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l. Introduccion

El nuevo sistema de financiacién de la Generalidad de Cataluia a que nos vamos
a referir tiene su punto de partida en el contenido del titulo VI, «De la financia-
ci6n de la Generalidad y la aportacion catalana a la Hacienda del Estado», articu-
los 202 a 225, de la Proposicion de ley orgénica por la que se establece el Estatuto
de autonomia de Cataluna y se deroga la Ley organica 4/1979, de 18 de diciem-
bre, de Estatuto de autonomia de Cataluna, vigente. La misma ha sido admitida a
trdmite por la Mesa del Congreso de los Diputados el 18 de octubre de 2005.

La aprobacién de esta Proposicién tuvo lugar en el Parlamento de Catalu-
na el pasado 30 de septiembre de 2005, por 120 votos a favor, y la misma se tra-
mité como proposicion ante las Cortes Generales al amparo de la iniciativa es-
pecial que, a favor de las asambleas de las comunidades auténomas, reconoce el
articulo 87.2 de la Constitucién espafiola (CE), que permite que dichas asam-
bleas puedan «remitir a la Mesa del Congreso una proposicion de ley, delegan-
do ante dicha Cdmara un méximo de tres miembros de la Asamblea encargados
de su defensa». La Propuesta de reforma del Estatuto de autonomia de Catalu-
nya fue presentada a las Cortes Generales el 5 de noviembre de 2005 y fue cali-
ficada el 18 de noviembre del mismo afo. Las enmiendas, a partir de las cuales
se prevé la formulacidn de transaccionales, se publicaron el 3 de enero de 2006.

La accién normativa, iniciada con esta Proposicion, aunque se adjetive de
reforma, supone un nuevo estatuto de autonomia, en la medida en que deroga
la Ley organica 4/1979. Se trata de dictar una ley orgdnica (art. 81 de la CE) que
se insertard en el ordenamiento espafiol como un estatuto de autonomia. Pre-
tende ser, pues, la norma institucional basica de una comunidad auténoma, lo
que le dota de un caracter paccionado. Como dice el Dictamen 269, de 1 de sep-
tiembre de 2005, del Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia con re-
lacién a la Propuesta de reforma del Estatuto, los estatutos de autonomia «son
instrumentos normativos de caracter paccionado, ya que tanto su aprobacion
como su reforma exigen la concurrencia o concordancia de las dos voluntades:
la autonémica y la estatal, o si se prefiere «la coparticipacion entre el Estado y la
Comunidad»». Los estatutos son normas institucionales bésicas del orden auto-
némico y, por ende, normas atributivas de competencias y su cardcter pac-
cionado es el fundamento dltimo de la indisponibilidad de los mismos por el
Estado. El propio Consejo Consultivo afirmo en el citado Dictamen que los es-
tatutos de autonomia aprobados y promulgados son indisponibles para el legis-
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lador estatal. Ademds, no solamente resultard que las leyes ordinarias no pueden
afectar a los estatutos de autonomia, sino que éstos, junto con otras normas del
orden autonémico (leyes de delegacion, leyes organicas de transferencia y leyes
de armonizacidn, a las que hay que unir en materia de financiacién la Ley orga-
nica prevista en el articulo 157.3 de la Constitucion), se configuran como «blo-
que de constitucionalidad», de manera que sirven para enjuiciar la validez y efi-
cacia de las normas ordinarias.

Resulta obvio afirmar que los estatutos estdn subordinados a la Constitu-
cién. Como sefial6 el Tribunal Constitucional (TC), «la constitucionalidad de un
precepto estatutario solo puede enjuiciarse sobre la base de su conformidad con
la norma fundamental» (Sentencia 99/1986, de 11 de julio, FJ 4). Es verdad que
el texto constitucional, en especial en lo concerniente a la organizacion territorial
del Estado, puede concebirse, como sefial6 Hesse, desde una perspectiva de «mu-
tacién constitucional» (Verfassungswandel),' de modo que, sin haber cambiado
el texto, los preceptos del titulo VIII puedan recibir a dia de hoy una significacién
diferente, alejado de cualquier pretendido originalismo. La Norma suprema no
s6lo permite diversas opciones, sino que, como dice Aguallo Avilés, es también
«derecho en cambio», pudiendo afirmarse que «muta el contenido de la norma
sin cambiar el texto». Dicho mds graficamente, con relacién al titulo VIII y a la
organizacion territorial del Estado, no es posible interpretar a dia de hoy este ti-
tulo de manera similar al momento en que la Constitucién fue aprobada y prin-
cipios como autonomia, solidaridad, equilibrio econémico, privilegios econémico-
sociales... «tienen un contenido sensiblemente diferente al que tenian cuando
nuestra Ley fundamental cobrara vida hace ya mds de veinte afios».? La mutacion
constitucional legitima también la mutacién del bloque de constitucionalidad y,
en especial, la reforma de los estatutos de autonomia, lo que supone reconocer
una ampliacién de la base competencial de las comunidades auténomas en la
medida en que se incrementen las legitimas aspiraciones de autogobierno. Sin
embargo, ello tiene un limite, que el propio Hesse situaba en el respeto al «senti-
do y finalidad» (Sinne und Telos) de la proposicion normativa constitucional.?

1. Hesse, K., A for¢a normativa da Constitugao, trad. de Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio
Fabris Editor, Salvador de Bahia, 1991, p. 22.

2. Aguallo Avilés, A., «Necesidad de un analisis constitucional del Derecho Financiero», Derecho
Financiero Constitucional, Estudios en memoria del Profesor Jaime Garcia Aioveros, Civitas-Univer-
sidad Internacional de Andalucia, Madrid, 2001, p. 83.

3. Hesse, K., A for¢a normativa da Constitugao, op. cit., p. 23.
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Desde este punto de vista, vamos a analizar los preceptos mds importantes en
materia de financiacién autonémica contenidos en la Proposicion de reforma del
Estatuto de septiembre de 2005. Nos limitaremos a los aspectos mds significativos
que definen el sistema de financiacién propuesto. Dejaremos de lado aquellas dis-
posiciones que no habria que contrastar con la CE sino con el derecho comunita-
rio, como las cuestiones relativas a participaciones en fondos comunitarios o a la
estabilidad presupuestaria.

I.1. La LOFCAy la voluntad unilateral del Estado

En el 4mbito de la financiacién autonémica, hay que completar lo dicho con la
referencia a la competencia del Estado, atribuida por el articulo 157.3 de la CE,
para dictar una ley orgdnica para regular «el ejercicio de las competencias fi-
nancieras» y que se ha concretado en la Ley 8/1980, de 22 de septiembre, orgd-
nica de financiacién de las comunidades auténomas (LOFCA). Como dice el
Dictamen 269 del Consejo Consultivo de la Generalidad, esta Ley encarna la po-
testad del Estado para expresar, frente a la bilateralidad que inspira el cardcter
paccionado de los estatutos de autonomia, su voluntad unilateral. Se trata de
una potestad que deriva directamente de la Constitucién y que, por tanto, no
puede ser ni desconocida ni anulada por los estatutos, y ello porque la LOFCA
también integra el bloque de constitucionalidad. Pero se trata de una potestad fa-
cultativa, ya que el articulo 157.3 de la CE aclara que la regulaciéon de compe-
tencias financieras por el Estado «podra» regularse mediante ley organica, lo
que diferencia claramente este supuesto de otras situaciones en las cuales la CE
dispone que el ejercicio de una competencia estatal depende de la aprobacién
por el Estado de una ley orgdnica, como serian los supuestos previstos en los ar-
ticulos 149.1.29 o 152.1. Entre otras cosas, por las especiales caracteristicas de las
competencias financieras. La financiacion es la faceta instrumental de la organi-
zacién institucional, por lo que no puede entenderse como una competencia
stricto sensu, Sino como una exigencia previa o paralela a la propia organizacién
auténoma. La LOFCA no condiciona la existencia de las competencias financie-
ras autondmicas, pero es una norma de delimitaciéon de las mismas.

Es mas, se puede afirmar que la CE prevé que el Estado pueda facultativa-
mente efectuar una delimitacién competencial mediante ley organica, que en la
actualidad es la LOFCA. Pero esa opcionalidad permite defender que las normas
estatutarias relativas al sistema financiero autonémico podrian aplicarse inclu-
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s0 aunque no existiese la ley organica prevista en el articulo 157.3 de la CE, por-
que la financiacién derivard de su dmbito competencial propio. Asi lo dice el
TC, en la Sentencia 192/2000, de 13 de julio, cuando afirma que esta ley orgéni-
ca «cumple de este modo una funcién delimitadora de las competencias finan-
cieras estatales y autonomicas previstas en el articulo 157 CE» (FJ 4). Sin embar-
g0, en la medida en que esa norma existe, y mientras el Estado no la modifique,
a ella deben ajustarse los estatutos. Por tanto, la vinculacién de los estatutos con
la Constitucion lo es con todo el bloque de constitucionalidad y, en especial, con la
LOFCA, que, en tanto norma dictada al amparo del articulo 157.3 de la Norma
fundamental, deriva directamente de la Constitucion.

Il. La nueva financiacion autondémica de Cataluia incluida
en el Estatuto

Como hemos dicho, la regulacién de la nueva financiacién autonémica catala-
na se incluia, originariamente, en la Proposicion del nuevo Estatuto, norma ins-
titucional bésica de la Comunidad Auténoma catalana en los términos del ar-
ticulo 147.1 de la CE, y pretende modificar un sistema de financiacién que no
aparece predeterminado por la Norma fundamental (STC 192/2000, de 13 de
julio, FJ 4), por lo que en el marco de la Constitucién caben multitud de for-
mulas de financiacién, con el tnico limite del respeto a la distribucién compe-
tencial del poder financiero-tributario que lleva a cabo la Norma fundamental.
Entre las competencias del Estado destacariamos la exclusiva en Hacienda gene-
ral —articulo 149.1.14 de la Constitucién—, interpretada por un sector de la doc-
trina como un nucleo normativo atribuido al Estado, e integrado por «el con-
junto de principios y de instituciones que deben planear por encima de todo el
aparato financiero con eficacia sobre todo el territorio de la Nacién»* o, lo que
es lo mismo, como aquellas cuestiones en las que el Estado deberia proveer un
«minimo comun denominador normativo» y, en especial, «las instituciones co-
munes a las distintas Haciendas» (STC 233/1999, de 13 de diciembre).”> Esta
competencia serd traida a colacién mas adelante, al analizar los preceptos del ti-
tulo VI de la Proposicion de ley de reforma del Estatuto.

4. Sainz de Bujanda, E, «Elementos y razones que pueden justificar una reforma de la Ley Gene-
ral Tributaria», Crénica Tributaria, (CT), n.° 62, 1992, p. 107-108.

5. Soler Roch, M. T., «Las posibilidades de aplicacién de la proyectada Ley General Tributaria a los
distintos niveles de Hacienda», CT, n.° 59, 1989, p. 117.
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Ademds, el poder fiscal del Estado se delimita por la Constitucion y por el
bloque de constitucionalidad, en especial la LOFCA, dictada a partir de la previ-
sién del articulo 157.3 de la Constitucién. Una modificacién de la financiacién por
la via de la reforma de los estatutos debe tener en cuenta esta circunstancia. La
LOFCA, como ha dicho el TC en muiltiples sentencias® (y como recuerda el Dicta-
men del Consejo Consultivo), habilita una intervencién unilateral del Estado en el
sistema financiero, y su funcion es la de disefiar un sistema de financiacién dotado
de coherencia interna, «[...] orillando asi la dificultad de que ese sistema quedase
exclusivamente al albur de lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracién
de cada uno de los Estatutos de Autonomia» (STC 68/1996, de 18 de abril, FJ 9).

Por tanto, los estatutos de autonomia no pueden excluir ni desconocer esta ley
orgdnica. Los estatutos y la ley dictada al amparo del articulo 157.3 son dos normas
sometidas a reserva de ley orgdnica, pero si esta equiparacion jerarquica no permi-
te defender que los estatutos pueden modificar o derogar leyes orgdnicas anteriores
es porque el elemento de articulacién de ambos tipos de normas es la competencia,
y no la jerarquia. Ello ha permitido al TC afirmar que la reserva de ley organica pre-
vista en el articulo 157.3 tiene como finalidad «permitir que una Ley Organica —la
actual LOFCA- pudiese insertarse en el bloque de la constitucionalidad delimita-
dor del concreto alcance de las competencias autonémicas en materia financiera»
(Sentencia 68/1996, de 18 de abril, FJ 9).Y el futuro Estatuto de Catalufia formara
parte del bloque de constitucionalidad de manera semejante a la ley orgdnica dicta-
da de acuerdo con el articulo 157.3 de la CE, que tendrd un rango jerdrquico idén-
tico al futuro Estatuto, si el mismo llega a aprobarse como ley orgénica.

lll. El contenido del titulo VI de la Proposicion de ley de reforma
del Estatuto
lll.1. Principios
La propuesta de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufa incluia en su ti-

tulo VI el capitulo I, dedicado a la financiacién de la Generalidad, con un ar-
ticulo 202 referido a los principios.

