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SUMARIO: I. La Hacienda de la Generalitat. — 1. La ratificacion de la centralidad
del legislador organico frente al estatuyente en la configuracién de la Hacienda
autondmica. — 2. Las matizaciones y restricciones a la solidaridad: Nivelaciéon par-
cial, esfuerzo fiscal, principio de “ordinalidad” y otras cuestiones resbaladizas.
2.1. La nivelacién parcial. 2.2. El esfuerzo fiscal similar. 2.3. El principio de “ordina-

lidad”. — 3. Los impuestos cedidos. — 4. Sobre la Agencia Tributaria y la revisién
administrativa de los actos de gestién tributaria. — 5. La inversién estatal en Cata-
lufia. - Il. Las Haciendas de los gobiernos locales. — 1. La competencia de la Genera-

litat para regular las Haciendas locales. — 2. Limites y posibilidades de la Generalitat
para distribuir las participaciones en ingresos y las subvenciones incondicionadas
estatales.

La conocida maxima anglosajona de que “los casos dificiles ha-
cen mal Derecho” ha mostrado una vez mas su virtualidad con oca-
sion del control de constitucionalidad del Estatuto de Autonomia de
Catalufa. Y los fundamentos juridicos de la STC 31/2010 relativos al
titulo VI y a otras disposiciones atinentes a la financiacion de la Ge-
neralitat no constituyen ninguna excepcion a este respecto; antes al
contrario, las dificultades se exacerbaban en este extremo dada la
peculiaridad del conjunto de preceptos que integran dicho titulo: a
poco que se escudrifie en el mismo, y a modo de palimpsesto, se des-
vela el texto originario, la Propuesta de Estatuto de Autonomia
aprobada por el Parlamento de Cataluiia, la cual, bajo unos términos
elegantes y con una excelente factura técnica, consagraba un régi-
men de naturaleza semejante al Concierto y al Convenio. Las Cortes
Generales debieron, pues, via enmiendas, superponer a este sistema
confederal de hacienda los retazos pertinentes para hacer la regula-
cion estatutaria homologable a los esquemas financieros propios de
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un Estado federal.' Si a esto se afiade la circunstancia de que el tema
de la financiacion constituyd una de las cuestiones mas debatidas —si
no la que mas- en el escenario politico, no puede extrafiar que los
comentarios publicados hasta la fecha sobre esta materia concreta
hayan coincidido en criticar la argumentacién del Tribunal Constitu-
cional, con independencia de la sensibilidad mas? o menos descentra-
lizadora3 de los autores respectivos.

Como es obvio, todo comentario de jurisprudencia no solo debe
dar cuenta de los aciertos de la misma, sino también de sus puntos
débiles; e, incluso, su utilidad —si es que alguna utilidad puede esperar-
se de comentarios sobre jurisprudencia constitucional en estos tiem-
pos— reside precisamente en identificar sus pretendidos errores. En
consecuencia, de estos también tendremos que ocuparnos necesaria-
mente en las lineas siguientes, pero queria de entrada advertir de los
muy serios obstaculos, textuales y contextuales, que ha debido sortear
el Tribunal Constitucional para resolver las impugnaciones en materia
de financiacién. Entiéndase lo que ahora se dird en este contexto.

I. La Hacienda de la Generalitat

1. La ratificacion de la centralidad del legislador
organico frente al estatuyente en la configuracion
de la Hacienda autonéomica

Tal y como ha terminado por desarrollarse y plasmarse en la
practica el “programa” descentralizador del titulo VIl de la Constitu-
cion, pocas dudas hay que albergar acerca de que la regulacién cons-
titucional del reparto de los recursos constituye, hoy por hoy, la cues-
tién peor resuelta del Estado Autondmico. Sobre la premisa de que el

1. Sobre los rasgos confederales de los sistemas forales, véase recientemente Manuel Me-
dina Guerrero: “El sistema LOFCA y el sistema de concierto”, en Francesc Pau i Vall (co-
ord.): La financiacién autondmica. XVI Jornadas de la Asociacion Espafiola de Letrados de
Parlamentos, AELPA/Tecnos, Madrid, 2010, pags. 70-72.

2. Véanse, por ejemplo, las criticas contundentes de Joan Pageés i Galtés y Pere Sol i Ordis
en sus contribuciones a la Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia sobre
I’Estatut, 2010.

3. 0 la no menos acerba critica de Alfonso Garcia-Moncé: “Paisaje después de una Senten-
cia: la penultima reforma de la financiaciéon autonémica”, E/ Cronista, nim. 15, octubre
2010, pag. 80y ss.
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constituyente no podia tomar ninguna decision verdadera al respecto
dada la indeterminacion del modelo de Estado, la remision al legisla-
dor organico ex articulo 157.3 CE deja en manos de una “simple” ma-
yoria absoluta del Congreso de los Diputados la decision crucial de la
financiacion, lo que evidentemente contrasta con la garantia “estatu-
taria” de la que goza el resto de los asuntos relevantes en la confor-
maciéon del régimen de las CCAA. Por ello, pese a que la financiacion
es un asunto refractario al principio dispositivo al reclamar por natu-
raleza un tratamiento comun, puede entenderse que los estatuyentes
estuvieran desde el principio tentados de “blindar” siquiera los aspec-
tos fundamentales de las Haciendas autonémicas en la norma estatu-
taria.* No obstante, la tramitacion practicamente en paralelo de la
LOFCA y del primer Estatuto de régimen comun, el catalan, permitiria
la influencia reciproca entre ambos textos y, en consecuencia, la armo-
nizacion de sus previsiones esenciales. Regulaciéon estatutaria que, en
fin, como es bien conocido, inspiraria a los restantes Estatutos.

No puede sorprender, por tanto, que, cuando se inicia este “se-
gundo proceso autondémico”,®> uno de los interrogantes principales
por abordar fuese precisamente el de determinar hasta qué punto los
nuevos Estatutos podrian, o no, asumir un esquema de financiacion
diferente al regulado por la LOFCA.® Lo cierto es que de la jurispru-
dencia constitucional entonces existente ya cabia inferir la centra-
lidad de esta ultima en la determinacién del modelo de financia-
cion (STC 68/1996, FJ 9),” y esta tesis se habia reafirmado en las
decisiones que el Tribunal Constitucional habia adoptado inmedia-

4. Sobre el papel de los Estatutos en la regulacion de la financiacién, véase por todos
Emilia Giron Reguera, La financiacidn autondmica del sistema constitucional espafiol, Uni-
versidad de Cadiz, 2003, pag. 96 y ss.

5. Por utilizar la expresion de Pedro Cruz Villalon (“La reforma del Estado de las Autono-
mias”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 2, 2006, pag. 79 y ss.).

6. En el Informe sobre la reforma del Estatuto (Institut d’Estudis Autonomics, Generalitat
de Catalunya, 2003) ya se especula con que es posible “un cambio en el tratamiento esta-
tutario de la Hacienda de la Generalidad, pasando del simple enunciado de las fuentes de
ingresos y su ulterior concreciéon en el marco del sistema previsto en la LOFCA a una de-
terminacién directa en el Estatuto. [...] En suma, en el marco de una reforma del Estatuto
existiria un espacio especialmente amplio para concretar y definir el régimen de financia-
cién, cosa que supondria una mejor garantia de la suficiencia financiera y también de la
estabilidad del sistema” (pags. 177-178).

7. F. Pérez Royo y M. Medina Guerrero, “Estudio sobre las disposiciones fiscales en la re-
forma del Estatuto de Catalufia”, Estudios sobre la reforma del Estatuto, Institut d’Estudis
Autonomics, Generalitat de Catalunya, 2004, pag. 489 y ss.
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tamente antes de que entrase a resolver la constitucionalidad del
Estatuto catalan. En efecto, la STC 13/2007 corroboré la preferencia
por las determinaciones que asuma unilateralmente el Estado con
base, esencialmente, en los articulos 149.1.14% 138 y 157.3 CE (en es-
pecial, FFJJ 6y 7).2 Y la STC 247/2007 supuso otra vuelta de tuerca en
la “relativizacion” del alcance del Estatuto frente a la LOFCA en caso
de confrontacion entre ambos. “Los Estatutos de Autonomia —se afir-
ma en su fundamento juridico sexto— no pueden desconocer los crite-
rios materiales empleados por la Constitucién cuando reenvia la re-
gulacion de aspectos especificos a las correspondientes leyes organicas
(articulos 81.1, 122.1, 149.1.29, 152.1 o 157.3 CE), pues dichos crite-
rios, referidos a materias concretas para cada ley orgéanica, determi-
nan el ambito que la Constitucion les reserva a cada una de ellas,
ambito que, por tal razén, se configura como limite para la regula-
cion estatutaria”. Y prosigue mas adelante este mismo fundamento
juridico: “[...] las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y las
leyes organicas previstas en la Constitucion estan sujetas a lo que al
respecto dispone esta ultima. De ahi que la reserva material que, en
términos especificos para cada caso, realiza la Constitucion a favor de
determinadas leyes organicas, suponga que cada una de dichas leyes
pueda llevar a cabo una delimitacién de su propio dmbito (STC
154/2005, de 9 de junio, FFJJ 4y 5), circunscribiendo la eficacia de las
normas estatutarias de acuerdo con dicha limitacion. Pues bien, en
caso de colisién, sera competencia de este Tribunal la apreciacién del
alcance de la correspondiente reserva y sus efectos sobre la validez o
eficacia de la normativa estatutaria”. No es este, obviamente, el mo-
mento de analizar el alcance de esta linea jurisprudencial segun la
cual las previsiones estatutarias, aunque no necesariamente invali-
das, pueden ser inaplicadas hasta que el legislador organico las
adopte,’® pero si conviene dejar constancia de la misma en lo que tie-
ne de apuntalamiento del papel de la ley organica frente a la norma
estatutaria en materia de financiacion.

