracion tributaria del Es-
tado colaboran y suscriben convenios y hacen uso de los demds medios de cola-
boracién que consideren pertinentes». Entre estos medios, la propuesta del
Gobierno hacia una mencién especifica a la «consorciacién». Una mencidn es-
pecifica que en absoluto puede considerarse baladi.

Por lo demés, entiendo, deberia considerarse detenidamente la convenien-
cia de aludir a la «Agencia Tributaria de Catalufia» y no simplemente a la «Ad-
ministracion tributaria de Catalufa», lo que no ataria, a mi parecer, de forma
absolutamente inconveniente, las manos de la comunidad auténoma a la hora
de organizar su propia hacienda. Y, en este sentido, creo, la creacién de una
agencia auténoma no es, en absoluto, la mejor solucion.'

11.8. Una consideracion adicional

Aunque creo haber tratado los puntos mas conflictivos —respecto al encaje
constitucional del sistema de financiacién previsto en la Proposicion de ley y
en la anterior propuesta del Gobierno—, no quiero concluir sin hacer una refe-
rencia a la disposicién adicional tercera de la propuesta del Gobierno, en la que
se disponia: «La capacidad de financiacién por habitante de la Generalidad
debe equipararse gradualmente, en un plazo no superior a quince afos, al ob-
tenido en aplicacién de los sistemas de concierto y convenio vigentes en las co-
munidades auténomas forales». Tal prevision, lejos de contrariar el espiritu

13. Cfr., sobre esto, mi Curso de derecho financiero espafiol, 24.2 ed., Marcial Pons, Madrid-
Barcelona, 2004, vol. I, p. 121 y ss.
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constitucional, constituirfa una via, en mi opinién, absolutamente encomiable,
para forzar la comparacion del régimen de concierto o convenio con el régi-
men de financiacién del resto de comunidades auténomas, con lo cual se re-
conducirian, en su caso, las situaciones de privilegio que puedan detectarse,
que nadie hasta hoy ha querido detectar y que ningin derecho histérico puede
amparar.
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