6. Entre otras, sentencias 179/1987, de 12 de noviembre, FJ 2; 181/1988, de 13 de octubre, FJ 7;
183/1988, de 13 de octubre, FJ 3; 250/1988, de 20 de diciembre, FJ 1; 150/1990, de 4 de octubre, FJ
3; 68/1996, de 18 de abril, FJ 95 192/2000, de 13 de julio, FJ 4.
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En realidad, a los principios sélo se dedicaba el pérrafo 2, segin el cual «la
financiacion de la Generalidad se rige por los principios de autonomia financie-
ra, coordinacién, solidaridad y transparencia en las relaciones fiscales y finan-
cieras entre las administraciones publicas, asi como por los principios de sufi-
ciencia de recursos, responsabilidad fiscal, equidad y lealtad institucional entre
las mencionadas administraciones». Se trata de un precepto que no contiene
grandes innovaciones, en la medida en que recoge los principios incluidos en el
articulo 156 de la Constitucion que constituyen el tripode de la financiacién au-
tondmica: autonomia financiera, coordinacién y solidaridad, los tres amplia-
mente desarrollados por la jurisprudencia del TC. A ello se afiade la mencién a
la «transparencia en las relaciones fiscales y financieras entre las administracio-
nes publicas», que dificilmente puede ser catalogado como un principio, y el de
lealtad institucional, que recuerda el Bundestreue de la doctrina constitucional
alemana.” Este principio es una expresion de la buena fe aplicada en el 4mbito
del derecho publico y tiene una expresion de «equilibrio» de intereses entre el
Estado y los demds entes territoriales, y de exigencia de que cada ente tenga en
cuenta el interés de los demds en el ejercicio de sus competencias.? En la Propo-
sicién de reforma del Estatuto contaba con una elogiable traduccion practica; el
articulo 213 invocaba este principio para exigir del Estado la garantia de la sufi-
ciencia de recursos «en los supuestos en que las disposiciones generales aproba-
das por el Estado impliquen un incremento de las necesidades de gasto o un in-
cremento de la capacidad fiscal de la Generalidad».

Sin embargo, més discutibles desde la perspectiva constitucional resultaban
los dos apartados de este articulo 202. Asi, el articulo 202.1 senialaba que «en el
marco de lo establecido por la Constitucion, las relaciones de orden tributario y
financiero entre el Estado y la Generalidad se regulan por el presente Estatuto».
Y el articulo 202.3 disponia que «el desarrollo del presente titulo corresponde a
la Comisién Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalidad», de
acuerdo con el principio de bilateralidad. A la bilateralidad hacia referencia el ar-
ticulo 3.1 de la Proposicion de reforma del Estatuto, al decir que las relaciones de

7. Se trata de un auténtico «principio constitucional no escrito», cuyos origenes se remontan a la
Constitucion del Reich de 1871, y que se fundamenta en la idea de «fidelidad contractual al pacto
federal». Segtin la constante jurisprudencia del Bundesverfassungsgericht, el principio garantiza la
eficacia de la acci6n publica y el equilibrio entre los intereses estatales y regionales; vid. Woelk, J.,
«Conlflitto e cooperazione. Principii costituzionale a confronto», Academia, n.c 19, 1999, p. 3.

8. Alberti Rovira, E., Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal Alemana, CEC, Madrid,
1988, p. 245.
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la Generalidad con el Estado se rigen por los principios de autonomia, por el
principio de plurinacionalidad del Estado y por el principio de bilateralidad, «sin
excluir el uso de mecanismos de participacién multilateral».

En su aspecto financiero, la bilateralidad mencionada en la Proposicién de
reforma del Estatuto se expresaria bdsicamente en la condiciéon de ley paccio-
nada de los estatutos de autonomia. Por el contrario, la Proposicion referia la
bilateralidad al «desarrollo» del titulo V o, lo que es lo mismo, instauraba de
forma permanente y mds alld de la aprobacién o reforma paccionada del Esta-
tuto, una férmula de pacto politico en lo que es el disefio de la normativa fi-
nanciera y su aplicacién efectiva, a través de la creacion de la Comisién Mixta
de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalidad (art. 214). La existencia de
comisiones de este tipo no deberia plantear mayores problemas (de hecho, ya
existe la Comisién Mixta de Valoraciones Estado-Generalidad), pero la crea-
cién de esta Comisién Mixta sélo puede entenderse si interpretamos el articu-
lo 202.3, que le atribuia el desarrollo del titulo V, conjuntamente con el
articulo 202.1, que sefialaba que «las relaciones de orden tributario y financie-
ro entre el Estado y la Generalidad se regulan por el presente Estatuto», en el
marco de lo establecido por la Constitucién. En suma, el Estatuto tiene voca-
cién de ser la norma que regule la financiacién catalana «en el marco de la
Constitucién», y su desarrollo y aplicacion corresponderd a la Comisién Mix-
ta que regulard «las relaciones de orden tributario y financiero entre el Estado
y la Generalidad». En esto consiste la «bilateralidad» mencionada en la Propo-
sicién de reforma del Estatuto.

Pero, aunque se invoque el marco constitucional, a nuestro juicio esta for-
ma de entender la «bilateralidad» no es compatible con la Constitucion.

No lo es, en primer lugar, porque pasa por proclamar que la inica norma
que rige la financiacién catalana es el propio Estatuto. Cierto es que el Estatu-
to es la norma idénea para dotar de contenido a la autonomia financiera ca-
talana, por lo que la ausencia de referencia a la ley orgédnica prevista en el
articulo 157.3 no tendria mayor importancia, por lo ya dicho. Y ademds, por-
que lo determinante seria el contenido de las disposiciones financieras estatu-
tarias y si las mismas citan o no la LOFCA o la nueva ley orgédnica que el Esta-
do pudiera dictar. Pero el problema es de mayor calado. Y es que, como bien
dice el Dictamen 269 del Consejo Consultivo, la ley orgdnica prevista en el ar-
ticulo 157.3 no atribuye competencias, pero las delimita, a partir de la configu-
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racién de un sistema de financiacién. Por eso, el modelo que defina un estatu-
to de autonomia, como dice el Dictamen, «ha de poder ser generalizable», es
decir, susceptible de ser integrado en el modelo que establezca finalmente la ley
orgénica aprobada por el Estado.

Esta «reconduccién a la unidad» es fruto, sencillamente, de los dos grandes
principios que la CE configura como contrapesos de la autonomia financiera de
las nacionalidades y regiones: la solidaridad y la coordinacién. Podemos decir
que la existencia de un sistema de financiacién que delimite las competencias au-
tondmicas, que el Estado fijard a través de la ley organica prevista en el articulo
157.3, se justifica por la necesidad de preservar la vigencia de la coordinacién y
la solidaridad, cuya garantia corresponde al Estado.

Cabria, no obstante, afirmar que la exclusiva mencién al Estatuto como
fuente reguladora de las competencias financieras catalanas no impediria que el
Estado ejerciera sus funciones de garantia de la coordinacién y la solidaridad y
que el propio Estatuto faculta esta posibilidad cuando prevé en sus articulos 207
y 208 la aportacién catalana a la Hacienda del Estado y a los gastos del Estado y
en su articulo 209 la aportacién a la solidaridad y los mecanismos de nivelacion.
Es aqui donde hay que valorar la referencia a las relaciones de orden tributario
y financiero entre el Estado y la Generalidad, como objeto de regulacién exclu-
siva por el Estatuto, y al sentido que se da a la «bilateralidad» que presidiria esas
relaciones.

A nuestro modo de ver, cuando la Proposicion de reforma del Estatuto se
refiere a las «relaciones» estd haciendo mencién a lo que podriamos llamar
«aspecto juridico» de las denominadas balanzas fiscales. El concepto de balan-
za fiscal se define en el documento elaborado por el Grupo de Trabajo para la
Actualizacion de la Balanza Fiscal de Catalufia, designado por la parte catala-
na de la Comisién Mixta de Valoraciones Estado-Generalidad.” La balanza fis-
cal es el instrumento técnico que recoge los flujos fiscales entre regiones, ori-
ginados por la accién del sector publico central, en la medida en que los
impuestos y gastos puiblicos se distribuyen territorialmente. Asi, el saldo de la ba-
lanza fiscal en una regién se obtiene como la diferencia entre los beneficios o
pagos derivados del gasto que el sector publico central realiza en esta region y

9. «La Balanza Fiscal de Catalufia con la Administracién Central», 31 de enero de 2005,
http://www.gencat.net/economia/progecon/financament/balanza_fiscal_cast.pdf.
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el volumen de ingresos detraidos de esta regién para financiar el conjunto del
gasto publico.!?

La balanza fiscal (al margen de las discrepancias metodoldgicas en cuanto
a su célculo, diferenciando entre el llamado «enfoque del flujo monetario» y el
del «flujo del beneficio»)!! no pasaria de ser un dato estadistico para medir la te-
rritorializacion del gasto publico y el esfuerzo fiscal de los contribuyentes del te-
rritorio si no fuese porque se pretende dotar de relevancia juridica a la relacién
de intercambio en que la misma se apoya. El concepto econémico de balanza
fiscal parte de la existencia de aportaciones del Estado a Catalufia o de inversio-
nes reales en territorio cataldn y de las correlativas «aportaciones» de Catalufia
al Estado o, como dice el Documento del Grupo de Trabajo para la Actualiza-
cién de la Balanza Fiscal de Catalufia, «ingresos detraidos» de Cataluia para fi-
nanciar el conjunto del gasto publico. El concepto balanza fiscal aplicado a la
financiacién autonémica parte no s6lo de la existencia de transferencias del
Estado a favor de la Comunidad Auténoma de Cataluiia, transferencias que si
existen y que el TC ha destacado como elemento fundamental en la garantia de
la solidaridad financiera —Sentencia 68/1996, de 18 de abril (F] 10)—, sino que
presupone «aportaciones» de Catalufia, o «ingresos detraidos» de Cataluna.

El marco tedrico que permite hablar de estas aportaciones o ingresos detrai-
dos es la bilateralidad del sistema de financiacion, propugnado a partir de la
Proposicidon de reforma del Estatuto. Las supuestas aportaciones catalanas o los
ingresos detraidos a Catalufa no serfan otra cosa que la participacion del Esta-
do en sus propios tributos, es decir, en la parte no cedida de los mismos, que en
la actualidad alcanza el 33 % en el IRPF y, sin cesion de competencias normativas,

10. El Documento afiade: «la balanza fiscal recoge estos flujos. Cuando en una region los recursos
detraidos superan los recursos que se aportan o benefician a sus ciudadanos, el signo del saldo de
los flujos fiscales originados en esta region por el Gobierno central es negativo, o sea, existe una sa-
lida limpia de recursos fiscales. Por el contrario, cuando el volumen de ingresos aportados por una
region al sector publico central es inferior a los beneficios o pagos que recibe, existe una entrada
limpia de recursos y, por tanto, el saldo de los flujos fiscales es positivo».

11. Véase un resumen de estos problemas en Espasa, M., «Problemas metodolégicos y de fuentes
estadisticas en la elaboracién de una balanza fiscal», Metodologia para la elaboracién de las balan-
zas fiscales de las Comunidades Auténomas, Documentos del Consejo Econémico y Social, Madrid,
2002, p. 88-90. La balanza fiscal corresponde al registro de las relaciones financieras existentes a lo
largo de cierto periodo de tiempo entre la Administracion regional objeto de interés y los niveles
superiores de la Administracién publica. El saldo de esta balanza se calcula como la diferencia del
gasto publico realizado en la region y el total de impuestos y demds pagos coactivos abonados por
quienes residen en esa comunidad.
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el 35 % en el IVA y el 40 % en los impuestos especiales sobre el alcohol, el taba-
co y los hidrocarburos. Sin embargo, es evidente que, tratindose de impuestos
estatales, quienes participan en su recaudacién son las comunidades auténomas
de régimen comun y no el Estado. Las balanzas fiscales y las relaciones de orden
tributario y financiero entre el Estado y la Generalidad se apoyan, pues, en una
consideracién previa que posteriormente se mencionard en la propia Proposi-
cién de reforma del Estatuto: la atribucién de todos los impuestos vigentes en
Cataluna a la Generalidad. Y no es que creamos, como se dijo, que hay impues-
tos que deben ser estatales «por naturaleza», pero las referencias a la aplicacién
exclusiva del Estatuto a la hora de regular la financiacién catalana, unido al ré-
gimen bilateral y a la referencia a las relaciones de orden tributario y financiero
entre el Estado y la Generalidad, suponen excluir la aplicacion de la ley orgéni-
ca que pueda adoptar el Estado para reconducir el esquema cataldn de financia-
cién a la unidad del sistema.

Sélo en la unidad del sistema regulado a partir de la ley organica prevista en el
articulo 157.3 de la CE se pueden lograr los objetivos de solidaridad. Y ello requie-
re un escenario de financiacién autonémica multilateral porque, adelantémoslo, la
solidaridad tiene una dimensién de fomento del equilibrio econémico entre las di-
versas partes del territorio espafiol y de nivelacién en la prestacion de servicios
esenciales y ello hace que «no se pueda alegar, en posibles controversias, la necesi-
dad o excepcién de reciprocidad, para negarse a cumplir las exigencias que la soli-
daridad dispone a las comunidades auténomas».'? Por el contrario, la bilateralidad
impide la integracion de la financiacion catalana en el sistema que el Estado puede
regular a partir de su competencia para adoptar la ley organica a que hace referen-
cia el articulo 157.3 de la CE. Integraciéon que, como dijo el Consejo Consultivo, es
lo que permite verificar si un modelo de financiacién definido en un estatuto de
autonomia resulta «generalizable» y, por lo tanto, si puede ser reconducido a la uni-
dad de un sistema coordinado en el que se garantice la solidaridad.