A la vista de estos precedentes, habria sido una sorpresa ma-
yuscula que el Tribunal Constitucional hubiese adoptado una posi-

8. Para mas detalles, véase Manuel Medina Guerrero: “Financiacién autonémica y control
de constitucionalidad (algunas reflexiones sobre la STC 13/2007)"”, Revista d’Estudis Au-
tonomics i Federals, nim. 6, 2008, pag. 92 y ss.

9. Véase las criticas que formula al respecto A. Rodriguez Bereijo: “Constitucion espaiola
y financiacién autonémica”, en Francesc Pau i Vall cit., pags. 50-51.
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cion diferente a la continuista contenida en el FJ 130 de la STC
31/2001: “[...] los Estatutos de Autonomia de las Comunidades Auté-
nomas sujetas al régimen comun de financiacién pueden regular le-
gitimamente la Hacienda autondémica..., pero han de hacerlo tenien-
do en cuenta” que las decisiones tendentes a garantizar su suficiencia
financiera “«han de adoptarse con caracter general y de forma ho-
mogénea para todo el sistema y, en consecuencia, por el Estado y en
el ambito estatal de actuacion», no siendo posibles «decisiones uni-
laterales que [...] tendrian repercusiones en el conjunto [...] y condi-
cionarian las decisiones de otras Administraciones Autonémicas y de
la propia Administraciéon del Estado» (STC 104/1988, FJ 4; en igual
sentido, 14/2004, FJ 7)".

Y una vez reafirmada la centralidad de la Ley Organica en el
bloque de la constitucionalidad, y con ella el tratamiento homogé-
neo y general de la financiaciéon para el conjunto de las CCAA, re-
sultaba evidente que el articulo 201.3 del Estatuto, que atribuye el
desarrollo del titulo VI a la Comision Mixta Estado/Generalitat, no
podia ser Unicamente interpretada en sus términos estrictamente
literales so pena de incurrir en inconstitucionalidad: “[...] la refe-
rencia a la Comision Mixta [...] no significa que a aquélla le competa
alcanzar los acuerdos que posteriormente determinen el desarrollo
normativo o la aplicacién del Titulo VI. Dicha Comisién es un instru-
mento para propiciar la integracién de las posiciones del Estado y
de la Comunidad Auténoma correspondiente, bien porque los asun-
tos requieran un tratamiento especifico, bien porque facilite la pre-
paraciéon de los acuerdos a adoptar en el seno de los 6rganos multi-
laterales, o bien, incluso, porque permita la deliberacién comun
sobre la aplicacién en la Comunidad Auténoma de Catalufiia de las
decisiones o acuerdos adoptados por el Estado o por los érganos
multilaterales competentes al efecto” (FJ 131). Y a partir de una
semejante “interpretacion conforme” tampoco declararia la in-
constitucionalidad de las diversas funciones que respecto de la fi-
nanciacion atribuye el articulo 210 EAC a la Comisién Mixta de
Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Generalitat. Como se resumi-
ria en el ultimo parrafo del FJ 135, tales funciones “no excluyen ni
limitan la capacidad de las instituciones y organismos de caracter
multilateral en materia de financiacién autonémica, no afectan a la
reserva de Ley Organica prevista en el art. 157.3 CE, ni sustituyen,
impiden o menoscaban el libre y pleno ejercicio por el Estado de sus
propias competencias”.
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2. Las matizaciones y restricciones a la solidaridad:
Nivelacion parcial, esfuerzo fiscal, principio de
"ordinalidad” y otras cuestiones resbaladizas

El momento de acordar una férmula para el reparto de los re-
cursos que genera el Estado global constituye uno de los momentos
clave en todo Estado politicamente descentralizado, pues debe ha-
llarse el delicado punto de equilibrio entre el principio federal o te-
rritorial y el principio de solidaridad que resulte aceptable para to-
dos, esto es, ha de armonizarse la legitima aspiracién de aquellos que
estiman que cada ente subcentral ha de beneficiarse de su riquezayy,
por tanto, de los impuestos que se recaudan en su territorio, y el no
menos legitimo criterio de los que sostienen que el Estado federal
constituye una unidad solidaria y que, consiguientemente, los entes
de capacidad fiscal menor han de recibir recursos procedentes en ul-
tima instancia, mediata o inmediatamente, de otros territorios de po-
tencialidad recaudadora mayor. Pero si la determinacién del papel
gue ambos principios han de jugar en el sistema de financiacién cons-
tituye una cuestion espinosa en todos los Estados federales,’ en el
caso del Estado Autondémico se ve acompafiada de una dificultad
anadida: la existencia de regimenes financieros especificos, el Con-
cierto y el Convenio, que, al proporcionar en la practica a sus respec-
tivas Comunidades Auténomas un volumen de ingresos per capita
notablemente superior a la media,'" pueden generar un cierto efecto
emulacién en las Comunidades Auténomas de mayor capacidad fis-
cal. Y asi se plante6 abiertamente en esta fase de reformas estatuta-
rias, pues, como sefialamos al comienzo, la Propuesta de Estatuto de
Autonomia de Catalufa aprobada por el Parlamento catalan disena-
ba un sistema de financiacién afin a dichos regimenes financieros fo-
rales. Y, de hecho, su Disposicion Adicional Octava fijaba un plazo de
guince anos para equiparar la capacidad de financiacién por habitan-

10. Manuel Medina Guerrero, “La articulacién de los principios de autonomia y de unidad
en el reparto de los recursos entre las Comunidades Auténomas”. Boletin Econémico de
Andalucia, 27, 1999, pag. 11y ss.

11. Asi, se ha apuntado que el Pais Vasco y Navarra obtienen un 65% mas de recursos que
las Comunidades Autonomas de régimen comun, aunque se destaca que esta diferencia
no es consustancial a los regimenes financieros forales, sino que obedece al modo concre-
to en que se determina la fijacion del cupo y la aportacién [Ignacio Zubiri, “Los sistemas
forales: caracteristicas, resultados y su posible generalizaciéon”, en Santiago Lago Pefa
(dir.), La financiacion del Estado de las Autonomias: perspectivas de futuro, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 2007, pag. 360].
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te de Cataluia a las del Pais Vasco y Navarra. La dudosa adecuacion a
la Constituciéon de este esquema hacendistico condujo a que las Cor-
tes Generales modificasen sustancialmente la propuesta remitida por
el Parlamento catalan, suprimiendo la referencia a la equiparacién
con las CCAA de raigambre foral. El texto definitivo se circunscribiria
a recoger en el articulo 201.4 una clausula general de no discrimina-
cion: “De acuerdo con el art. 138.2 de la Constitucion, la financiacion
de la Generalitat no debe implicar efectos discriminatorios para Cata-
lufa respecto de las restantes Comunidades Auténomas. Este princi-
pio debera respetar plenamente los criterios de solidaridad enuncia-
dos en el art. 206 del Estatuto”.

Pues bien, como atinadamente seialaria el Tribunal, nada cabe
objetar a la constitucionalidad per se del articulo 201.4 EAC, puesto
que el mismo “responde directamente, a contrario, a lo establecido
en el art. 138.2 CE, que [...] rechaza los privilegios econémicos o socia-
les entre Comunidades Auténomas”; de tal suerte que su eventual
inconstitucionalidad solo se produciria, en su caso, por conexiéon con
el articulo 206 al que se remite, del que Unicamente se impugnaron
los apartados 3y 5 (FJ 131). De ellos tendremos ahora que ocuparnos.

2.1. La nivelacion parcial

Salvando el periodo transitorio, el sistema de financiaciéon de
las CCAA se ha articulado siempre con la finalidad de garantizar la
nivelacién total de la capacidad de prestacion de los servicios por
parte de las CCAA. Objetivo a satisfacer, por tanto, con independen-
cia de su capacidad fiscal (y, por tanto, con independencia de su ni-
vel de renta), tomando Unicamente en consideracién sus necesida-
des de gasto. En efecto, desde el afio 1987, las diversas versiones de
la LOFCA han partido de la premisa de que ha de proporcionarse a
cada Comunidad Auténoma los recursos precisos para cubrir el gasto
en el que debe incurrir para alcanzar el mismo nivel que las restantes
CCAA en la prestacion de todos los servicios de su competencia. Pues
bien,comoseapresuréasefialarunsectordeladoctrinahacendistica,?
ese criterio que ha regido las finanzas autondémicas en los ultimos

12. Angel de la Fuente y Maria Gundin, “La financiacién autonémica en los nuevos Esta-
tutos regionales”, Hacienda Publica Espafiola, num. 182 (3/2007), pags. 171-172.
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veinte afios podia considerarse “dificultado” en el nuevo marco es-
tatutario, ya que parecia introducir algun obstaculo en orden a su
pleno cumplimiento. Y, en efecto, el articulo 206.3 del Estatuto de
Cataluia apunta inequivocamente a que la nivelacién no cubra la
totalidad de los servicios desempefiados por las Comunidades Auté-
nomas: “Los recursos financieros de que disponga la Generalitat po-
drén ajustarse para que el sistema estatal de financiacién disponga
de recursos suficientes para garantizar la nivelacion y la solidaridad
a las demas Comunidades Auténomas, con el fin de que los servicios
de educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciales del Estado
del bienestar prestados por los diferentes gobiernos autonémicos
puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado, siempre
y cuando lleven a cabo un esfuerzo fiscal también similar. En la mis-
ma forma y si procede, la Generalitat recibira recursos de los meca-
nismos de nivelacién y solidaridad. Los citados niveles seran fijados
por el Estado”."

A juicio del Tribunal, ningln reproche cabe hacer, desde el pla-
no de la constitucionalidad, a esta reduccion del ambito habitual de
nivelacion, toda vez que los “servicios esenciales” a los que alude el
precepto objeto de control es una nocién equivalente a la categoria
constitucional de los “servicios publicos fundamentales” (articulo 158
CE), y la referencia a los “niveles similares en el conjunto del Estado”
presupone el “nivel minimo” en la prestacién de los servicios funda-
mentales previsto en el articulo 158.1 CE. Y, en fin, el articulo 206.3
EAC tampoco entrafa ningin menoscabo de la competencia estatal,
habida cuenta de que, al establecer que “los citados niveles seran fi-
jados por el Estado”, admite “expresamente que es el Estado el que
determina cudl es el nivel en la prestacion de servicios publicos fun-
damentales y en la solidaridad que ha de resultar garantizado y que,

13. Nivelacion parcial a la que se adscriben con claridad los reformados Estatutos balear
(articulo 123.2) y aragonés (articulo 107.2). Por el contrario, los nuevos Estatutos valen-
ciano (articulo 67.3) y castellano-leonés (articulo 83.1) se inclinan por la nivelacién total;
en tanto que el andaluz se expresa en términos menos inequivocos (articulo 175.2 c). No
obstante, pese a que tras una primera lectura de los diferentes textos estatutarios pudie-
ra surgir la impresion de que existen dos posiciones divergentes y antagénicas acerca del
objetivo o finalidad ultima que ha de inspirar el sistema de financiacién autonémico, lo
cierto es que tales diferencias son solo aparentes y perfectamente salvables por via inter-
pretativa (para mas detalles, Manuel Medina Guerrero: “Derechos sociales y financiacién
autonémica”, en Miguel Agudo Zamora [coord.]: El desarrollo del Estatuto de Autono-
mia de Andalucia, Fundacién Centro de Estudios Andaluces, Consejeria de Presidencia,
Sevilla, 2008).
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en consecuencia, como prevé el precepto impugnado, los recursos de
gue disponga la Generalitat puedan «ajustarse» a tal fin” (FJ 134).

2.2. El esfuerzo fiscal similar

Pero, de otra parte, el articulo 206. 3 EAC condiciona la contri-
bucion de la Generalitat para “garantizar la nivelaciéon y la solidari-
dad con las demas Comunidades Auténomas” a la circunstancia de
gue estas lleven a cabo un “esfuerzo fiscal similar”. Concepto que
puede interpretarse, fundamentalmente, de dos formas diversas.
De un lado, cabe entenderlo como igualdad de escalas tributarias,
de tal suerte que una Comunidad Auténoma hace un esfuerzo fiscal
similar cuando somete a sus contribuyentes a tipos impositivos igua-
les que las restantes. Bajo este prisma, la condicién del “esfuerzo
fiscal similar” adquiere pleno sentido, pues asegura el funciona-
miento adecuado de la nivelaciéon financiera: con su inclusién se tra-
ta de evitar que las Comunidades Auténomas se inclinen generali-
zadamente por reducir la presién fiscal en su territorio, tentadas
por la idea de que, al fin y al cabo, la merma en la recaudacién im-
positiva se vera compensada por las transferencias procedentes del
mecanismo de nivelacién.

La segunda lectura posible del concepto “esfuerzo fiscal simi-
lar” es de naturaleza muy diferente y conduce a un resultado radical-
mente distinto, a saber, entender que el mismo se refiere a igualdad
de recaudacion por habitante. Desde esta perspectiva, aunque dos
CCAA apliquen los mismos tipos impositivos, no estarian realizando
el mismo esfuerzo fiscal, toda vez que la mas desarrollada econémi-
camente obtendra como es légico una recaudacion mayor por habi-
tante. Y, como a nadie se le oculta, esta lectura “supondria convertir
en papel mojado la clausula de nivelacion, puesto que la garantia de
servicios iguales a igualdad de recaudacién por habitante no pasa de
ser una forma de decir que cada uno tendra los servicios que pueda
financiar con sus propios recursos”.' Sencillamente, su asuncién iria
en direccién contraria al mandato constitucional de solidaridad in-
terterritorial a cuya consecucion deberia incardinarse.

14. De la Fuente y Gundin, op. cit., pag. 176.
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Es cierto que el articulo 206.3 EAC se limita a mencionar lacéni-
camente el concepto, sin anadir dato ni indicio alguno que permita
sostener que el precepto se decante por una u otra de las interpreta-
ciones referidas. Pero no es menos verdad que su inclusién en la Pro-
puesta de Estatuto aprobada por el Parlamento catalan se alineaba
claramente con la segunda lectura, como lo atestigua el hecho de que
incorporase otros preceptos —que serian suprimidos por las Cortes Ge-
nerales— que de forma explicita consagraban esta interpretacién: “El
mayor esfuerzo fiscal —decia el art. 210 ¢) de la Propuesta- eventual-
mente llevado a cabo por los ciudadanos de Cataluia, calculado a
partir de la diferencia entre los impuestos soportados en Catalunay el
promedio de las comunidades auténomas, debe traducirse en una
mayor capacidad financiera y unos mayores ingresos para la Generali-
dad, dentro de los margenes que se determinen. Para calcular el es-
fuerzo fiscal, debe tenerse en cuenta el conjunto de precios privados
por servicios publicos ya soportados en Catalufa”. Y el apartado 2 b)
de la Disposicién final primera concretaria sobre el particular: “En co-
herencia con lo establecido en el articulo 210, para la determinacion
de la aportacién inicial a la solidaridad debe tomarse como referente
la diferencia entre los coeficientes de poblaciéon y esfuerzo fiscal de
Cataluia, medido éste por el rendimiento del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, sobre el conjunto del Estado”."

Como tampoco debe soslayarse que, por mas que las disposicio-
nes transcritas desapareciesen del Estatuto tras su paso por las Cortes,
privandose asi de apoyos a esta interpretacion, la misma seguiria con-
siderandose la —Unica- lectura posible del “esfuerzo fiscal similar”
por parte de un sector relevante de la doctrina especializada catalana
antes y después de la publicacion de la STC que nos ocupa.'®

15. Sobre el tratamiento de la cuestion en la Propuesta de Estatuto, véase Nuria Bosch i
Roca: “El model de financament autonomic del projecte de reforma de I'Estatut de Cata-
lunya”, Revista Catalana de Dret Public, num. 32 (2006), pag. 28.