No se trata de cuestionar si el Estatuto puede definir unas competencias fi-
nancieras. Puede hacerlo e incluso puede impulsar una modificacién de la vi-
gente LOFCA, para llegar a una nueva ley orgdnica que redefina el «sistema de
financiacién». Lo que dificilmente se puede admitir es la pretensién de aislar
esta financiaciéon del esquema que pueda definir el Estado. Hacerlo asi supone

12. Falcény Tella, R., La compensacion financiera interterritorial, Congreso de los Diputados, Mo-
nografias, Madrid, 1986, p. 141.
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también, a nuestro juicio, una vulneracion del articulo 157.2 de la CE, segtin el
cual «el sistema de ingresos de las comunidades auténomas [...] deberd esta-
blecerse de forma que no pueda implicar privilegios econémicos o sociales ni
suponer la existencia de barreras fiscales en el territorio espafiol».!* Como sefa-
la el informe del Circulo de Empresarios «La financiaciéon de las Comunidades
Auténomas», de 29 de septiembre de 2005, «remitir el debate a la cuestion de las
balanzas fiscales es aceptar la cesion integra a las CA de las competencias fisca-
les del Estado», al menos las competencias tributarias en territorio catalan. Ello
serfa inconstitucional por vulneraciéon de los apartados 2 y 3 del articulo 157.
Y, adems, ello pone de manifiesto un «espiritu confederal», que es lo que estd
detras de las denominadas aportaciones catalanas a la Hacienda del Estado. Y es
que, como recuerda con toda claridad Sevilla Segura, «lo normal, a diferencia de
lo que sucede en los estados federales, es que la confederacién carezca de capa-
cidad para establecer impuestos y, por tanto, que sus gastos se financien me-
diante aportaciones de los estados miembros [...]».!*

I11.2. Preferencia del Estatuto en caso de conflicto

El articulo 202 de la Proposicién de reforma del Estatuto no sélo hacia referen-
cia a la aplicacion del Estatuto como norma reguladora de las finanzas de Cata-
lunia en el marco de una bilateralidad que excluye la idea de un sistema, que re-
gularia el Estado a través de la ley orgdnica prevista en el articulo 157.3 de la CE.
Ademds, también disponia en su apartado 4 que, «en aplicacién de los princi-
pios de proximidad y de subsidiariedad, lo establecido por el presente Estatuto
es aplicable de forma preferente en caso de conflicto normativo con la legisla-
ci6n del Estado.

En primer lugar, la Proposicion de reforma del Estatuto invocaba el princi-
pio de subsidiariedad en su dmbito juridico-politico, donde juega como un
principio caracteristico de los estados de estructura federal. En los modelos fe-

13. Precepto que, a juicio de Falcon y Tella, R., constituye un limite a las competencias financieras
de las comunidades auténomas que «juega mas alld de la distribucién de competencias, actuando de
forma afiadida a la idea de Constitucion material»; La compensacion financiera interterritorial, op.
cit.,, p. 75.

14. Sevilla Segura, J. V., Politica y Técnicas Tributarias, Manuales de la Escuela de Hacienda Pabli-
ca, IEE, Madrid, 2004, p. 220.
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derales, el principio de subsidiariedad desarrolla una funcién de distribucién
de competencias y, sobre todo, es un principio que permite, en el dmbito de las
competencias compartidas, «la actualizacién de una competencia potencial de
la Federaciéon cuando su intervencion aparece como mds eficaz que la de los es-
tados federados».! La invocacion del principio de subsidiariedad nos remite,
por tanto, al cardcter compartido de la competencia sobre la que el mismo ac-
tda y a la atribucién de una competencia que se considera que ya se tiene de
modo «potencial», por razones de eficacia.

Y el principio se invoca para atribuir preferencia al contenido del Estatuto
«en caso de conflicto normativo con la legislacion del Estado». Estos conflictos
(mads bien conflictos entre bloques normativos) deben resolverse, como viene
afirmando el TC, «de acuerdo con los criterios de reparto competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas previstos en la CE» (Sentencia 237/2000,
de 16 de octubre), por lo que los conflictos normativos entre el Estado y las co-
munidades auténomas serdn, normalmente, conflictos de competencias.

El conflicto de competencias debe diferenciarse del conflicto sobre el mero
ejercicio de la competencia. El primero de ellos se dard cuando un ente territorial,
en este caso el Estado o la Generalidad catalana, entiendan que una disposicion,
resolucién o acto emanados de otro ente no respeta el orden de competencias
establecido por la Constitucién, los estatutos de autonomia o las leyes orgénicas
correspondientes y, en el caso de las comunidades auténomas, ademads, que tal
disposicion, resolucion o acto afecta a su propio dmbito de autonomia, «condi-
cionando o configurando de forma que juzga inadecuada las competencias que
en virtud de esa autonomia ostenta» (STC 11/1984, de 2 de febrero, FJ 2).16

Como ya en su momento dijo la Sentencia del TC 110/1983, de 29 de no-
viembre, en su FJ 2, estos conflictos positivos de competencia, que suponen la

15. Fraga Iribarne, M., El principio de subsidiariedad en la Unién Europea, Fundacién Galicia-Eu-
ropa, Santiago, 1997, p. 35.

16. Sin que resulte indispensable, como dice esta misma Sentencia 11/1984, en su FJ 2, «que el ente
que plantea el conflicto recabe para si la competencia ejercida por otro». Por su parte, la Sentencia
110/1983, de 29 de noviembre, FJ 1, destaca dos aspectos distintos en el conflicto de competencia:
en primer lugar, a través de ellos se pretende, de una parte, la anulacion de la disposicion, resolu-
cién o acto que se estiman viciados de incompetencia, y de la otra, una declaracién acerca de la
existencia o no de la competencia utilizada para producirlos y, eventualmente, acerca de la titula-
ridad de dicha competencia.
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existencia de una controversia entre el Estado y una comunidad auténoma rela-
tiva al orden de competencias establecido en la Constitucion, en los estatutos de
autonomia o en las leyes correspondientes, son auténticos conflictos normati-
vos que han de resolverse de acuerdo con criterios competenciales. No se tratard
simplemente de poner fin a un conflicto, sino de determinar «qué norma pre-
valece en funcién de la titularidad competencial de las respectivas Adminis-
traciones» (STC 88/1989, de 11 de mayo, F] 2). Y que han de resolverse, como
indican los articulos 62 y 63.1 de la Ley orgénica del Tribunal Constitucional
(LOTC), ante el propio TC, a iniciativa del Gobierno central o del érgano eje-
cutivo superior de una comunidad auténoma. Frente a ellos, los conflictos so-
bre el ejercicio de la competencia no cuestionan la titularidad sino el uso o el
«vicio de ejercicio» (STS de 28 de julio de 1999)."

En suma, los «conflictos normativos con la legislacion del Estado» mencio-
nados en el articulo 202.4 de la Proposicién de reforma del Estatuto cataldn re-
quieren, en primer lugar, que se determine la legitimidad o ilegitimidad consti-
tucional de la disposicion o resolucion concreta de que se trate, lo que supondra
interpretar y fijar el orden competencial y la determinacién de qué competen-
cias pertenecen a qué sujetos, desde la perspectiva de la Constitucién, los esta-
tutos de autonomia o las leyes orgdnicas correspondientes, en este caso la ley or-
gdnica dictada al amparo del articulo 157.3 de la CE.

Esta previsién de la Proposicién de reforma del Estatuto supone que los
conflictos normativos en materia financiera entre la normativa del Estado y la
dictada por la Comunidad Auténoma catalana se resolveran, exclusivamente,
aplicando las disposiciones previstas en el Estatuto. Ello plantea aspectos muy
discutibles desde la perspectiva constitucional.

En efecto, esta primacia estatutaria se hace invocando el principio de sub-
sidiariedad, conjuntamente con el de proximidad. Teniendo en cuenta la fun-
cién juridico-politica del principio de subsidiariedad —lo que, por ejemplo, jus-
tific6 su incorporacion al ordenamiento juridico comunitario europeo, a través
del articulo 130 R.4 del Acta Unica Europea—, ello supone la atribucién de una
competencia via Estatuto o, al menos, la conversién de toda la financiacién en
«competencia compartida», excluyendo la aplicacién en la resolucién de con-

17. RJ 1999.6620.
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flictos normativos, no sélo de la Constitucién, sino también de la ley orgdnica
dictada por el Estado al amparo del articulo 157.3 de la CE.Y ya hemos indica-
do que esta ley orgdnica no puede ser ignorada ni excluida, entre otras cosas
porque a la misma corresponde la reconduccién de las competencias financie-
ras contenidas en los estatutos a la «unidad de un sistema», indispensable para
garantizar la vigencia de la coordinacién y la solidaridad. Lo que supondria, a
nuestro juicio, la inconstitucionalidad de este articulo 202.4.

Lo cuestionable de esta prevision contenida en la Proposicién de reforma
del Estatuto es que pretendia resolver anticipadamente los conflictos que puedan
darse entre la normativa estatal y la autondmica en materia de financiacion, de-
terminando la prevalencia del Estatuto. Ello conlleva la exclusién de las demads
normas que, segun la doctrina del TC, deben ponderarse para una adecuada re-
solucion de los conflictos competenciales. Supone no sélo ignorar la Constitu-
ci6én y la ley orgdnica prevista en el articulo 157.3, actualmente la LOFCA, sino
imponer esta primacia del orden estatutario al propio TC, que, de acuerdo con
el articulo 161.1.c de la CE y el titulo IV y, en concreto, con el articulo 59 de la
LOTG, tiene atribuida la funcién de resolver los conflictos competenciales que
surjan entre el Estado y una o mas comunidades auténomas.

A nuestro juicio, esta preferencia de las disposiciones estatutarias en caso
de conflicto vulnera el articulo 157.3 de la CE, al excluir la aplicacién de la ley
orgdnica prevista en este precepto y que es el instrumento que delimita compe-
tencias, dando sentido a la idea de «sistema de financiaciéon autondémico», ade-
mads de imponer un criterio de resolucién de conflictos que menoscaba la fun-
cién que tiene atribuida el TC en el articulo 161.1.c de la CE y el titulo IV y, en
concreto, en el articulo 59 de la LOTC.

Pero, ademads, la misma alcanza su verdadera dimensidn si se interpreta
conjuntamente con algunas disposiciones que trataremos inmediatamente,
como la referencia contenida en el articulo 203.3.b de la misma Proposicién de
reforma del Estatuto, que pretendia convertir todos los tributos estatales «so-
portados» en Catalufia en «tributos cedidos de acuerdo con lo dispuesto en el
presente Estatuto». En este precepto se estd configurando al propio Estatuto
como norma de atribucién de impuestos a la Generalidad, de manera que las
competencias sobre los impuestos cedidos (y, por lo que se ve, también los que
actualmente no son cedidos pero se soportan en Cataluia) se convertirian en
competencias propias y originarias de Catalufia. Ello supondria que, como con-
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secuencia de la jurisprudencia del TC al respecto, ni siquiera cabria aplicacién
supletoria de la normativa del Estado.

En efecto, el TC, en sentencias 147/1991, de 4 de julio, 118/1996, de 27 de
junio, y 61/1997, de 20 de marzo, ha afirmado que en «materia compartida» no
cabe que el Estado dicte normas con vocacién de «supletoriedad», pues la cldu-
sula de supletoriedad del articulo 149.3 de la CE no seria un titulo competencial
auténomo. Ello suponia el riesgo aventurado por el magistrado Jiménez de Par-
ga en el voto disidente a la Sentencia 118/1996, de 27 de junio, de que las comu-
nidades auténomas pudiesen, en materias compartidas, neutralizar la compe-
tencia estatal a través del no ejercicio de sus propias competencias. Es evidente
que desde el instante en que las competencias sobre impuestos cedidos dejen de
ser objeto de atribucidn extraestatutaria y la norma de atribucién del impuesto
cedido pase a ser el propio Estatuto de autonomia, el Estado no podrd, como
ocurre en la actualidad, prever la aplicacién supletoria de sus disposiciones en
caso de que la Generalidad no dictase normas especificas en materias reguladas
por leyes del Estado. La invocacion de la regla de la subsidiariedad tendria ade-
mds este efecto, aunque sobre esta cuestion volveremos de inmediato.

IV. Competencias financieras y recursos de la Generalidad
de Cataluna

Los articulos 204 y 205 de la Proposiciéon de reforma del Estatuto hacfan refe-
rencia a las competencias financieras y a los recursos econémicos con que con-
tara Cataluna.

El articulo 204 hacia referencia a las «competencias financieras», esto es, al
poder financiero que se atribuye a la Generalidad, sobre la base de lo senalado
en su apartado 1: «la Generalidad tiene capacidad para determinar el volumen
y composicién 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 deci-
da libremente». Este primer apartado no era mds que la proclamacién del con-
tenido de la autonomia financiera a que se referia el articulo 202.2, autonomia
financiera a la que hacia referencia también el articulo 203.1, al proclamar que
la Generalidad dispone de «finanzas auténomas y de recursos financieros sufi-
cientes». Esa suficiencia debe valorarla la propia Comunidad Auténoma a través
de la determinacion del nivel de ingresos disponibles. Sélo asi una comunidad
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auténoma puede actuar en la graduacion e intensidad de sus objetivos median-
te el gasto. Como senala Perulles, «la autonomia financiera se manifiesta en la
posibilidad de la libre aplicacién de los recursos, pero para ello debe existir un
sistema de ingresos que garantice de forma suficiente la libre elecciéon de los ob-
jetivos».'® Sélo asi podemos hablar de auténtica autonomia financiera, lo que
justifica plenamente la redaccion del articulo 203.2 de la Proposicién de refor-
ma del Estatuto, que se refiere a la autonomia de gasto de la Generalidad para
aplicar libremente sus recursos.

Y esa capacidad para determinar el nivel de ingresos se traduce en la exis-
tencia de una lista de recursos de la Generalidad, que se recogia en el articu-
lo 203. Conviene recordar que los recursos de las comunidades auténomas estdn
expresamente mencionados en el articulo 157.1 de la CE, y que también el ar-
ticulo 4 de la LOFCA incluye una lista de recursos. La relacién de medios eco-
némicos prevista en el articulo 203 de la Proposicién de reforma del Estatuto
recoge basicamente los recursos previstos en el bloque de constitucionalidad:
tributos propios de la Generalidad, recargos sobre tributos del Estado (la CE se
refiere a recargos sobre impuestos), ingresos de derecho privado, procedentes
del patrimonio, de operaciones de crédito y procedentes de multas y sanciones.
Sin embargo, frente a la referencia contenida en los articulos 157.1 de la CE y
4 de la LOFCA a los tributos cedidos «total o parcialmente por el Estado», la
Proposicién de reforma del Estatuto pretendia redefinir la potestad tributaria
de la Generalidad, basdndola ademas de en los tributos propios, en la conside-
racién como «cedidos» de todos los tributos estatales soportados en Catalufia.