16. Asi, por ejemplo, Joan Pagés i Galtés: “El sistema de financiacién autonémica en el
Estatuto catalan de 2006"”, en Ana Maria Pita Grandal (dir.), La financiacion autonémica
en los Estatutos de Autonomia, Marcial Pons, Madrid, 2007, pag. 69. Y Pere Sol i Ordis,
refiriéndose a la interpretacién asumida por el Tribunal Constitucional, sefialé que el nue-
vo sistema de financiacion (LO 3/2009) ya “habia transformado el esfuerzo fiscal similar en
la participacion de las comunidades auténomas en el Fondo de garantia de los servicios
publicos fundamentales mediante un porcentaje de los tributos cedidos, en términos nor-
mativos, concepto que si bien responde a un trato igualitario para las comunidades auto-
nomas de régimen comun, no es equivalente al esfuerzo fiscal similar" ("El financament”,
Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010).
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Pues bien, el Tribunal Constitucional se inclindé por declarar la
inconstitucionalidad de la norma referida, y ello pese a que admitiera
expresamente que “el precepto no concreta cual haya de ser el conte-
nido y alcance que tenga la expresion «esfuerzo fiscal»”, y que el pro-
pio articulo 206.3 EAC, en su ultimo inciso, reconoce que al Estado le
corresponde “ex art. 149.1.14 CE en su conexion con los arts. 138.1 y
157.3 CE, regular el ejercicio de las competencias financieras de las
Comunidades Auténomas y fijar los niveles de su contribucién a la ni-
velacién y a la solidaridad”."” Pese a ello, decia, se declaré su inconsti-
tucionalidad con base en la siguiente argumentacion: “En este contex-
to, la determinacién de cual sea el esfuerzo fiscal que hayan de realizar
las Comunidades Auténomas es cuestion que sélo corresponde regular
al propio Estado, tras las actuaciones correspondientes en el seno del
sistema multilateral de cooperaciéon y coordinaciéon constitucional-
mente previsto. Se trata, en suma, de una cuestién que, en ningun
caso, puede imponer el Estatuto a las demas Comunidades Auténo-
mas, pues al hacerlo asi se vulneran, a la vez, las sefialadas competen-
cias del Estado y el principio de autonomia financiera de aquéllas, au-
tonomia financiera que el art. 156.1 CE conecta expresamente con el
principio de coordinacion con la hacienda estatal” (FJ 134).

Parece claro, a mi juicio, que, inserta en una Sentencia que usa
y abusa de la técnica de la “interpretacién conforme”, esta declara-
cion de inconstitucionalidad produce el mismo efecto que un pistole-
tazo en una sala de conciertos.'’® Pues, ante un texto en si mismo
neutral, en cuanto no define en modo alguno qué ha de entenderse
por “esfuerzo fiscal similar”, y que ademas reconoce la competencia
estatal en punto a la concrecién del mecanismo de nivelacién, ahora
si se presentaba una ocasion propicia para una Sentencia interpreta-

17. Por eso, incluso los que sostenian que cabria considerar inconstitucional el articulo
206.3 EAC si se interpretase que anula cualquier margen de intervencion estatal, aposti-
Ilaban de inmediato que era posible otra lectura del precepto en virtud de la cual el con-
cepto de esfuerzo fiscal podia ser concretado por el Estado, “al ser suya la competencia
para garantizar la plasmacién de la nivelaciéon y de la solidaridad y la plasmacién de la
ausencia de privilegios, tal y como se dispone en la propia Constitucién y se reitera en el
Estatuto” (Maria Dolores Arias Abellan: “La ordenacion juridica de los recursos financie-
ros en el Estatuto de Autonomia de Catalunya”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals,
num. 6, 2008, pags. 157-158).

18. En relacion con el empleo desmedido de esta técnica en materia de financiacion, con-
sultese Lluis M. Alonso Gonzalez: “La financiacion de la Generalitat (STC 31/2010, de 28 de
junio)”, Revista de Dret Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010.
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tiva que expulsase expresamente del ordenamiento la Unica lectura
de dicho concepto probablemente contraria al principio constitucio-
nal de solidaridad, a saber, la que lo equipara a igualdad de recauda-
cion por habitante, ya que con la misma todo compromiso de alcan-
zar una verdadera nivelacion podria desvanecerse en un mero gesto
vacio de contenido, cuando no en una simple burla.

Por el contrario, la supresién del inciso plantea mas problemas
que los que pretendidamente se pretendia con ella resolver. De una
parte, porque la “eliminacién de esta referencia al esfuerzo fiscal
desvirtua el funcionamiento del mecanismo de nivelacién”, al gene-
rar —como apuntamos lineas arriba- incentivos perversos a favor de la
reduccién de la presion fiscal por parte de las Comunidades Auténo-
mas." Y de otro lado, porque, quiza inadvertidamente, produce unos
“dafos colaterales” cuyo alcance dificilmente puede exagerarse: de
hecho, es el Estatuto andaluz el principal afectado por esta declara-
cion de inconstitucionalidad, puesto que era el que mas habia avan-
zado en la delimitacién del concepto de “esfuerzo fiscal similar”, con
el presumible objetivo de atajar precisamente la lectura antisolidaria
del concepto a la que antes hemos hecho mencion.

En efecto, su articulo 175.2 ¢), a diferencia de los restantes Es-
tatutos reformados, precisa que dicho esfuerzo ha de entenderse
“expresado en términos de la normativa y de acuerdo con el articulo
31 de la Constitucion”. Aunque en unos términos sumamente cripti-
cos, que no hacen facil interpretar el alcance exacto de esa adicién,
parece que se ha querido vincular la nocién de esfuerzo fiscal con los
principios informadores del sistema tributo justo que reclama el ar-
ticulo 31.1 CE, y sefnaladamente con el principio de capacidad econé-
mica, que podria verse afectado en relacién con los contribuyentes
de las CCAA menos desarrolladas si se interpretase el “esfuerzo fis-
cal similar” como igualdad de recaudacién por habitante (al exigir-
les incrementar la presion fiscal para alcanzarlo). Tampoco es un de-
chado de claridad la apostilla “expresado en términos de la
normativa”, aunque parece evocar la nocién de “recaudacién nor-
mativa” utilizada respecto de los impuestos cedidos, que no equiva-
le a la recaudacién real obtenida, sino que se entiende como la “re-

19. Véase Nuria Bosch y Maite Vilalta: “Efectes de la Senténcia del TC sobre el model de
financament de la Generalitat de Catalunya”, Revista Catalana de Dret Public. Especial
Senténcia sobre I’Estatut, 2010.
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caudacion estimada” que las CCAA deberian alcanzar, si fuesen
igualmente eficientes en la gestion tributaria, manteniendo una
presion fiscal estandar, esto es, soslayando las posibles modificacio-
nes —al alza o a la baja- que las CCAA puedan establecer utilizando
su poder normativo sobre tales impuestos.?® A la vista de la STC
31/2010, parece claro que el articulo 175.2 ¢) EAANnd es hoy, mate-
rialmente, letra muerta, y que ha sido el estatuyente andaluz el
principal damnificado de una decisién a la que paraddjicamente se
ha criticado, desde determinados sectores, por incurrir en exceso en
la tutela del principio de solidaridad.

2.3. El principio de “ordinalidad”

Otra de las novedades incorporadas al Estatuto catalan en or-
den a refrenar los excesos pretendidos de solidaridad en la configu-
racion del sistema de financiacién reside en el denominado principio
de ordinalidad, esto es, el mandato dirigido al Estado de que “garan-
tizard que la aplicacién de los mecanismos de nivelacién no altere
en ningun caso la posicion de Catalufa en la ordenacién de rentas
per capita entre las Comunidades Autébnomas antes de la nivelacion”
(articulo 206.5).

No parece excesivamente aventurado conjeturar que este prin-
cipio se ha inspirado en la “prohibicién de nivelacién” vigente en el
sistema de financiacion aleman; prohibicién que, no prevista de for-
ma expresa en la Constitucion, fue creada jurisprudencialmente por
el Tribunal Constitucional federal. En efecto, ya en una Sentencia de
20 de febrero 1952 —cuando la redacciéon originaria de la Ley Funda-
mental de Bonn ni siquiera contemplaba la eventualidad de que el
Bund pudiese establecer un completo sistema de ajuste financiero
secundario horizontal-, se apunté que podria ser contrario al princi-
pio federal el hecho de que se llegase a una nivelacién de las finan-
zas de los Lander (BVerfGE 1,117, [131-132]). A partir de entonces, y
sobre la base de una reformada Ley Fundamental de Bonn que ya si
paso a regular directamente el ajuste financiero horizontal entre los
Lander, se ha ido fraguando una linea jurisprudencial segun la cual
el ajuste financiero ha de reducir las diferencias de capacidad finan-

20. Véase el pasaje transcrito de Pere Sol en la nota 16.
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ciera (Finanzkraft) entre ellos, pero no eliminarlas por completo: “El
mandato de ajustar la diferente capacidad financiera de los Lander
s6lo razonablemente (angemessen) y sin nivelacién prohibe, ade-
mas, una inversion de la ordenacién de la capacidad financiera en-
tre los Lander en el marco del ajuste financiero horizontal” (BVerf-
GE72,330; 86, 148; 101, 158). Enresumidas cuentas, esta “prohibiciéon
de nivelacién” se articula en Alemania en torno a un concepto con-
creto juridicamente perfilado (el de “capacidad financiera”) y opera
en el seno de una Constitucién financiera especifica, que, natural-
mente, presenta sus peculiaridades frente a nuestro bloque de la
constitucionalidad.

No obstante, cualquiera que sea la influencia que esté en el
origen de la disposicidon que nos ocupa, lo cierto es que se trata de
un texto poco preciso que deja un margen amplio de maniobra al
proceso politico para la fijacién de su alcance, toda vez que no de-
termina las variables que hay que tomar en consideracién para
apreciar cudndo hay un cambio en la ordenacién de las rentas, ni
cudles son los mecanismos de nivelacion cuya aplicacién justificaria
la puesta en marcha de la garantia. Precepto tan evanescente que,
incluso, se ha especulado con la posibilidad de que pretenda utili-
zarse una lectura expansiva del mismo para conectar la financia-
ciéon autonémica con los saldos fiscales regionales;?' una pretension
expresa de la Propuesta del Estatuto de Autonomia aprobada por
el Parlamento catalan que seria suprimida tras su paso por las Cor-
tes Generales.??

Pues bien, aun cuando cabria imputar a esta disposicion la mis-
ma tacha que la STC 31/2010 proyecta al articulo 206.3 EAC, esto es,
gue supone la “imposicion estatutaria de condiciones” al Estado en
orden a la conformacién de la solidaridad interterritorial, en esta
ocasion el Tribunal Constitucional opté por efectuar una interpreta-

21. Angel de la Fuente/Maria Gundin, op. cit., pag. 176.

22. En efecto, la Disposicién Adicional Séptima de la Propuesta decia asi: “La aplicacion de
los criterios establecidos en el presente Estatuto para regular la hacienda de la Generalitat
debe permitir avanzar progresivamente en la reduccion de déficit fiscal de Cataluiia con
el Estado, de forma que en el plazo de diez afios a partir de la entrada en vigor del pre-
sente Estatuto se equipare al de los territorios de nivel de renta relativa similar en otros
paises de la Unién Europea”.

REAF nim 12, marg 2011, p. 471-501



cion conforme y salvar, en consecuencia, su constitucionalidad.?
Ahora, simplemente, a diferencia de lo que sucedia con el inciso del
“esfuerzo fiscal similar”, el afortunado azar ha querido que la vo-
luntad del estatuyente coincida plenamente con la voluntad objeti-
va de la Constitucion: “[...] el art. 206.5 EAC no es propiamente una
condiciéon impuesta al Estado por el Estatuto de Autonomia de Ca-
talufia, sino sélo la expresion reiterada de un deber que para el Es-
tado trae causa inmediata y directa de la propia Constitucion, que
le impone la garantia de la realizacion efectiva del principio de so-
lidaridad” entre las Comunidades Auténomas; principio que no
puede “redundar para las mas ricas en mayor perjuicio que el inhe-
rente a toda contribucién solidaria para con las menos présperas en
orden a una aproximacién progresiva entre todas ellas, excluyéndo-
se, por tanto, el resultado de la peor condiciéon relativa de quien
contribuye respecto de quien se beneficia de una contribucién que
dejaria entonces de ser solidaria y servir al fin del equilibrio para
propiciar, en cambio, un desequilibrio de orden distinto al que se
pretende corregir” (FJ 134).

Y una vez confirmada su constitucionalidad, avanza una inter-
pretacién del articulo 206.5 EAC que reduce sustancialmente el am-
plio margen de maniobra que, en principio, su tenor literal parecia
conferir al proceso politico en orden a su concrecién: “[...] la garan-
tia del Estado a que se refiere este precepto sélo operaria cuando la
alteracion de la posiciéon de la Comunidad Auténoma de Cataluia se
debiera, no a la aplicacién general de los mecanismos de nivelaciéon,
sino exclusivamente a la aportacion que realizase Cataluina como
consecuencia de su posible participacién en dichos mecanismos” (FJ
134). Obviamente, no es este el momento indicado para explorar el
alcance exacto y las consecuencias practicas que pueda tener esta
lectura auténtica del principio de “ordinalidad”, pero ya se ha sefia-
lado que la exclusién de las aportaciones estatales “desnaturaliza el
precepto y diluye los objetivos” que perseguia.?*

23. Argumenta persuasivamente la inconsistencia de este trato diferencial Maria Dolores
Arias Abellan (“Sobre la constitucionalidad de determinados preceptos del Estatuto de
Autonomia de Catalunya relativos a la financiacion autonémica y local”, Revista de Dret
Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010). Véase asimismo Alfonso Garcia-Monco:
op. cit., pags. 82-83.

24. Pere Sol i Ordis, op. cit.
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3. Los impuestos cedidos

La primera de las impugnaciones en esta materia afectaba al
ultimo parrafo de la Disposiciéon Adicional Séptima, que atribuye a
la Comisién Mixta el establecimiento del alcance y condiciones de la
cesion; acuerdo que posteriormente ha de ser tramitado por el Go-
bierno como proyecto de ley. En realidad, esta disposicién no venia
sino a mantener el procedimiento que ya habia asumido expresa-
mente la practica totalidad de los Estatutos en sus versiones origina-
rias, y cuya constitucionalidad estaba plenamente consolidada des-
de la STC 181/1988. En efecto, como se sefalé entonces y la STC
31/2010 se cuida de recordar (FJ 136), esta previsién “no impide, li-
mita ni menoscaba la potestad legislativa plena que, de acuerdo
con el art. 66.2 CE, ejercen las Cortes Generales”, toda vez que estas
gozan de entera libertad para modificar el texto pactado en la Co-
mision Mixta.

Desde luego, el aspecto mas relevante e innovador del Estatuto
catalan a propodsito de la regulacién de los impuestos cedidos estriba
en la pretension de asegurar a la Generalitat un concreto derecho a
la recaudacién sobre los mismos. Bajo este prisma, se hace evidente
que el nuevo marco estatutario supone una apuesta decidida por
robustecer el principio de recaudacién territorial en el reparto de los
ingresos, ya que “prefigura” un aumento apreciable de la parte que
hasta entonces se habia atribuido a las Comunidades Autonomas en
los impuestos parcialmente cedidos. Asi es, de acuerdo con sus dispo-
siciones adicionales octava, novena y décima, el primer proyecto de
ley de cesién de impuestos que se aprobase tras su entrada en vigor
debia reconocer a la Generalitat un porcentaje del 50% del IRPF y
del IVA'y un 58% de los impuestos especiales; y asi ha sucedido con
la aprobacion del nuevo sistema de financiacién. Las dudas sobre la
inconstitucionalidad de estos preceptos, fundamentadas en que pre-
determinan una decision que corresponde adoptar al Estado,? han
sido resueltas razonablemente por el Tribunal Constitucional a favor
del texto estatutario. En la medida en que el compromiso se circuns-
cribe a la aprobaciéon de Proyecto de Ley de cesion, se deja a salvo el
control ultimo de la decisién en manos del Estado, toda vez que su

25. En este sentido, Emilia Giron Reguera: “La incidencia de la reforma de los Estatutos de
Autonomia en la financiacion autonémica”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
num. 80, 2007, pags. 89-90.
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“sustanciacion como expresion de la voluntad legislativa depende
de la plena libertad de las Cortes Generales” (FJ 137).

4. Sobre la Agencia Tributaria y la revision
administrativa de los actos de gestion tributaria

En lo concerniente al articulo regulador de la Agencia Tributa-
ria, solo fueron impugnados los apartados que se encargan de atri-
buirle genéricamente la gestion de los tributos propios y, por delega-
cion del Estado, de los impuestos totalmente cedidos (articulo 204.1),
y le reconocen “plena capacidad y atribuciones para la organizacién
y el ejercicio” de tales funciones (articulo 204.4). En realidad, el ar-
ticulo 204.1 EAC puede considerarse un texto plenamente continuista
de la version inicial de los Estatutos de Autonomia, que ya habian
atribuido a sus respectivas CCAA, en términos generales, las tareas de
aplicacion de sus propios tributos y, por delegacion del Estado (ar-
ticulo 156.1 CE), de los cedidos por este, sin que se hubieran suscitado
dudas en torno a su inconstitucionalidad. Tampoco se las ha plantea-
do al Tribunal Constitucional el articulo 204.1 EAC, pues “contiene un
enunciado de principio sobre las potestades de gestion de los tributos
cedidos, sin mayor especificacién; enunciado que es respetuoso con la
competencia originaria del Estado en materia tributaria («por dele-
gacion del Estado») y que queda sometido a lo que pueda establecer-
se sobre dicha delegacion en la normativa estatal reguladora de la
cesion” (FJ 132). Desestimacion de la impugnacién que, l6gicamente,
se proyecta por conexién al apartado cuarto.