Consecuencia de ello es que el articulo 203 no hacia mencién, entre los re-
cursos de la Generalidad, las «participaciones en los ingresos del Estado», limi-
tdndose a hacer referencia a «los ingresos procedentes del Fondo de Compensa-
cién Interterritorial y de otras asignaciones establecidas por la Constitucin, si
procede». Ello es fruto de que el modelo disefiado no concebia que Catalufia
participe de ingresos estatales sino que, por el contrario, preveia en sus articu-
los 207 y 208 la aportacion catalana a la Hacienda del Estado y a los gastos del
Estado.

18. Perulles Moreno, J. M., «La financiacién de las Comunidades Auténomas», ponencia presen-
tada en «Informe sobre las Autonomias», Barcelona, 1989, p. 2; Martin Queralt, ., «El sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas: notas criticas», Palau 14. Revista Valenciana de Ha-
cienda Publica, n.° 11, Generalidad Valenciana, Valencia, 1990, p. 35.
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IV.1. El poder tributario de la Generalidad

En nuestro orden constitucional, el precepto clave para la ordenacién y distri-
bucién del poder tributario entre los diferentes niveles territoriales de la Ha-
cienda publica es el articulo 133 de la CE, que en su nimero 1 sefiala que la po-
testad originaria para establecer tributos corresponde exclusivamente al Estado,
mediante ley, y en su nimero 2 faculta a las comunidades auténomas sélo a «es-
tablecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las leyes», entre las
cuales estard la ley organica dictada al amparo del articulo 157.3, pero también
los estatutos de autonomia, que pueden ordenar el poder tributario propio de
las comunidades auténomas.

El reconocimiento de un poder tributario propio, previsto en los articulos
153.2 dela CE y 6 de la LOFCA como caracteristica del sistema de financiacién
de las comunidades auténomas, ha sido destacado por el TC como rasgo distin-
tivo de la autonomia financiera (STC 49/1995, de 16 de febrero, FJ 4). El poder
tributario incluird, en palabras de Micheli, «[...] la accién legislativa en cuanto
se dirige al establecimiento de normas tributarias y la accién administrativa di-
rigida a aplicar dichas normas»,'? a lo que habria que unir lo que en la doctrina
alemana se denomina «soberania sobre las sumas recaudadas» —Ertragshoheit a
que se refiere el articulo 106 de la Ley fundamental de Bonn- o, en palabras de
Ramallo Massanet, «potestad sobre el rendimiento»,? esto es, disponibilidad
sobre los ingresos fruto de las categorias tributarias creadas y aplicadas por la
propia Comunidad Auténoma.

A estas facultades, inherentes al poder tributario de un ente politico auté-
nomo, se referfan los demds apartados del articulo 204 de la Proposicién de re-
forma del Estatuto. Y, en primer lugar, el apartado segundo mencionaba el po-
der normativo tributario de Cataluna, al disponer que «la Generalidad tiene
capacidad normativa y responsabilidad fiscal sobre todos y cada uno de los im-
puestos estatales soportados en Catalufia, en el marco de las competencias del
Estado y de la Unién Europea». Por su parte, el apartado cuatro del articulo 204
decia que «corresponden a la Generalidad la gestién, recaudacion, liquidacién e
inspeccion de todos los tributos estatales soportados en Cataluna».

19. Micheli, G. A., Corso di Diritto Tributario, UTET, Turin, 72 edici6n, 1984, p. 106.

20. Ramallo Massanet, J., «El reparto de competencias tributarias entre los distintos dmbitos de
gobierno», Civitas, REDF, n.c 60, 1988, p. 501.
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Debemos, por tanto, plantearnos la constitucionalidad del poder tributario
de la Generalidad que pretendia disenar la Proposicion de reforma del Estatuto.

IV.1.1. Impuestos propios

En primer lugar, el poder normativo se proyecta en la posibilidad de crear tri-
butos propios y recargos sobre tributos estatales. Aunque el articulo 203 de la
Proposicion de reforma del Estatuto no se pronunciaba al respecto, hay que en-
tender que esta mencién a la capacidad de regular estos tributos propios (los re-
cargos tienen esta naturaleza)?! estd vinculada a la Constitucién y delimitada
por el contenido de la LOFCA.

Para el caso de los tributos propios y, sobre todo, de los impuestos, el TC ha
interpretado la CE y la LOFCA en el sentido de que las «desigualdades territo-
riales» causadas por la posible creacién de estas figuras tributarias son admisi-
bles, ya que ello es una consecuencia del ejercicio de la autonomia, y la igualdad
solo entraria en contradiccién con la autonomia si se interpretase como unifor-
midad (Sentencia 150/1990, de 4 de octubre, FJ 7).2> No obstante, la Comunidad
Auténoma catalana debera respetar el principio de separacion de sistemas tribu-
tarios, no pudiendo crear tributos sobre hechos imponibles que ya se encuen-
tren gravados por el Estado (art. 6.2 LOFCA),? entendiendo que lo que se ex-
cluye es la posibilidad de Cataluna de reproducir los hechos imponibles ya

21. A nuestro modo de ver, y siguiendo en esto a un sector importante de la doctrina, estos recar-
gos, aun con las peculiaridades que se quiera, tienen la condicién de impuestos propios de las co-
munidades auténomas. Véase Garcia Frias, M. A., La financiacion territorial mediante recargos: un
andlisis juridico, Universidad de Salamanca, 1994, p. 170; Cors Mey4, X., «Los recargos y los im-
puestos propios de las Comunidades Auténomas», Civitas, REDF, n.c 58, 1988, p. 421-422.

22. Lavulneracién de la igualdad por la norma reguladora de un impuesto propio de las comuni-
dades auténomas debe enjuiciarse en relacién con los sujetos residentes en la propia comunidad
auténoma. A partir de este enjuiciamiento se debe tener en cuenta, para localizar una violacién de
la igualdad, la existencia de una diferencia de trato directa o indirecta entre grupos y categorias
de personas —Sentencia 181/2000, de 29 de junio (FJ 10)—y siempre que el término de la compa-
racion resulte arbitrario o caprichoso —sentencias 148/1986, de 25 de noviembre (FJ 6), 29/1987,
de 6 de marzo (FJ 5) y 1/2001, de 15 de enero (F] 3).

23. En este sentido, el TC se ha manifestado sefialando que la «prohibicién de doble imposicién»
en materia tributaria «garantiza que sobre los ciudadanos no pueda recaer la obligacién material
de pagar doblemente por un mismo hecho imponible» —sentencias 37/1987, de 26 de marzo
(FJ 14), 149/1991, de 4 de julio (FJ 5 A), 186/1993, de 7 de junio (FJ 4.c) y 14/1998, de 22 de enero
(FJ 11.¢).
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existentes en el sistema tributario estatal (doctrina consolidada por el TC en
sentencias 37/1987, de 26 de marzo, 186/1993, de 7 de junio, y 14/1998, de 22 de
enero, a pesar de algin pronunciamiento discrepante —Sentencia 49/1995, de 16
de febrero). La imposicion propia de la Comunidad Auténoma de Cataluiia ha-
bra de respetar también las exigencias del principio de territorialidad, ya que el
articulo 157.2 de la CE prohibe adoptar medidas tributarias sobre bienes situa-
dos fuera del territorio y la no interferencia econémica, en tanto los tributos
propios no podrédn suponer «obstdculo para la libre circulacién de mercancias o
servicios», ademds de los limites contenidos en el articulo 9.c de la LOFCA,
cuando hace mencidn a la prohibicién de que los impuestos propios afecten a la
«ubicacién de empresas». El TC ha relacionado esta prohibicién con las exigen-
cias de solidaridad, excluyendo la creacion de regimenes fiscales que por su ca-
pacidad de deslocalizar se traduzcan en medidas inmediatamente dirigidas a
asegurar a una parte del territorio beneficios o ventajas a expensas de otro (Sen-
tencia 69/1990, de 5 de abril). Los tributos propios tampoco podrdn afectar, de
manera efectiva, a la libre elecciéon de residencia, que no resultaria vulnerada
por la mera existencia de diferencias de tributacién® (Sentencia 8/1986, de 21
de enero —FJ 3—y Auto 182/1986, de 26 de febrero —FJ 1) ni suponer «cargas
trasladables a otras comunidades».?

Para el supuesto de los recargos, las posibilidades de su adopcién han sido
ampliamente interpretadas ya por las sentencias 19/1987, de 17 de febrero, y
150/1990, de 4 de diciembre. En esta tltima, el TC rechaza «[...] extender a los
recargos autonémicos sobre impuestos estatales el conjunto de principios que el
legislador estatal ha previsto en el articulo 9 de la LOFCA tnicamente en rela-
cién con los impuestos propios de las Comunidades Auténomas» (FJ 5).

24. Desarrollado extensivamente por la LOFCA, al decir, en su articulo 9.a, que «no podran suje-
tarse elementos patrimoniales situados, rendimientos generados ni gastos realizados fuera del te-
rritorio de la respectiva Comunidad Auténomay.

25. Asi, «la libertad de residencia implica, como es obvio, la de opci6n entre los beneficios y per-
juicios, derechos, obligaciones y cargas que, materialmente o por decisién de los poderes publicos
competentes, correspondan a los residentes en un determinado lugar [...]» (Sentencia 8/1986, de
21 de enero, FJ 3) pero siempre sobre la base de que el ciudadano ha de contar con las diferencias
de presion fiscal, sin que ello le impida establecerse en una zona del territorio del Estado o en otra
(Auto 182/1986, de 26 de febrero, FJ 1).

26. Véase al respecto Casado Ollero, G., El sistema impositivo de las Comunidades Auténomas (una
aproximacion a las funciones del tributo regional), Instituto de Desarrollo Regional, Granada, 1981,
p. 21; Jiménez Compaired, L., La imposicion propia de las Comunidades Auténomas, Boletin Oficial
del Estado, Madrid, 1994, p. 132.

Revista catalana de dret public, nim. 32, 2006, p. 75-118



El sistema de financiacion en la reforma del Estatuto catalan...

Por lo tanto, la mencién de estos tributos en la Proposicion de reforma del
Estatuto resultaba perfectamente acorde con el bloque de constitucionalidad.
Como lo es la referencia del articulo 204.5, que atribuye a la Generalidad de Ca-
talufa plenas competencias normativas sobre sus tributos propios mediante ley
del Parlamento.

IV.1.2. Tributos estatales soportados en Cataluna

Mis duda puede suscitar la calificacién como rendimiento de la Comunidad
Auténoma catalana «de todos los tributos estatales soportados en Catalufia»,
que tendrian la consideracién de cedidos «de acuerdo con lo dispuesto en el
presente Estatuto».

La primera objecion que hay que efectuar es de pura técnica normativa y se
refiere a la utilizacién de un concepto de clara raigambre econdémica como es la
referencia a los impuestos soportados en Cataluna. Por soportar un impuesto hay
que entender no sélo el satisfacer la deuda tributaria a la Administracion acree-
dora de la misma, sino la situacién de aquel sujeto que, como efecto del fené-
meno econdémico de traslacion de la carga, termina pagando el impuesto.”’ Par-
tiendo de que todos los impuestos son trasladables via precios, y en especial lo
es el impuesto sobre sociedades,?® podria llegar a entenderse que son rendi-
mientos de la Hacienda catalana incluso los impuestos soportados por consu-
midores residentes en Catalufia como consecuencia de la traslacién via precios
de un impuesto directo satisfecho por un sujeto residente en otra comunidad
(por ejemplo, la traslacion via precios a un consumidor residente en Cataluna
de un producto elaborado por una sociedad residente en Madrid). Esta conclu-
sién pone de manifiesto la inconveniencia del término que se empleaba, méxi-
me cuando se podria haber utilizado otra expresiéon mds precisa, como por
ejemplo referirse a los impuestos cuyo rendimiento se haya producido en terri-

27. Garcia Villarejo, A.; Salinas Sanchez, J.; Manual de Hacienda Piiblica General y de Espaia, Tec-
nos, Madrid, 1985, p. 429, diferencian entre traslacion, incidencia y difusion del impuesto. En los
tres casos se puede hablar de que alguien «soporta» el impuesto.

28. Como explican los citados Garcia Villarejo, A. y Salinas Sanchez, J., el modelo Kryzaniak-Mus-
grave viene a demostrar que los empresarios, de hecho, consideran el impuesto sobre sociedades
un coste de producciéon mads, ya que lo que persiguen como objetivo es la tasa de beneficio neto,
esto es, libre de impuestos, y en funcion de ello fijan los precios del producto; Manual de Hacien-
da Publica General y de Espafia, op. cit., p. 468.
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torio de Cataluiia, que ya se emplea, por ejemplo, en el articulo 23.2 y 3 de la
LOFCA al referirse a la legitimidad para promover conflicto ante la Junta Arbi-
tral. Pero el uso del término impuesto soportado no resultaba tan extrafo si en-
tendemos que el mismo es un presupuesto técnico de las llamadas balanzas fis-
cales, y éstas tienen una traduccion en la bilateralidad que preside el sistema de
financiacion de la Proposicién de reforma del Estatuto.

Pero si el empleo de este término constituia una impropiedad manifiesta,
mds grave resultaba considerar que todos esos impuestos soportados tienen la
condicién de cedidos, de acuerdo con lo dispuesto en el presente Estatuto.

Conviene recordar al respecto que, sin profundizar en la caracterizacion y
naturaleza de los impuestos cedidos previstos en el articulo 157.1 de la CE y de-
sarrollados en los articulos 10 y 11 de la LOFCA, lo cierto es que el TC los ha
configurado, sin lugar a dudas, como impuestos estatales, cuestion ésta que al
menos formalmente parecia respetar la propuesta de reforma del Estatuto, que
se referia a «tributos estatales». Pero ademads, se viene aceptando, sobre todo a
partir de cierta jurisprudencia del TC, que la decisiéon de configurar un impues-
to como cedido también es una competencia estatal, tal y como entiende la Sen-
tencia 181/1988, de 13 de octubre, FJ 4, y también lo recuerda la Sentencia
192/2000, de 13 de julio (FJ 8).%° Por ello se viene afirmando que el Estado tie-
ne plena capacidad para decidir la cesién de determinados tributos a las comu-
nidades auténomas en el marco de sus posibilidades de regulacion del ejercicio
de las competencias financieras a que se refiere el articulo 157.3 de la CE.