Dado que la constitucién de agencias tributarias era una deci-
sion que ya podian adoptar las CCAA en el marco estatutario anterior
con base en su potestad de autoorganizacion, lo cierto es que la no-
vedad de mayor relevancia del articulo 204 EAC -y de mayor interés,
desde el punto de vista de su constitucionalidad- reside en la forma
en que su apartado segundo regula la colaboracion de la Generali-
tat en la gestién de los impuestos principales del sistema tributario,
esto es, los impuestos parcialmente cedidos.? Pues, en efecto, el articu-

26. En realidad, el tenor literal del articulo 204.2 EAC abarca a la totalidad de los impues-
tos del Estado, incluyendo, por tanto, a los impuestos exclusivamente estatales (actual-
mente, los impuestos sobre sociedades, sobre primas de seguros y sobre la renta de los
no residentes).
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lo 204.2 EAC impone al respecto (“se ha de constituir”) la implanta-
cion de un consorcio o ente equivalente entre las agencias estatal y
autonoémica, de cardacter paritario, y se fija un plazo de dos afios para
la constitucién del mismo, ademas de prever la posibilidad de que el
aludido consorcio se transforme en la Unica agencia tributaria en Ca-
talufa. Soslayada esta cuestién por los recurrentes y, por ende, en la
Sentencia, nada podemos afadir ahora sobre el particular.

Una vez atribuida a la Agencia Tributaria la gestion de los tribu-
tos propios y, por delegacién del Estado, de los tributos totalmente
cedidos, el articulo 205 EAC dispone que la “Generalitat ha de asumir,
por medio de sus propios érganos econémico-administrativos, la revi-
sion por la via administrativa de las reclamaciones que los contribu-
yentes” puedan formular contra los actos de gestion tributaria adop-
tados por aquella, aunque deja a salvo “las competencias que en
materia de unificaciéon de criterio correspondan a la Administracion
General del Estado”. Como es obvio, el hecho de que sean las CCAA
las encargadas de esa revisién respecto de sus propios tributos ha sido
una cuestion pacifica desde la puesta en marcha del Estado Autoné-
mico, e incluso se les asignaba de forma expresa esa tarea ya en las
versiones iniciales de la LOFCA y de un buen nimero de Estatutos de
Autonomia.?” Consiguientemente, desde esta perspectiva, “ningun
reparo de constitucionalidad suscita el precepto, puesto que la potes-
tad revisora se inscribe en la competencia correspondiente al estable-
cimiento de dichos tributos” (FJ 133).

Suerte bien distinta ha corrido, sin embargo, la disposicién en lo
relativo a la revisién de las reclamaciones en materia de impuestos
totalmente cedidos: “[...] es claro que la referencia a «sus propios
oérganos econémico-administrativos» —se afirma en el aludido FJ 133-
tiene una dimensién exclusivamente autoorganizadora, sin que di-
cho nomen atraiga hacia la Generalitat cualquier competencia reviso-
ra en la via econédmico-administrativa, competencia que sélo puede
establecer la ley estatal; en suma, la disposicién estatutaria no afecta
a la competencia del Estado en el establecimiento del alcance de la
autonomia financiera de las Comunidades Autonomas, de acuerdo
con lo establecido en los arts. 156 y 157 CE [...], puesto que, como se

27. Asturias (articulo 45.1); Cantabria (articulo 51.1); La Rioja [articulo 37.1 a)]; Murcia
[articulo 43.1 a)]; Castilla-La Mancha (articulo 52.1); Extremadura (articulo 60.6); Madrid
(articulo 56).

REAF nim 12, marg 2011, p. 471-501



acaba de sefalar, dicha competencia estatal puede ejercerse de for-
ma plena”. Una vez mas, se declara la constitucionalidad formal de la
norma estatutaria, pero a costa de una interpretaciéon que practica-
mente reduce a la inanidad su contenido normativo; ciertamente, no
puede sino compartirse la apreciacion de que con esta decisién “se
suprime el mandato del precepto para reconvertirlo en una mera pre-
visién no vinculante”.%

Llegados a este punto, el analisis de la STC 31/2010 desde la
perspectiva de la Hacienda autonémica deberia detenerse aqui. Sin
embargo, la propia Sentencia invita, casi obliga, a que prosigamos el
examen un paso mas. Ahora comprobaran por qué.

5. La inversion estatal en Cataluna

La Disposicion Adicional Tercera, en su apartado primero, exi-
ge al Estado, para un periodo de siete afios, que la inversién en Ca-
taluia en infraestructuras, excluido el Fondo de Compensacién In-
terterritorial, se equipare a “la participacién relativa del producto
interior bruto de Catalufia con relacién al producto interior bruto
del Estado”. Dos aspectos merecen ser destacados de este precepto
a los efectos de este comentario. En primer término, que su objeto
es regular las inversiones que el nivel central de gobierno pueda
efectuar en el ejercicio de sus competencias. Es, pues, el dambito com-
petencial propio del Estado el que resulta inmediatamente afectado
por la reiterada disposicién, y mas especificamente aquellas mate-
rias competenciales relativas a infraestructuras en las que, por natu-
raleza, suele concentrarse el grueso de las inversiones, a saber, “fe-
rrocarriles y transportes terrestres” (articulo 149.1.212 CE), puertos y
aeropuertos de interés general (articulo 149.1.20% CE) y “obras pu-
blicas de interés general o cuya realizacién afecte a mas de una Co-
munidad Auténoma” (articulo 149.1.242 CE). Y, en segundo lugar, es
preciso destacar que el precepto fija una concreta y cierta regla de
asignacion territorial de las inversiones que no deja el menor mar-
gen de maniobra al Estado. En este contexto, se explica por qué las
primeras valoraciones que se realizaron sobre esta disposicién —o

28. Joan Pageés i Galtés: "El finangcament autonomic a la sentencia 31/2010 del Tribunal
Constitucional sobre |'Estatut catala de 2006", Revista Catalana de Dret public. Especial
Sentencia sobre I’Estatut, 2010.
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sobre su equivalente andaluz- coincidieran en sefalar su discutible
adecuacién al orden constitucional de competencial, apuntandose
gue la misma “afecta muy sensiblemente” a la libertad de gasto in-
herente a la titularidad de la competencia® o, con mas contunden-
cia, que “supone una invasion injustificada de las competencias del
gobierno central”.3®

No ha sido este, sin embargo, el enfoque desde el que la STC
31/2010 ha examinado la constitucionalidad de la disposicion que
nos ocupa, sino que la ha integrado “entre las numerosas variables
que [...] concurren a la formacién de un sistema de financiacién
autondémica” (FJ 138). Asi pues, en lugar de utilizar el test de la in-
tromision en la potestad de gasto inherente a la titularidad de la
competencia, el Tribunal Constitucional se incliné por aplicar la
doctrina acufada en la STC 13/2007 en relacién con la “deuda his-
térica” andaluza y, en consecuencia, articular su argumentaciéon en
torno a la competencia estatal sobre la Hacienda general ex articu-
lo 149.1.14° CE:

[...] no puede admitirse que la disposicion adicional tercera,
apartado 1, vincule a las Cortes Generales en el ejercicio de
sus funciones de examen, enmienda y aprobacién de los Pre-
supuestos Generales del Estado, pues respecto de este tipo de
compromisos presupuestarios formalizados en un Estatuto de
Autonomia hemos dicho que no constituyen «un recurso que
el Estado deba consignar obligatoriamente en los presupues-
tos generales de cada ejercicio econdmico», pues es al Estado
"a quien corresponde en exclusiva, atendiendo a la totalidad
de los instrumentos para la financiaciéon de las Comunidades
Auténomas, a las necesidades de cada una de éstas y a las po-
sibilidades reales del sistema financiero del Estado, decidir si
procede dotar, en su caso, y en qué cuantia aquellas asigna-
ciones en virtud de la competencia exclusiva que sobre la ma-
teria le atribuye el art. 149.1.14 CE (hacienda general). De la
afirmacién de la legitimidad constitucional de [un] mecanis-

29. Manuel Medina Guerrero: “Crénica Parlamentaria. La regulacion de la Hacienda de la
Comunidad Auténoma en el nuevo Estatuto”, Administracion de Andalucia. Revista An-
daluza de Administracion Publica, nim. 64, 2006, pag. 378.