No obstante, esta vision reduccionista, que concibe los impuestos cedidos
exclusivamente como impuestos estatales, choca con la referencia del articulo
10.2 de la propia LOFCA, segun el cual la cesion se hara «en virtud de precepto
expreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio de que el alcance y condi-
ciones de la misma se establezcan en una Ley especifica». En efecto, se trata de
impuestos «establecidos y regulados por el Estado», cuyo producto corresponde
a la Comunidad Auténoma, pero impuestos previstos como ingresos de las co-
munidades auténomas en los respectivos estatutos de autonomia. En lo que
concierne a Catalunia, la vigente Ley orgdnica 4/1979, de 18 de diciembre, esta-
blece la cesién de una serie de tributos que, sin embargo, conservan su condi-

29. Esta Sentencia analiza la constitucionalidad del conocimiento de las reclamaciones sobre esos
tributos cedidos por érganos estatales como los tribunales econémico-administrativos.
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cién estatal, ya que «la eventual supresién o modificacién por el Estado de algu-
no de los tributos antes sefialados implicara la extincién o modificacién de la
cesiéon». Todo ello, a pesar de que prima la «cesion extraestatutaria», ya que
la modificacién de la relaciéon de tributos cedidos serd tramitada como proyec-
to de ley, sin que constituya modificacién del Estatuto.

La pretension de la reforma del Estatuto es configurar la norma institucio-
nal bésica de Catalufia como norma atributiva de competencias en materia de
impuestos cedidos. En la actualidad, la competencia sobre los impuestos cedi-
dos ha venido siendo objeto de atribucidn extraestatutaria a través de las co-
rrespondientes leyes de cesion, que invocan el instrumento de la ley marco pre-
vista en el articulo 150.1 de la CE. Sin embargo, es posible defender que las
competencias autondmicas sobre los impuestos cedidos estarian insitas en el ar-
ticulo 157.1.a de la CE y que, por tanto, seria posible que la norma de atribucién
del impuesto cedido fuese el propio Estatuto de autonomia. Asi, para Agullé
Agtiero, las competencias sobre los impuestos cedidos serfan propias y origina-
rias de las comunidades auténomas, siendo la norma de atribucién de las mis-
mas el propio Estatuto.’® Es verdad que esta atribucién serd constitucional,
como recordaba el Consejo Consultivo, en la medida en que respete las compe-
tencias normativas que, como hemos visto, la Constitucion reconoce al Estado
y en especial las de Hacienda general del articulo 149.1.14. Aunque el TC, po-
niendo en relacién la competencia sobre Hacienda general del articulo 149.1.14
con los articulos 133.1 y 157.3 de la Constitucién, ha reconocido que al Estado
le compete no sélo la regulacion de sus propios tributos, sino el «marco general
de todo el sistema tributario» (Sentencia 102/2000, FJ 6), esta competencia no
permite defender que existan tributos que no sean cesibles por naturaleza. Una
cosa es que el Estado tenga una suerte de supremacia que derive del articu-
lo 149.1.14 CE para «determinar y adscribir» las figuras basicas del sistema y
otra que esas figuras sean necesariamente del Estado y no puedan ser atribuidas
a las comunidades auténomas.*!

30. Agull6 Agiiero, A., «La capacidad normativa de las Comunidades Auténomas. Significado y
repercusiones sobre el sistema tributario (la ampliacién del concepto de impuesto cedido)», Semi-
nario sobre una nueva etapa en la corresponsabilidad fiscal, Institut d’Estudis Autonomics, Barcelo-
na, 1999, p. 31.

31. Respecto a esta cuestion, véase nuestro trabajo «La financiacién de las comunidades auténo-
mas a través de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», en 25 afios de financiacion autond-
mica, Varona Alabern editor, catedra Cantabria 2004, p. 154 y 155.
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Concebir los impuestos cedidos a partir de la funcién de los estatutos
como normas atributivas de competencias los convierte, como recuerda Ruiz
Almendral, en «materia compartida»®? entre el Estado y las comunidades aut6-
nomas. Pero que sea el Estatuto la norma de atribucién de competencias sobre
impuestos cedidos no puede suponer ir mds alld de esta condicién de materia
compartida: en suma, no puede servir para convertir en impuestos propios de la
Comunidad Auténoma lo que son impuestos cedidos.

En este sentido, el articulo 204.2 de la Proposicion de reforma del Estatuto
disponia que «la Generalidad tiene capacidad normativa y responsabilidad fis-
cal sobre todos y cada uno de los impuestos estatales soportados en Cataluna»,
aunque tal atribucion se efectuaba «en el marco de las competencias del Estado
y de la Unién Europea». Como afirmé el Dictamen 269 del Consejo Consulti-
vo,%® una cldusula de este tipo (tipica cldusula de salvaguarda) parece poner de
manifiesto que la competencia normativa de la Generalidad no es exclusiva,
puesto que admite que existe otra normativa,* lo cual salvarfa su constitucio-
nalidad. Como también quedaria garantizada dicha constitucionalidad respec-
to al articulo 204.3, que en la Proposicion hacia referencia a que la competencia
de la Generalidad en materia de tributos cedidos abarcard la participacién en la
fijacion de los elementos esenciales del mismo (tipo, exenciones, reducciones y
bonificaciones sobre la base imponible y las deducciones sobre la cuota). Se tra-
ta de competencias sobre aspectos cuantitativos, sin incidir en el presupuesto de
hecho de los impuestos cedidos. Es un precepto mucho mds ajustado a la Nor-
ma fundamental, incluso, que el articulo 198.3 de la Propuesta de Reforma del
Estatuto informada por el Consejo Consultivo, que se referia a que la Generali-
dad tenia potestad para intervenir en la fijacion de los elementos esenciales de
los tributos cedidos y, en especial, en la determinacién de los tipos y que, aun

32. Ruiz Almendral, V., «La regla de la supletoriedad en relacién con la atribucién de competen-
cias normativas a las comunidades auténomas sobre los impuestos cedidos», Crénica Tributaria,
n.c 105, 2002, p. 88.

33. El Dictamen se referfa a la cldusula «sin perjuicio de las competencias que correspondan a las
Cortes Generales», y el articulo 204.2 de la Proposicién de reforma del Estatuto senalaba que la Ge-
neralidad tiene competencia normativa «en el marco de las competencias del Estado».

34. El Dictamen se referfa al articulo 198 de la Propuesta de Reforma del Estatuto, segun la cual la
Generalidad tendria «la capacidad normativa y la responsabilidad fiscal sobre todos y cada uno de
los impuestos estatales soportados en Catalufia». Para el Consejo, la interpretacién constitucional
podria desprenderse del articulo «la», referido a la capacidad normativa, que incorporaba una con-
notacion de exclusividad. Dicha duda constitucional quedaria disipada si se dijese (como al final dijo
la Proposicion de reforma) que la Generalidad tiene «capacidad normativa y responsabilidad fiscal».
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asi, el Consejo consider6 constitucional, porque la amplitud de la forma emple-
ada «no suponia una limitacién inconstitucional de la potestad estatal de regu-
lar los elementos bésicos de los tributos de su titularidad».

Es decir, ningin atisbo de inconstitucionalidad puede verse en la atribu-
cién de competencias normativas efectuada por la reforma del Estatuto, en tan-
to éstas respetan la condicién de materia compartida de los tributos cedidos.
Pero, como dice el propio Consejo Consultivo en su Dictamen 269, estamos
ante unas cuestiones en las que el rigor normativo ha de ser total: «no se puede
admitir una redaccién que, si bien permite otras interpretaciones, también
comporta una lectura de contenido inconstitucional».

Y el gran problema de una evaluacién de constitucionalidad de esta materia
no radica en la configuracion de las competencias normativas sobre impuestos ce-
didos (que, como vimos, seria plenamente constitucional), sino en cudles son esos
impuestos cedidos, que serian, segtin la inicial Propuesta de reforma del Estatuto,
todos aquellos impuestos estatales cuyo producto corresponda a la Comunidad
Auténoma catalana de acuerdo con los correspondientes puntos de conexion. So-
bre esos mismos impuestos, ademds, tendria la Generalidad plenas competencias
para su gestion, recaudacion, liquidacién e inspeccion (art. 204.4). Es decir, se de-
finfan todos los impuestos soportados en Catalufa como impuestos cedidos, lo
que se completaria con la atribucién de una parte de su rendimiento al Estado
(«aportacion a los gastos del Estado» del art. 208). De manera que se derogaria
para Catalufia la participacién en los ingresos del Estado como rendimiento de la
Generalidad, ya que dichas participaciones se limitaban a las procedentes del Fon-
do de Compensacion Interterritorial y de otras asignaciones establecidas por la
Constitucion, si procede (art. 203). Catalufia no participaria de ingresos estatales
porque seria el Estado el que participaria de los ingresos catalanes a través de la
aportacion catalana a los gastos del Estado. En esto se sustenta la bilateralidad que,
como hemos dicho, crea un obstaculo insalvable a la integraciéon de la financia-
cion catalana en el sistema que el Estado puede regular a partir de su competen-
cia para adoptar la ley orgdnica a que hace referencia el articulo 157.3 de la CE, ya
que excluye la aplicacién de esta norma (en la actualidad la LOFCA).

Por eso la inconstitucionalidad del régimen de los tributos cedidos no es-
tarfa tanto en las normas que atribuyen competencias sobre los mismos a la Ge-
neralidad sino en la atribucidn del cardcter de cedidos a todos los impuestos so-
portados en Cataluna.
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En primer lugar porque ello supone convertir todos los impuestos cedidos
en impuestos propios, al imposibilitar que el Estado regule aspectos esenciales de
los mismos. Creemos, asi lo dijimos en otra ocasion,® que el futuro de la finan-
ciacién autondmica en el Estado espaniol pasa por la conversion de alguno de esos
impuestos cedidos en impuestos propios de las comunidades auténomas, pero
no parece que la atribucién de competencias por via estatutaria sea la mejor ma-
nera de hacerlo. En segundo lugar, porque esta conversion es la base de la bilatera-
lidad del sistema, que va contra el contenido de los articulos 157.1 y 3 de la CE.

V. Aportaciones de Cataluna a la hacienda del Estado

El sistema de financiacién para Cataluna disefiado por la Proposicién de refor-
ma del Estatuto contemplaba dos tipos de aportaciones de la Hacienda catalana
ala del Estado: la llamada aportacion a los gastos del Estado (art. 208) y la apor-
tacion a la solidaridad y a los mecanismos de nivelacion (art. 209).

La primera de estas aportaciones es consustancial a la férmula bilateral de
financiacién que incorporaba la Proposicion de reforma del Estatuto, en el mar-
co de ese «espiritu confederal» al que nos hemos referido y que tiene en las
aportaciones una de sus notas distintivas: Catalufia hace suyos todos los ingre-
sos tributarios y entrega al Estado una parte para la financiacién de los servicios
de su competencia, aunque la Proposicién de reforma presentada ante las Cor-
tes Generales introducia una significativa novedad frente a la Propuesta de Re-
forma del Estatuto informada por el Consejo Consultivo. Esta tltima, en su ar-
ticulo 200, determinaba una cuantia concreta de participacion, al decir que tal
porcentaje no serfa en ningin caso superior al 50%; el Consejo fue muy claro al
fundamentar la contradiccién de esta disposicion con el bloque de constitucio-
nalidad: «la determinacién de la participaciéon en los impuestos cedidos afecta al
conjunto del sistema de financiacién y debera ser fijada de acuerdo con los cri-
terios generales recogidos en la LOFCA». El texto que ahora nos ocupa ha su-
primido este porcentaje. Sin embargo, y como venimos diciendo, el problema
radicaba en el hecho de que estas aportaciones se concretaban en un porcentaje
de unos impuestos cedidos (art. 208) que son todos los «soportados en Catalu-

35. Véase nuestro trabajo «Contenido y limites del poder normativo de las Comunidades Auté-
nomas en materia tributaria», Hacienda Autonémica y Local, III Seminario Iberoamericano de De-
recho Tributario, Tércula Ediciones, Santiago, 2003, p. 253.
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fa» (art. 203.3.0), o lo que es lo mismo, estas aportaciones eran la expresién su-
prema de esas relaciones econémico-financieras entre el Estado y la Generalidad
en que se sustenta la bilateralidad del régimen. Ello impedia la integracién de la
financiacion catalana en el conjunto del sistema que al Estado le corresponde ga-
rantizar via ley organica del articulo 157.3 de la CE e imposibilitaba el juego efec-
tivo de la solidaridad y la coordinacién (principal condicionante para el ejercicio
de la autonomia financiera segin el art. 156 de la CE) que debe presidir ese siste-
ma y cuya garantia es responsabilidad del Estado. Desde esta perspectiva, el ar-
ticulo 208 de la Proposicion de reforma del Estatuto resultaba inconstitucional.

En cuanto a la aportacion a la solidaridad y a los mecanismos de nivela-
cién, se preveia, en primer lugar, que la Generalidad contribuyese a la solidari-
dad de las demds comunidades auténomas «a fin de que los servicios prestados
por los diferentes gobiernos autonémicos a sus ciudadanos puedan alcanzar ni-
veles similares», pero «siempre y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal tam-
bién similar». Se decia que la Generalidad aportaba recursos y que, por tanto,
también los recibia. Por su parte, el articulo 210 fijaba los criterios para esta
aportacion: necesidades de gasto y capacidad fiscal, con relacion a la media de
las comunidades auténomas, equidad medida en términos de poblacién relati-
va y eficiencia econdémica medida en términos de producto interior bruto y es-
fuerzo fiscal relativos y, finalmente, el limite de que tales aportaciones «no pue-
den alterar, en ningn caso, la posiciéon de Catalufia en la ordenacién de rentas
per capita entre las Comunidades Auténomas» (art. 210, segundo, d). Se trataba,
en este dltimo caso, de incluir de modo unilateral el principio de ordinalidad, al
que haremos referencia mds adelante.

Conviene recordar que la solidaridad, proclamada por el articulo 156.1
como condicionante sustancial de la autonomia financiera, es una exigencia de
equilibrio en las relaciones horizontales entre las comunidades auténomas y de
eficacia de la actividad financiera, lo que implica la coordinacién de los institu-
tos juridico-financieros.*® Desde el punto de vista juridico, nos encontramos
ante un auténtico mandato al legislador ordinario, y en consecuencia ante un
pardmetro de constitucionalidad de las leyes. Como mandato al legislador lo in-
terpreta Alberti Rovira, cuando entiende que la solidaridad juega en una pers-
pectiva muy clara: «el Estado tendra el deber de ejercitar sus competencias en el

36. Falcon y Tella, R., La compensacion financiera interterritorial, op. cit., p. 137.

Revista catalana de dret public, nim. 32, 2006, p. 75-118

101



102

César Garcia Novoa

sentido exigido para fomentar el establecimiento de un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio».’”

Ya hemos senalado que la solidaridad exige un sistema definido por el Es-
tado a partir de la ley orgdnica, el articulo 157.3 CE y un escenario multilateral,
en el que cada sistema de financiacion disenado por los estatutos resulte «gene-
ralizable». Y donde ademads se asegure que no van a prosperar lo que hemos lla-
mado excepciones de reciprocidad por parte de las comunidades auténomas, que
condicionen el cumplimiento de las exigencias que la solidaridad les impone.
Por su parte, el TC ha senialado que la solidaridad implica la coordinacién y ésta
«[...] persigue la integracién de la diversidad de las partes o subsistemas en el
conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de
subsistir, impedirian o dificultarian la realidad misma del sistema» —Sentencia
32/1983, de 28 de abril, FJ 2—, y esa integracion sélo la puede hacer la ley del Es-
tado. El TC también ha definido la solidaridad como la «instrumentacién de de-
terminados medios a fin de evitar las desigualdades de tipo econdémico y social
entre las distintas Comunidades Auténomas».*® Y ha dicho que la misma con-
siste en «un factor de equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades o re-
giones y la indisoluble unidad de la nacién espafiola». Y esa responsabilidad
para lograr un «equilibrio en la unidad» se encomienda también al Estado. Asi
lo reconoce el Dictamen 269 del Consejo Consultivo, segtn el cual «correspon-
de al Estado la concrecién del principio de solidaridad mediante los mecanis-
mos financieros de nivelacién y el Fondo de Compensaciony.

De ello se deduce que el Estatuto no podré predeterminar el contenido de
estas decisiones, que son competencia del Estado con la participacion de los 6r-
ganos multilaterales, en concreto el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, aun
cuando esta intervencién multilateral sea ratificada posteriormente por una
Comisién Mixta bilateral. Y eso es lo que ocurre cuando la propia Comunidad
Auténoma de Catalufia fija como criterios de aportacién a los mecanismos de
solidaridad las necesidades de gasto y capacidad fiscal, la poblacién relativa y la
eficiencia econémica medida en términos de producto interior bruto y esfuerzo
fiscal relativo. Si seguimos la doctrina del Consejo en el Dictamen 269, el articu-

37. Alberti Rovira, E., «El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucion de
1978», RDDP, n.° 18-19, 1983, p. 120.

38. De Esteban, J.; Lopez Guerra, L.; El Régimen constitucional espafiol, 2, Labor Universitaria, Bar-
celona, 1982, p. 349.
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lo 210 segundo de la Proposicién de reforma del Estatuto no seria inconstitu-
cional, en tanto se limitaria a introducir unos principios generales. No parece,
sin embargo, que estos criterios recogidos en la Propuesta de reforma del Esta-
tuto tuviesen vocacion de ser unas meras directrices sin valor normativo, ni era
posible garantizar un entendimiento de los mismos como simples reglas orien-
tativas sin fuerza juridica. Su prevision estaria vulnerando el concepto de soli-
daridad, recogido como una facultad del Estado, de modo directo en el articu-
lo 138.1 de la CE y de modo indirecto, segun la jurisprudencia del TC, en los
articulos 156 y 157.3 de la CE.

No debemos tampoco eludir el debate de otra gran cuestién que esta pre-
sente en el texto de la Proposicién de reforma del Estatuto como son los posi-
bles limites a la solidaridad. Este es un tema presente en todos los estudios de ni-
velacion financiera en el marco del federalismo fiscal. Se puede afirmar, como
hace Tremosa i Balcells, que «todo sistema de nivelacion de cualquier Estado fe-
deral establece limites al que paga y al que recibe, para evitar los efectos perver-
sos de la inversién de rankings: ahogar la capacidad de generacion de riqueza del
que aporta en exceso y generar incentivos de desarrollo racional en el que reci-
be también en exceso».>® Estamos absolutamente de acuerdo con esta reflexion,
que no dista mucho de aquellas que en el plano de la imposicion personal han
servido para construir dogmaticamente la idea de la «no confiscatoriedad»
como limite a la progresividad del sistema tributario.*® Se debe, por tanto, acep-
tar que las aportaciones a la solidaridad deben tener limites. Lo que resulta du-
doso, dada la configuracion de la solidaridad y la competencia preferente del Es-
tado para administrar los mecanismos de nivelacién, es que esos limites puedan
imponerse de modo unilateral en el disefio del sistema de financiacién de Cata-
lufa, y al margen de la unidad del sistema que sélo puede garantizar el Estado.
Eso es lo que ocurria cuando el articulo 210 de la Proposicién de reforma del
Estatuto condicionaba las aportaciones de Catalufa a «un esfuerzo fiscal simi-
lar» y fijaba el limite de que tales aportaciones «no pueden alterar, en ningtin
caso, la posicion de Catalunia en la ordenacién de rentas per capita entre las co-
munidades auténomas».

39. Tremosa i Balcells, R., «Necesidad, no privilegio», Cinco Dias, jueves 20 de octubre de 2005.

40. El vigente Estatuto de autonomia de Cataluna establece en su articulo 45 que «el principio de
solidaridad interterritorial al que se refiere la Constitucion se aplicard en funcién de la relacién in-
versa de la renta real por habitante en Catalufia respecto al resto de Espana».
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VI. Atribucion de competencias del Estado: haciendas locales
y catastro

Finalmente, debemos analizar otras dos cuestiones: la atribucién de competen-
cias a la Comunidad Auténoma de Cataluna en materia de fijacion de tributos
locales y la regulacién del catastro.

Con relacién al primer tema, el articulo 222 de la Proposicién de reforma
del Estatuto, después de que el capitulo III —dedicado a las haciendas de los go-
biernos locales— se abra con la referencia a los principios de «suficiencia, equi-
dad, autonomia y responsabilidad fiscal», seialaba que «la Generalidad tiene
competencia, en el marco establecido por la Constitucién, en materia de finan-
ciacion local. Esta competencia incluye, en todo caso, la capacidad legislativa
para establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales y los cri-
terios de distribucion de las participaciones a cargo del presupuesto de la Ge-
neralidad».

El tema es de una amplitud que desborda los limites de un trabajo como
éste, pero podemos resumirlo en las siguientes ideas esenciales. Para analizar
la constitucionalidad de un precepto que pretende atribuir a Catalufia com-
petencias sobre Hacienda local, hay que partir del dato de que no existen en
el bloque de constitucionalidad titulos competenciales especificos con rela-
cién a las haciendas locales, ni mucho menos titulos que avalen la competen-
cia exclusiva del Estado. Ya el TC en su Sentencia 233/1999, de 16 de diciem-
bre (FJ 4 B), siguiendo la estela de la Sentencia 179/1985, aclar6 que las
competencias en materia local eran competencias compartidas entre el Esta-
do y Cataluna.

Esta sentencia se referia a dos titulos competenciales a los que podia acu-
dir el Estado segin la CE: el 149.1.14, «Hacienda general», y el 149.1.18, «bases
del régimen juridico de las administraciones publicas». Cuando el Estado le-
gisle al amparo de ambos titulos deberd respetar el dambito de competencias au-
tondmicas asumidas en los estatutos. La competencia exclusiva del Estado so-
bre lo basico, en virtud del titulo competencial del articulo 149.1.18 CE, «bases
del régimen juridico de las haciendas publicas», le legitimaria para ejercer di-
cha competencia cuando su regulacién suponga introducir modificaciones de
alcance general en el régimen juridico de la Administracién local (STC
233/1999, FJ 4 B). Por su parte, el articulo 149.1.14 de la CE, «<Hacienda gene-
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ral», a pesar de las dificultades para precisar su contenido, tiene como objetivo
la fijacién de un «minimo comtn denominador normativo» que asegure la
unidad y cohesion del ordenamiento y del sistema juridico-financiero. Se trata
de una competencia exclusiva del Estado, pero que sélo de manera puntual
puede considerarse como excluyente de la intervencién normativa autondémi-
ca, siendo con cardcter general concurrente con esta dltima. En concreto, el Es-
tado s6lo tendrd competencia exclusiva y excluyente para regular, de acuerdo
con el titulo competencial Hacienda general, los elementos integrantes de la au-
tonomia y suficiencia local.

Asi, con relacién a la primera de las competencias atribuidas a la Generali-
dad por la Propuesta de reforma del Estatuto, «la capacidad legislativa para es-
tablecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales», ello puede con-
llevar una consecuencia: un régimen tributario diferente para los municipios de
Cataluna. Esta posibilidad fue atisbada por el TC en la Sentencia 19/1987, de 17
de febrero, en la que, al igual que en la 32/1981, se admitia que las competencias
estatales en materia de financiacion local no «implican en ningtn caso el esta-
blecimiento de un régimen uniforme para todas las Entidades Locales de todo
el Estado». Y «[...] tratindose de tributos de cardcter local, nada impide que las
normas que los ordenen atiendan a esta diferenciacion de situaciones y de fina-
lidades a conseguir, estableciendo regimenes juridicos que pueden ser, por lo
menos, parcialmente distintos» (FJ 3). Habria que anadir que por lo menos par-
cialmente diferentes, pero también por lo mds. Porque, y aunque las comunida-
des auténomas dispongan de dmbitos competenciales para regular el sistema
tributario local, el sistema tributario resultante de esta regulacion s6lo podra ser
parcialmente diferente del que defina el Estado, que habra de establecer ese ca-
non de comparacién. Aunque a la hora de establecerlo deba dejar cierto margen
de intervencién normativa a las comunidades auténomas en la ordenacién del
sistema tributario local.

Por eso la prevision de los impuestos que integran el sistema fiscal de las
corporaciones locales ha de ser regulado por el Estado. Primero, porque asi lo
imponen «las exigencias derivadas de la reserva de ley en el orden tributario»
(sentencias 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4 y 233/1999, de 13 de diciembre, F]
10).Y en segundo lugar porque, como también ha sefialado el TC, y dada la in-
tervencion exclusiva y excluyente del Estado en la garantia de la autonomia y su-
ficiencia local, la determinacién de los tributos que constituyen recursos pro-
pios de las corporaciones locales es una concreta potestad normativa del Estado
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que tiene como inmediata finalidad garantizar la suficiencia financiera de tales
corporaciones (STC 233/1999, FJ 22) 4!

Por lo tanto, el establecimiento de impuestos locales es competencia exclusi-
va del Estado. No podemos estar de acuerdo con el contenido del Dictamen del
Consejo Consultivo, que salva la constitucionalidad del precepto equivalente al
aqui comentado (el art. 213 de la Propuesta de Reforma del Estatuto) argumen-
tando que existe una referencia al «marco normativo general», ya que esta refe-
rencia, que puede ser suficiente respecto a la regulacién de los impuestos munici-
pales, no lo es respecto al establecimiento de dichos impuestos, donde opera una
competencia exclusiva y excluyente del Estado. Por eso la referencia a la regulacion
por Catalufia del establecimiento de tributos propios locales, contenida en el ar-
ticulo 222.2 de la Proposicién de reforma del Estatuto, resultaria inconstitucional
en lo que afecta a la prevision de los impuestos locales. No lo seria la referencia a
la regulacion si se garantizasen en dicha regulacion las competencias estatales.

También consideramos contrario a la Norma fundamental el contenido del
articulo 225, que atribuia a la Generalidad, en su dmbito territorial, «la compe-
tencia de ordenacién y gestion del catastro, sin perjuicio de la funcién coordi-
nadora del Estado en los términos establecidos por la Constitucién». Dicha in-
constitucionalidad no admite duda en tanto, como ha sefialado el TC, la
organizacién del catastro integra el titulo competencial exclusivo del Estado
Hacienda general (art. 149.1.14), «justamente por tratarse de una institucion co-
mun e indispensable para la gestién de algunos de los impuestos estatales mds
relevantes» (STC 233/1999, FJ 25). Tampoco aqui la aportacién del Dictamen
del Consejo Consultivo es convincente; el mismo exigia, para disipar la incons-
titucionalidad del precepto, «la prevision de mecanismos de coordinacién con
la Administracion estatal y convenios con los entes locales». Tales menciones
aparecian en el articulo 225 de la Proposicion de reforma del Estatuto, pero cree-
mos que debe prevalecer el criterio de que estamos ante una materia de titulari-
dad exclusiva del Estado en virtud de la competencia del articulo 149.1.14 CE.

Por el contrario, tendria cabida en el marco constitucional la referencia del
articulo 222.2 de la Proposicion de reforma del Estatuto a la competencia exclu-

41. Como dice el Informe de la Comision para el Estudio y Propuesta de Medidas para la Finan-
ciacién de las Haciendas Locales, de 3 de julio de 2002, ello obliga, al menos, a diferenciar dos cues-
tiones: las relativas a las haciendas locales y las correspondientes a la Administracién local.
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siva de la Comunidad Auténoma catalana para fijar «los criterios de distribu-
ci6n de las participaciones a cargo de los Presupuestos de la Generalidad». El TC,
en la Sentencia 233/1999, FJ 31, s6lo incluye en el 4mbito de la garantia de la su-
ficiencia financiera que corresponderia de modo exclusivo y excluyente al Esta-
do «la fijacién de los criterios de distribucion de la participacion de las Entida-
des Locales en los tributos del Estado o el establecimiento a través de los
Presupuestos Generales del Estado de asignaciones complementarias dirigidas a
garantizar la suficiencia financiera de las Entidades Locales», lo que no excluye la
posibilidad de competencias autonémicas en la fijacion de criterios de partici-
pacion de las entidades locales catalanas en los presupuestos de la Generalidad.