30. De la Fuente y Gundin: “La financiacion autonémica en los nuevos estatutos regiona-
les”, op. cit., pag. 182.
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mo excepcional de financiacién... no cabe concluir la conse-
cuencia de que el Estado deba, necesariamente, y en todo
caso, dotar una concreta partida presupuestaria si no se ha
alcanzado el acuerdo entre el Estado y la Comunidad Auténo-
ma en el seno de la Comision Mixta”.[...] (STC 13/2007, de 18 de
enero, FJ 11).

Y, en aplicacién de esta doctrina de la STC 13/2007, concluiria el
FJ 138 que la “disposicion adicional tercera, apartado 1, debe, pues,
interpretarse en el sentido de que no vincula al Estado en la defini-
cion de su politica de inversiones, ni menoscaba la plena libertad de
las Cortes Generales para decidir sobre la existencia y cuantia de di-
chas inversiones”. De nuevo, la STC 31/2010 no declara la inconstitu-
cionalidad y consiguiente nulidad del precepto, pero se le priva de
toda eficacia juridica. Por lo demas, no parece preciso insistir en la
dudosa extensién a este supuesto de la doctrina utilizada para enjui-
ciar la constitucionalidad de las asignaciones complementarias ex-
cepcionales previstas en el Estatuto andaluz (la conocida como “deu-
da histérica”). Pues mientras que esta se configura como una fuente
de ingresos de la Junta de Andalucia, llamada por tanto a ser em-
pleada por la Comunidad Auténoma en su propio dmbito competen-
cial, las inversiones a que se refiere la disposiciéon adicional tercera
son recursos propios del Estado a los que, en principio, de acuerdo
con su potestad de gasto, decide darles dicha finalidad. Dicho sea
mas derechamente: la disposicion que nos ocupa no afecta en puri-
dad al tema de la financiacién de las Comunidades Auténomasy, en
consecuencia, su control de constitucionalidad, antes que articularse
en torno a la pretendida afectacién de la competencia estatal sobre
la Hacienda general, debié haberse fundamentado en la quiebra
eventual de su poder de gasto.*

31. Aunque ello habria probablemente conducido a una declaraciéon formal de incons-
titucionalidad del precepto impugnado. De ser asi, se habrian evitado los inquietantes
efectos desestabilizadores que pueden derivarse del FJ 138 de la STC 31/2010, ya que
su tenor literal permite interpretar que relativiza con alcance general el caracter vin-
culante de los compromisos financieros estatales previstos en los Estatutos, incluyendo
los que constituyen genuinas fuentes de financiacién de las CCAA (en este sentido,
véase José Antonio Fernandez Amor: “Reflexions sobre la natura juridica dels compro-
misos de despesa previstos a la Disposicié Adicional tercera de I'Estatut arran de la STC
31/2010 de 28 de juny”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia sobre
I’Estatut, 2010".
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Il. Las Haciendas de los gobiernos locales

1. La competencia de la Generalitat para regular las
Haciendas locales

La primera de las impugnaciones del capitulo Il del titulo VI del
Estatuto se dirige contra el apartado segundo del articulo 218.2, que
atribuye con caracter general competencia a la Generalitat para in-
tervenir en materia de financiacién local y, mas especificamente, en
la esfera de los tributos locales. Para calibrar en sus justos términos la
STC 31/2010 en este extremo, puede ser conveniente recordar el pro-
ceso de conformacion del precepto. Pues bien, en consonancia con la
“foralizacion” de la Hacienda autondmica asumida inicialmente, la
Propuesta de Reforma estatutaria aprobada por el Parlamento de
Cataluia aposté por una intensa interiorizacion del régimen hacen-
distico local. Pretension de superar el “caracter bifronte” del régimen
local en la vertiente financiera que encontraba una especial manifes-
tacion en el ambito tributario, segun cabia inferir de su articulo 222.2:

La Generalidad tiene competencia, en el marco establecido por
la Constitucién, en materia de financiacién local. Esta compe-
tencia incluye, en todo caso, la capacidad legislativa para esta-
blecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales y
los criterios de distribucion de las participaciones a cargo del
Presupuesto de la Generalidad.

La disposicion experimentaria una transformacién sustancial
tras su paso por las Cortes Generales, con motivo de una enmienda
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista del Congreso, cuya
finalidad era disipar por completo todas las dudas que pudieran sub-
sistir acerca de su encaje constitucional. En este sentido, en la explica-
cion de la enmienda se sostenia que “las competencias de la Genera-
lidad de Catalufia en materia de Hacienda a que se refiere el Estatuto
[debian] redactarse teniendo en cuenta las competencias del Estado
y de las Entidades Locales”; y se precisaba acto sequido que “los articu-
los de este Titulo deberian acomodarse [...], por ultimo, a la compe-
tencia del Estado para definir el marco financiero (en cuanto a parti-
cipacién en los ingresos del Estado) y tributario local”. Pero, muy
sefialadamente, la explicacion de la enmienda ponia el acento en que
la capacidad plena que la disposicién parecia atribuir a la Generalitat
en materia tributaria resultaba practicamente imposible de conciliar
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con la doctrina constitucional consolidada al respecto: “Existen reite-
rados pronunciamientos del Tribunal Constitucional que indican que
es el legislador estatal a quien incumbe [...] definir el sistema tributa-
rio local”; y, consiguientemente, “para adecuar la Propuesta a la CEy
a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en esta materia”, la
enmienda partia de la premisa de que “la competencia legislativa en
materia de tributos locales es competencia del Estado, frente a lo que
sefala el articulo 222.2" .32

En resumidas cuentas, el texto definitivamente aprobado no
pretende reflejar, de una parte, sino la voluntad del estatuyente de
reconocer explicitamente el protagonismo que corresponde al Estado
en la configuracion del entero sistema hacendistico local: “La Gene-
ralitat —dice ahora el primer inciso del articulo 218.2 del Estatuto- tie-
ne competencia, en el marco establecido por la Constitucién y la nor-
mativa del Estado, en materia de financiacion local”. Y, de otro lado,
trata de reafirmar la competencia estatal para definir el sistema tri-
butario del nivel local de gobierno, dejando la potestad autondémica
de intervenir en esta esfera en una mera posibilidad que queda, asi-
mismo légicamente, al albur de la decision del legislador estatal:
“Esta competencia —prosigue el segundo inciso del art. 218.2- puede
incluir la capacidad legislativa para establecer y regular los tributos
propios de los gobiernos locales...”. De este modo, al someter la ca-
pacidad de la Generalitat de operar en los tributos propios locales a
la decision del Estado, ninguna modificaciéon apreciable introducia el
precepto en relacién con el reparto competencial existente en el mar-
co estatutario anterior, y que se condensa en el vigente articulo 106.1
LRBRL: “Las entidades locales tendran autonomia para establecer y
exigir tributos de acuerdo con lo previsto en la legislacion del Estado
reguladora de las Haciendas locales y en las leyes que dicten las Co-
munidades Auténomas en los supuestos previstos en aquélla”.

Sin embargo, segun la apreciacién del Tribunal Constitucional,
el esfuerzo del estatuyente por reconducir la disposiciéon al marco
constitucional de competencias ha sido parcialmente baldio. Ha surti-
do efecto, ciertamente, a propésito del primer inciso del articulo
218.2 EAC: “La impugnacion debe ser rechazada —se afirma en el FJ

32. Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. VIl Legislatura.
Serie B Proposiciones de Ley. Num. 210-7, 3 de enero de 2006, pags. 82y 83.
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140- puesto que el propio precepto delimita la competencia autoné-
mica «en el marco establecido por la Constituciéon y la normativa del
Estado», dentro del cual habran de desarrollarse, por tanto, las facul-
tades autonémicas en materia de financiacion local”. Pero esta argu-
mentacién no se proyecta al segundo inciso, relativo a los tributos
locales, por mas que el propio Tribunal reconozca de forma expresa
que el mismo “se limita a contemplar una posibilidad condicionada a
que asi lo disponga el legislador estatal”; sencillamente, result6 de-
terminante el “peso” del precedente sentado en la STC 233/1999,3
que partia de una lectura expansiva del articulo 149.1.14? CE en co-
nexién con una interpretacion centralizadora de la distincién entre
poder tributario originario y derivado ex articulo 133.1y 2 CE:

En el caso de que se trate de tributos que constituyan recursos
propios de las Corporaciones Locales —carentes de potestad le-
gislativa, aunque habilitadas por el articulo 133.2 C.E. para esta-
blecerlos y exigirlos—, aquella reserva [de ley] habra de operarse
necesariamente a través del legislador estatal, “cuya interven-
cién reclaman los apartados 1y 2 del articulo 133 de la Consti-
tucién”, en tanto en cuanto la misma “existe también al servicio
de otros principios —la preservacién de la unidad del ordena-
miento y de una basica igualdad de posicion de los contribuyen-
tes— [...]" (STC 19/1987, fundamento juridico 4), principios que
solo puede satisfacer la ley del Estado. Ademas, y desde el mo-
mento en que esta concreta potestad normativa del Estado tie-
ne como inmediata finalidad garantizar la suficiencia financiera
de tales Corporaciones -suficiencia financiera que, segun indi-
camos ya en el fundamento juridico 2, es en ultima instancia
responsabilidad de aquél-, su ejercicio encuentra anclaje cons-
titucional en la competencia exclusiva sobre Hacienda General
(art. 149.1.14 C.E.), debiendo entenderse vedada, por ello, la
intervencion de las Comunidades Autdnomas en este concreto
ambito normativo (F) 22; la cursiva es nuestra).