VII. Creacion de la Agencia Tributaria de Catalunay de la Comision
Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalidad

El articulo 205 de la Proposiciéon de reforma del Estatuto preveia la creacion de la
Agencia Tributaria de Catalufia, para «la gestion, recaudacion, liquidacion e ins-
peccién de todos los impuestos soportados en Catalufa, excepto los de naturale-
za local». Se trataba de un precepto que arrastraba un vicio de origen: reconocia
el derecho de la Comunidad Auténoma catalana a gestionar todos los tributos
soportados en Catalufia porque previamente se ha atribuido capacidad norma-
tiva sobre todos estos tributos. Y eso es lo cuestionable desde el punto de vista
constitucional. El precepto atribuia a la Generalidad unas competencias de ges-
tion que son mds que dudosas en lo concerniente a los impuestos estatales no ce-
didos. La duda sobre la constitucionalidad de esta prevision serfa consecuencia
del gran reparo ya expuesto con relacién al sistema de financiacién disenado en
la Proposicion de reforma del Estatuto: la configuraciéon de todos los impuestos
soportados en Catalufia como impuestos cedidos —y la atribucién respecto a és-
tos de competencias normativas— es un componente mds de la bilateralidad del
sistema, que, como expusimos, contraviene los articulos 157.1 y 3 de la CE.

Por lo demas, y con relacién a los impuestos que se cedan, sobre la base de que
los mismos constituyen «materia compartida» no hay ninguna objecién que hacer
ala creacion de la Agencia Tributaria catalana y a la atribucién a la misma de com-
petencias para la gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion de dichos impues-
tos cedidos, siempre y cuando su actuacion responda a las exigencias de colabora-
ci6n. Como afirma el Consejo Consultivo en su Dictamen 269, de 1 de septiembre
de 2005, la creaciéon de una Agencia Tributaria de Catalufia es inconstitucional en
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la medida en que no prevea mecanismos de «coordinacién y consorciacién» con
la Administracién del Estado. No bastaria que se limitase a decir que se podran
establecer libremente formas de colaboracién con la Administracion del Estado.
El texto del articulo 205 no habia procedido a subsanar este defecto, mantenien-
do la referencia a que «a estos efectos, la Agencia Tributaria de Cataluna y la Ad-
ministracion tributaria del Estado colaboran y suscriben convenios y hacen uso
de los demas medios de colaboracién que consideren pertinentes». Por lo tanto,
y de acuerdo con lo sefialado en su momento por el Consejo Consultivo, hay que
entender que este precepto resultaba inconstitucional por vulneracion de las
exigencias de coordinacién con la Hacienda estatal del articulo 156.1 de la CE.

De manera semejante, la creacion de la Comisién Mixta de Asuntos Eco-
némicos y Fiscales Estado-Generalidad (art. 214), que tiene como funcién ca-
nalizar el conjunto de relaciones fiscales y financieras de la Generalidad con el
Estado, debe ser analizada en el marco de la bilateralizacién de la financiacién
catalana que venimos destacando como nota que dificultaba el encaje de la nue-
va financiacién catalana en el marco constitucional. En cualquier caso, si pre-
tendiésemos, en un ejercicio de muy dudosa validez juridica, valorar la creacién
de este organismo al margen de su funcién de instrumento de canalizacion de
las relaciones bilaterales Estado-Generalidad, debemos recordar que el Consejo
Consultivo salvé la constitucionalidad del articulo 205 de la propuesta porque
el texto senalaba que la Comisién Mixta ejerceria sus funciones «sin perjuicio de
los acuerdos suscritos por el Gobierno de Cataluna con el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera». Para el Consejo, de esta manera se estaria garantizando la
intervencion del organismo multilateral de financiacién por excelencia y se di-
siparfan las dudas sobre la bilateralizacién de las relaciones financieras. Ahora
bien, si éste es el pardmetro, habra que criticar que la Proposicién de reforma del
Estatuto, a diferencia de la propuesta analizada por el Consejo, se limitase a de-
cir, en su articulo 214, que las competencias de la Comision Mixta se ejerceran
«sin perjuicio de los acuerdos suscritos por el Gobierno de Catalufia [...] en ins-
tituciones y organismos de caracter multilateral», sin hacer referencia al Conse-
jo de Politica Fiscal y Financiera.

VIII. El nuevo texto acordado en enero de 2006

Lo expuesto hasta ahora nos lleva a la conclusién de que una parte considerable
de la Propuesta de reforma del Estatuto en lo que concierne a la financiaciéon de
Cataluna resultaba contraria a la Norma fundamental.
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Sintetizando mucho, el principal rasgo de inconstitucionalidad radicaria
en el bilateralismo presente en la propuesta de reforma y que se traduce en mul-
tiples aspectos: asi, la propuesta atribuia a la Generalidad competencias norma-
tivas sobre tributos cedidos sin respetar su condicién de materia compartida.
Anulaba la participacion de Cataluna en los ingresos del Estado porque pasaba
a ser el Estado el que participaria de los ingresos de Catalufa y se reconocia una
excepcion de reciprocidad en el cumplimiento de las obligaciones de solidari-
dad. Se inclufan también limitaciones a la solidaridad que, sin embargo, son po-
sibles a fin de que, de acuerdo con el principio de ordinalidad,* no se altere la
posicién de Cataluna en la ordenacion de la renta per capita, pero no pueden
suponer diluir la principal exigencia de la solidaridad: un sistema definido a
partir de la ley organica prevista en el articulo 157.3 de la Constitucién. Otra ex-
presion de esa bilateralidad era la Comisién Mixta de Asuntos Econdémicos y
Fiscales del Estado que tiene como funcién canalizar el conjunto de relaciones
fiscales y financieras de la Generalidad con el Estado y que no puede ser valora-
da de manera ajena a la bilateralizacién de la financiacién catalana, que venimos
destacando como nota que dificulta su encaje en el marco constitucional.

Pues bien, ante este panorama hay que destacar que en enero de 2006 tuvo
lugar un importante acuerdo entre el PSOE y los partidos catalanes, en el que se
pactd un nuevo texto de reforma del Estatuto de Catalufia. Este texto supera, en
buena medida, muchas de las objeciones expuestas acerca de la inconstitucio-
nalidad de diversos preceptos contenidos en la Proposicién que el 30 de sep-
tiembre de 2005 aprob¢ el Parlament. El texto result6 ser la base de la Propues-
ta de reforma calificada por las Cortes Generales el 18 de noviembre de 2005 y
de las enmiendas elaboradas y presentadas a principios de enero del afno 2006.
Por eso, este nuevo texto supone una innovacién importantisima y debe ser ob-
jeto de unos breves comentarios, a modo de epilogo de este trabajo.

En este nuevo texto, el titulo VI se dedica a la «financiaciéon de la Generalitat»,
incluyendo en su articulo 202 los «principios». Ya desde el inicio de la redaccion del

42. Se trata de un principio que se ha manejado mucho en Alemania y que aparece citado en la
sentencia del Bundesverfassungsgericht de 11 de noviembre de 1999, sobre la Finanzausgleichgesetz.
La sentencia en cuya virtud el Tribunal Constitucional aleman dict6 su doctrina tuvo su origen en
una reclamacion de los Linder de Baviera, Baden-Wiirttemberg y Hesse. La esencia del principio
consiste en la afirmacién efectuada por el maximo érgano de interpretacion de la Constitucion
alemana de que la posicion relativa de un Linder en términos de renta per capita no puede quedar
alterada a consecuencia de la aplicaciéon de los mecanismos de nivelacion.
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documento se observa que este nuevo texto pretende lo que podriamos llamar «re-
conduccién a la multilateralidad», al hacer referencia expresa a que la financiaciéon
catalana se regula por la Constitucidn, el Estatuto y la ley orgdnica prevista en el ar-
ticulo 157.3 de la Constitucién, que puede ser la vigente LOFCA u otra ley diferen-
te. De esta manera se recoge la relevancia del instrumento normativo adoptado por
el Estado y a través del cual se garantiza la multilateralidad y la solidaridad. La re-
ferencia a la solidaridad es también importante en el articulo 208 del nuevo texto.
En su apartado primero se mencionan los mecanismos de nivelacion y solidaridad
como ajustes a los ingresos tributarios de la Generalidad. En el apartado tercero, se
vuelve a insistir en que los recursos financieros de que disponga la Generalidad po-
dran ajustarse para que el sistema estatal de financiacion disponga de recursos
suficientes para garantizar la nivelacién y solidaridad con las demds comunidades
auténomas. Pero es su apartado 4 el que hace una expresa invocacion a los meca-
nismos de nivelacion y solidaridad, disponiendo que la fijacién de tales mecanis-
mos se realizard de acuerdo con el principio de transparencia y su resultado se eva-
luard quinquenalmente. Aunque no se dice expresamente, parece evidente que esa
fijacién tendra lugar en la sede del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En este marco de «recuperacion de la multilateralidad» llama la atencion,
sin embargo, que el articulo 214 mantenga a la Comisiéon Mixta de Asuntos Eco-
némicos y Fiscales Estado-Generalidad casi con las mismas competencias que
con anterioridad le atribuia la propuesta de reforma del Estatuto. Pero, en cual-
quier caso, creemos que resulta admisible la referencia que efectda el articu-
lo 202.3, segtn el cual el desarrollo del titulo VI «corresponde a la Comisién
Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalidad», pues la viabilidad
constitucional de esta Comisiéon depende, como hemos dicho, de que la misma
opere en un marco de multilateralidad.

De la misma manera, se hace una invocacion al mencionado principio de
ordinalidad al fijar un limite genérico a la solidaridad que resulta plenamente
admisible. Asi, el articulo 202.5 senala que «el Estado garantizard que la aplica-
ci6én de los mecanismos de nivelacién no altere en ningtin caso la posicion de
Catalufa en la ordenacién de rentas per cdpita entre las comunidades aut6no-
mas antes de la nivelacién». Ademas, la exclusion de la discriminacién para Ca-
talufia presupone, segtin el articulo 202.4 del nuevo texto pactado, la solidaridad
mencionada en el articulo 208. La solidaridad se invoca en el marco de lo esta-
blecido por el articulo 138.2 de la Constitucién, lo que expresa la intencién de
reconducir el modelo al dmbito constitucional.
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En relacién con los recursos de la Generalidad, ni las referencias a la au-
tonomia de ingreso y gasto (art. 203) ni el cuadro de ingresos contenido en el
articulo 204 merecen mayores objeciones desde el punto de vista constitucio-
nal. Se supera uno de los puntos conflictivos en la definicién del cuadro de in-
gresos que efectuaba la proposicion originaria de reforma del Estatuto, como
era la configuracion de los impuestos cedidos como materia propia de la Ge-
neralidad, lo que de facto suponia su conversién en impuestos propios. El nue-
vo texto pactado incluye el articulo 204.2, que simplemente se limita a referir
la participacion de la Generalidad en el rendimiento de los tributos estatales
cedidos a Cataluna.

El nuevo texto procede a diferenciar, de acuerdo con lo establecido en el ar-
ticulo 157.1 de la CE, entre tributos estatales «cedidos total o parcialmente». La
gran novedad viene determinada por la existencia de los llamados tributos cedi-
dos totalmente, «que son aquellos en los que corresponde a la Generalidad la to-
talidad de los rendimientos y capacidad normativa», pero que conservan su ca-
récter estatal. El nuevo acuerdo sobre el Estatuto salva la referencia a la condicién
estatal de los impuestos cedidos, pero no resulta ajeno a la circunstancia de que
los impuestos cedidos son tributos en los que se ceden competencias normati-
vas. Eso supone, como hemos dicho, que, por légica, las comunidades auténo-
mas s6lo pueden recibir facultades normativas en relacién con unos impuestos
que siguen siendo «ajenos», y que esas facultades normativas deben referirse a
aspectos que no afecten al presupuesto del tributo y a su existencia; sobre todo
a elementos referidos a la cuantificacion del tributo. De acuerdo con ello, el ar-
ticulo 204.3 recuerda que la capacidad normativa a que se refiere el apartado
anterior incluye la participacion en la fijacion del tipo impositivo, las exencio-
nes, las reducciones y las bonificaciones sobre la base imponible y las deduccio-
nes sobre la cuota, competencias normativas que se ejercerdn «en el marco de las
competencias del Estado y de la Unién Europea en el ejercicio de la capacidad
normativa». Se garantiza la condicién de los impuestos cedidos como «materia
compartida» y, por tanto, al igual que ocurria con la Proposicién de reforma
presentada en su dia, no puede detectarse ningtin atisbo de inconstitucionalidad
en esta atribucién de competencias normativas. Y ello a través de una rebaja de
la capacidad normativa de Cataluna.

Se supera, por tanto, la voluntad contenida en la inicial Proposicién de re-

forma del Estatuto que pretendia convertir todos los tributos estatales «soporta-
dos» en Catalufa en «tributos cedidos de acuerdo con lo dispuesto en el pre-
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sente Estatuto», configurando al propio Estatuto como norma de atribucién de
impuestos a la Generalidad. Esta posibilidad no la descarta la LOFCA, pero debe
hacerse sobre la base de que todos los impuestos cedidos son impuestos «esta-
blecidos y regulados por el Estado», aunque sean impuestos previstos como
ingresos de las comunidades auténomas en los respectivos estatutos de au-
tonomia.

Queda, ademds, la cuestiéon de determinar qué impuestos tienen la con-
dicién de cedidos, circunstancia ésta en la que, de acuerdo con la jurispruden-
cia del TG, el Estado debe intervenir necesariamente. Ya no se trata de afirmar
que son impuestos cedidos todos aquellos impuestos estatales cuyo producto
corresponda a la Comunidad Auténoma catalana. Por el contrario, la disposi-
cién adicional undécima del acuerdo incluye una relacién de impuestos total-
mente cedidos y de impuestos parcialmente cedidos. Se implementa asimismo
un régimen peculiar para el disefio futuro de esta relacién de impuestos futu-
ros que auin conserva atisbos de la bilateralidad inicial, lo cual puede seguir
constituyendo un obstéculo a la integracién de la financiacién catalana en el
sistema del Estado. A pesar de los avances logrados en este acuerdo, se conti-
nua haciendo mencién a que el contenido de esta disposicion se podrd modi-
ficar mediante acuerdo del Gobierno del Estado con el de la Generalidad,
«que serd tramitado como Proyecto de Ley estatal». Al mismo tiempo, se afir-
ma que el alcance y condiciones de la cesién se estableceran por la Comisiéon
Mixta a que se refiere el articulo 214, que, en todo caso, lo referirad a rendi-
mientos en Catalufia, y que «el Gobierno tramitard el Acuerdo de la Comisién
como Proyecto de Ley». A pesar de la tramitacién de un proyecto de ley, se tra-
tard, probablemente, de un proyecto de ley de articulo dnico, como ocurre
actualmente con la aprobacién de las leyes de convenio y de concierto en las
comunidades de régimen foral. Se mantiene, por tanto, este aspecto de apro-
ximacién de la financiacién catalana a la financiacién foral, que no tiene en-
caje constitucional.

Por eso, entendemos que el contenido de la relacion de tributos total o par-
cialmente cedidos, aun cuando se negociara bilateralmente entre el Estado y la
Comunidad Auténoma, deberia desembocar en una modificacion de la ley or-
gdnica prevista en el articulo 157.3 de la Constitucion. De igual manera, éste de-
beria ser el instrumento juridico, con la preceptiva intervencién del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, a través del cual se fijase la prevision de la disposi-
ci6n adicional duodécima bis, de cesion del 50% del IRPF; de la duodécima ter,
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de cesion del 58% del impuesto sobre hidrocarburos, del impuesto sobre las la-
bores del tabaco, del impuesto sobre el alcohol y bebidas derivadas, del impues-
to sobre la cerveza, del impuesto sobre el vino y bebidas fermentadas y del im-
puesto sobre productos intermedios; y de la duodécima quater, que determina
la cesion del 50% del IVA.

Creemos que buena parte de las demds cuestiones que la proposicién de
reforma del Estatuto contenia y que generaban dudas fundadas acerca de su
adecuacién a la Constituciéon quedan satisfactoriamente salvadas en el Acuerdo
al que estamos haciendo referencia. Asi, el articulo 205 menciona el régimen de
la Agencia Tributaria de Cataluna, cuya constitucionalidad exigia, como senald
el Consejo Consultivo, que se garantizase adecuadamente la coordinacién con
la Hacienda estatal del articulo 156.1 de la CE. Esa coordinacién se salva con la
previsiéon de que se constituird, en el plazo de dos afios, «<un Consorcio o ente
equivalente en el que participardn de forma paritaria la Agencia Estatal de Ad-
ministracion Tributaria y la Agencia Tributaria de Catalunan.

También parecen ajustarse al marco constitucional las menciones a los
mecanismos de nivelacién y solidaridad contenidos en el ya citado articulo
208, aun cuando se predeterminen por el propio acuerdo las variables bésicas
(poblacion rectificada por los costes diferenciales y por los factores demogréfi-
cos, densidad de poblacién, poblacién inmigrante y dimensién de los nicleos
urbanos), que deberdn ratificarse en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En lo concerniente a las haciendas locales, se descarta una férmula como la
incluida en la propuesta de reforma inicial, segin la cual era competencia de
la Generalidad, «la capacidad legislativa para establecer y regular los tributos
propios de los gobiernos locales», para pasar a referirse en el articulo 222.2 al
hecho de que esta competencia puede incluir capacidad legislativa para estable-
cer y regular los tributos propios de los gobiernos locales, pero «en el marco es-
tablecido por la Constitucién y la normativa del Estado». En cuanto al catastro,
la proposicién de reforma inicialmente presentada determinaba «la competen-
cia de ordenacion y gestion del catastro», que segtin el TC es competencia del
Estado, aunque sin perjuicio de su funcién coordinadora en los términos esta-
blecidos por la Constitucién. La redaccién contenida en el articulo 225 del
acuerdo es formalmente mas respetuosa con esta competencia, ya que se limita
a decir que la Administracion general del Estado y la Generalidad establecerdn
los cauces de colaboracion necesarios para asegurar la participacion de la Gene-
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ralidad en las decisiones y el intercambio de informacién que sean precisos para
el ejercicio de sus competencias, previéndose ademads el establecimiento de for-
mas consorciadas de colaboracién, lo que garantiza las exigencias de coordina-
cién formuladas por el TC.
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La Constitucion, en materia de organizaciéon
territorial del Estado, es derecho en cambio. No
es posible interpretar a dia de hoy el titulo VIII
y la organizacion territorial de manera simi-
lar al momento en que la Constitucién fue
aprobada. La mutacién constitucional legiti-
ma también la mutacién del bloque de cons-
titucionalidad y, en especial, la reforma de los
estatutos de autonomda, en el que se inserta
la aprobacién de un nuevo Estatuto para Ca-
taluna.

El nuevo sistema de financiacién de la Ge-
neralidad de Cataluna se incluia en el titu-
lo VI de la Proposicién de ley organica por la
que se establece el Estatuto de autonomia de
Cataluna y se deroga la Ley orgdnica 4/1979.
Los estatutos de autonomia, como normas
institucionales bdsicas, son normas de ca-
récter paccionado, que pueden contener re-
ferencias a las competencias financieras.
Frente a ello, el Estado tiene la competencia
de hacienda general —articulo 149.1.14 de la
Constitucién— y su poder fiscal se delimita
por la Constitucién y por el bloque de cons-
titucionalidad, en especial la LOFCA, dicta-
da a partir de la previsién del articulo 157.3
de la Constitucién. La LOFCA es expresién

de la voluntad unilateral del Estado, y a tra-
vés de la misma se realizan los principios de
solidaridad y coordinacién. No atribuye
competencias a las comunidades auténomas,
pero si las delimita.

La financiacién de las autonomias se recon-
duce a un sistema a través del cual se realizan
los principios de solidaridad y coordinacién.
Por ello, el principio de bilateralidad, previs-
to en la propuesta inicial del nuevo sistema de
financiacion para Cataluna, es de muy dudo-
so encaje constitucional. En especial, por la
traduccién del mismo con relacién a las com-
petencias financieras que el Estatuto atribuye
ala Generalidad sobre todo en lo concerniente
al poder normativo sobre todos los tributos
estatales soportados en Catalufia. La alterna-
tiva seria que buena parte de los actuales im-
puestos cedidos pasaran a ser impuestos pro-
pios de Cataluna, pero ello exige el marco
multilateral antes mencionado.

El establecimiento de impuestos locales ha sido
definido por el Tribunal Constitucional como
competencia exclusiva del Estado en virtud de
su relacién con el principio de suficiencia. Por
el contrario, la simple referencia a la creacién
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de la Agencia Tributaria de Cataluna, al mar-
gen de la valoracién que merezca desde la pers-
pectiva de la eficacia gestora, no debe repu-
tarse inconstitucional siempre que se prevean
los adecuados instrumentos de coordinacién
con la hacienda del Estado.

El acuerdo de enero de 2006 supera buena
parte de estas objeciones y manifiesta de for-

ma expresa una clara intencion de retorno a
la multilateralidad. Las referencias a los im-
puestos cedidos y a los instrumentos de soli-
daridad contenidas en este acuerdo encuen-
tran un mejor encaje en la Constitucién que
la propuesta aprobada en su dia por el Parla-
mento de Cataluna; debe destacarse, ademds,
la recepcién expresa del principio de ordina-
lidad.
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La Constitucié, en materia d’organitzacio terri-
torial de I'Estat, és dret en canvi. No és possible
d’interpretar avui el titol VIIT i l'organitzacio ter-
ritorial de la mateixa manera com es va fer quan
s’aprova la Constitucié. La mutaci6 constitu-
cional legitima també la mutacié del bloc de
constitucionalitat i, en especial, la reforma dels
estatuts d’autonomia, en la qual s’insereix I'a-
provacié d’un nou Estatut per a Catalunya.

El nou sistema de finangament de la Genera-
litat de Catalunya s’incloia en el titol VI de la

Proposici6 de llei organica per la qual s’esta-
bleix 'Estatut d’autonomia de Catalunya i es
deroga la Llei organica 4/1979. Els estatuts
d’autonomia, com a normes institucionals ba-
siques, son normes de caracter paccionat, que
poden contenir referéncies a les competéncies
financeres. D’altra banda, ’Estat té la com-
petencia d’hisenda general —article 149.1.14
de la Constitucié— i el seu poder fiscal el de-
limita la Constituci6 i el bloc de constitucio-
nalitat, en especial la LOFCA, dictada a partir
de la previsi6 de I'article 157.3 de la Constitu-
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ci6. La LOFCA és expressio de la voluntat uni-
lateral de I’Estat i permet la realitzacié dels
principis de solidaritat i coordinacié. No atri-
bueix competencies a les comunitats autono-
mes, pero si que les delimita.

El finangament de les autonomies es recon-
dueix a un sistema a través del qual es por-
ten a terme els principis de solidaritat i
coordinacid. Per aquesta rad, el principi de
bilateralitat, previst a la proposta inicial del
nou sistema de financament per a Catalunya,
pot fregar la inconstitucionalitat. En especial,
pel que fa a les competencies financeres que
IEstatut atribueix a la Generalitat, sobre tot
respecte al poder normatiu sobre tots els tri-
buts estatals suportats a Catalunya. Lalter-
nativa podria ser que bona part dels actuals
impostos cedits passessin a ser impostos pro-
pis de Catalunya, pero aixo exigiria el marc
multilateral esmentat abans.

Lestabliment d’impostos locals ha estat defi-
nit pel Tribunal Constitucional com a com-
peteéncia exclusiva de I’Estat en virtut de la
seva relacié amb el principi de suficiencia.
Contrariament, la simple referencia a la crea-
ci6 de ’Agencia Tributaria de Catalunya, al
marge de la valoraci6 que se’n pugui fer des
de la perspectiva de la eficacia gestora, no s’ha
de considerar inconstitucional si es preveuen
els instruments adequats de coordinacié amb
la hisenda de I’Estat.

Lacord de gener de 2006 supera bona part
d’aquestes objeccions i manifesta de manera
expressa una clara intencio de retorn a la mul-
tilateralitat. Les referéncies als impostos ce-
dits i als instruments de solidaritat que con-
té aquest acord troben més bon encaix a la
constituci6 que la proposta aprovada pel Par-
lament de Catalunya; cal destacar, a més, la
recepci6 expressa del principi d’ordinalitat.

Paraules clau: Estatut d’autonomia de Catalunya; finangament; constitucionalitat; po-

der tributari; impostos propis.
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With regard to the territorial organization of
the State, the Constitution is changing law. It
is impossible to interpret Title VIII and terri-
torial organization the same way as when the
Constitution was approved. Changes in the
Constitution also legitimize changes in cons-
titutional norms and principles (el bloque de
constitucionalidad), especially with respect to
the reform of the Statutes of Autonomy, which
includes the passage of a new Statute of Au-
tonomy for Catalonia.

The new system of financing for the Genera-
litat (Autonomous Government) of Catalo-
nia was included in Title VI of the proposed
Implementing Act that would establish the
Catalan Statute of Autonomy and repeal Im-
plementing Act 4/1979. The Statutes of Auto-
nomy, as basic institutional regulations, are
covenantal in nature, and may contain refe-
rences to financial powers. On the other hand,
the State has general treasury powers (article
149.1.14 of the Constitution), and its taxation
power is delimited by the Constitution and
constitutional norms and principles, specifi-
cally the LOFCA (Ley orgdnica de financiacién
de las Comunidades Auténomas, Implemen-
ting Act regarding the Financing of the Auto-
nomous Communities), drafted in accordan-
ce with article 157.3 of the Constitution. The
LOFCA is the expression of the unilateral will
of the State; it is the vehicle for the expression
of the principles of solidarity and coordina-
tion. It does not delegate powers to the auto-
nomous communities, but it does delimit
them.

The financing of the autonomous commu-
nities is rerouted to a system through which

the principles of solidarity and coordination
are realized. It is for this reason that the cons-
titutionality of the principle of bilaterality,
provided for in the initial proposal of the new
Catalan system of financing, is seriously ca-
lled into question. This is especially so be-
cause of the way this principle would play out
with respect to the financial powers that the
State delegates to the Generalitat, especially
as regards the rulemaking power on all the
central government taxes that are collected
in Catalonia. The alternative would be that a
good part of the current taxes that have been
transferred would become Catalan taxes, alt-
hough that demands the multilateral frame-
work mentioned previously.

The establishment of local taxes has been de-
fined by the Constitutional Court as an ex-
clusively central government prerogative by
virtue of its relationship with the principle of
sufficiency. On the contrary, the simple refe-
rence to the creation of the Tax Authority of
Catalonia, aside from its merits from the pers-
pective of management efficiency, should not
be considered unconstitutional as long as ade-
quate instruments of coordination with the
State Treasury are provided for.

The January 2006 agreement overcomes many
of these objections, expressly stating a clear
intention to return to multilaterality. The re-
ferences to the taxes transferred and the ins-
truments of solidarity that are contained in
this agreement do dovetail better with the
Constitution than the proposal that was at
one time passed by the Catalonian Parliament.
The express acceptance of the principle of or-
dinality should also be emphasized.

Key words: Statute of Autonomy of Catalonia; financing; constitutionality; tax power;

own taxes.
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