Y llevando hasta sus Gltimas consecuencias esta argumentacion,
la STC 31/2010 (FJ 140) concluiria que “se trata, en suma, de una po-
testad exclusiva y excluyente del Estado que no permite intervenciéon

33. En esta linea, Montserrat Peretd Garcia: “Inconstitucionalidad de las competencias
relativas a la posibilidad de establecer y regular tributos locales propios”, Revista de Dret
Public. Especial Senténcia sobre I’Estatut, 2010.
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autonémica en la creacién y regulacion de los tributos propios de las
entidades locales”, declarando en consecuencia la inconstitucionali-
dad del segundo inciso del articulo 218.2 EAC.

Aunque se ha cuestionado? si, tras la Sentencia, aun cabria la
posibilidad de que el legislador estatal atribuyese cierto margen de
maniobra a las CCAA en la regulacion de los tributos locales,? lo cier-
to es que la literalidad del pasaje transcrito parece no dejar el menor
resquicio para la duda: a partir de esta STC 31/2010 la competencia
sobre los tributos locales establecidos por el Estado se configura como
una competencia “exclusiva” central genuina en términos del federa-
lismo clasico, impeditiva por tanto de toda intromision normativa de
los legisladores subcentrales.

2. Limites y posibilidades de la Generalitat para
distribuir las participaciones en ingresos y las
subvenciones incondicionadas estatales

El segundo y ultimo bloque de impugnaciones que, en materia
de financiacién local, merece la pena analizar en este apretado co-
mentario de la STC 31/2010 se circunscribe al articulo 219.2 EAC, que
regula el papel que desempefna la Generalitat en el reparto de los
recursos locales procedentes de participaciones en ingresos y subven-
ciones incondicionadas estatales. Dado que el bloque originario de la
constitucionalidad ya habia previsto expresamente esta intervencion
de las CCAA, al iniciarse el proceso de reforma estatutaria ya se con-
taba con una acrisolada jurisprudencia constitucional al respecto. En
efecto, desde la STC 90/1990,%¢ se parte de la consideracion de que la
participacion en tributos del Estado constituye un pilar fundamental
para garantizar la suficiencia financiera de los Entes locales, circuns-

34. Joan Pagés i Galtés: “El financament autonomic...”, cit.

35. Ahora bien, el hecho de que las Comunidades Auténomas estén incapacitadas para
operar normativamente en los impuestos propios locales establecidos por el Estado, no
quiere decir que aquellas no puedan intervenir de ningin modo en este ambito. La STC
233/1999 (FJ 22) les reconocié la posibilidad de que creen nuevos impuestos destinados a
ampliar, no su propio sistema tributario, sino el de las Haciendas locales; y asi ha venido a
ratificarlo la STC 31/2010 (140).

36. Doctrina que se ha mantenido ininterrumpidamente hasta la fecha [SSTC 237/1992, FJ 6;
331/1993, FFJJ 2 B) y 3 A); 171/1996, FJ 5; 233/1999, FJ 3; 331/1999, FFJJ 2 y 3; 104/2000, FJ 5].
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tancia que lleva a sostener que, con independencia del titulo compe-
tencial ex articulo 149.1.182 CE, es la competencia exclusiva sobre la
Hacienda general (articulo 149.1.14%) la que habilita una intervencién
estatal penetrante e incisiva sobre el particular:

Es precisamente el legislador estatal en este caso, ya que se tra-
ta de fondos mediante los que se pretende posibilitar al conjun-
to de las Corporaciones locales y a cada una de ellas el ejercicio
de la autonomia constitucionalmente garantizada, a quien in-
cumbe, en virtud de aquella reserva de Ley, a través de la activi-
dad legislativa, dar efectividad a los principios de suficiencia de
las Haciendas locales (art. 142 C.E.) y de solidaridad y equilibrio
territorial (art. 138 C.E.) mediante la determinacién de unos cri-
terios homogéneos y uniformes de distribucion entre los distin-
tos Entes locales de su participaciéon en los ingresos del Estado
(FJ 7; la cursiva es nuestra).

Asi, pues, de conformidad con esta linea doctrinal, es directa-
mente de la Constitucién misma —concretamente de la competencia
estatal exclusiva ex articulo 149.1.14 CE- de donde deriva la imposibi-
lidad de que la fijacién de los criterios de reparto de los reiterados
recursos estatales se realice por las Comunidades Auténomas. De ahi
gue no fuese mucho lo que cabia esperar de la reforma estatutaria en
punto a una alteracion radical del procedimiento de distribucion apli-
cado hasta entonces. Y, sin embargo, la Propuesta de Reforma apro-
bada por el Parlamento de Catalufia intenté apurar al maximo las
posibilidades descentralizadoras, estableciendo su articulo 223.2 so-
bre el particular:

Los ingresos de los gobiernos locales consistentes en participa-
ciones en tributos y en subvenciones incondicionadas estatales
son percibidos por medio de la Generalidad, que los debe distri-
buir de acuerdo con lo dispuesto por la ley de haciendas locales
de Cataluiay con los principios, objetivos o estandares minimos
que fije el Estado en las normas con rango de ley a las que se
refiere el articulo 111, que, en todo caso, deben respetar los
margenes adecuados para que el Parlamento pueda incidir
efectivamente en la distribucién de estos recursos.

Como es facilmente perceptible, el precepto ampliaba ostensi-
blemente el margen de maniobra del que habian dispuesto hasta
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entonces las Comunidades Auténomas en la distribucion de tales
fuentes de financiacion, pues esta cuestién pasaba a configurarse
como una “competencia compartida” entre el Estado y la Generali-
tat, concebida ademas en los términos generosamente descentra-
lizadores como se entendia esta tipologia competencial en la Pro-
puesta de Reforma (articulo 111). La competencia exclusiva estatal
sobre la “Hacienda general”, en la que la jurisprudencia constitucio-
nal habia fundamentado la distribucién por parte del Estado de es-
tos recursos, quedaba sencillamente desplazada en la Propuesta de
Reforma por una suerte de competencia para establecer unas bases
laxas consistentes en “principios, objetivos o estandares minimos”.
No es de extrafar, por tanto, que la enmienda nim. 19 presentada
por el Grupo Parlamentario Socialista del Congreso sugiriese la mo-
dificacion de dicha féormula, habida cuenta de que “existen reitera-
dos pronunciamientos del Tribunal Constitucional que indican que
es el legislador estatal a quien incumbe establecer los criterios de
participaciéon en los ingresos del Estado”. No se podia, en fin, “acep-
tar lo dispuesto en el articulo 223.2, ya que la participaciéon de las
Entidades Locales en los ingresos del Estado debe ser la que se deter-
mine de acuerdo con los criterios de la Ley Estatal de Haciendas Lo-
cales”. Y, en efecto, el definitivo articulo 219.2 EAC acoge una redac-
cion alternativa que parecia salvar manifiestamente las tachas de
inconstitucionalidad que pudieran plantearse en relacién con un
desconocimiento eventual de las competencias estatales. Es mas,
este precepto incluso plasma de forma mas acertada que la version
inicial del Estatuto el papel central que debe desempenar el Estado
en la regulacién de la distribucion de los repetidos recursos, al disi-
par la ambigledad del articulo 48.2 del Estatuto de 1979, que se
habia limitado a decir que tal distribucion se realizaria “de acuerdo
con los criterios legales que se establezcan” sin vincularlos expresa-
mente con la legislacion estatal:

Los ingresos de los gobiernos locales consistentes en participa-
ciones en tributos y en subvenciones incondicionadas estatales
son percibidos por medio de la Generalidad, que los debe distri-
buir de acuerdo con lo dispuesto por la ley de haciendas locales
de Cataluia, cuya aprobaciéon requerirda una mayoria de tres
quintos, y respetando los criterios establecidos por la legislaciéon
del Estado en la materia. En el caso de las subvenciones incon-
dicionadas, estos criterios deberan permitir que el Parlamento
pueda incidir en la distribucion de los recursos con el fin de
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atender a la singularidad del sistema institucional de Catalufia
a que se refiere el articulo 5 de este Estatuto.

Asi ha venido a ratificarlo la STC 31/2010, que l6gicamente no
aprecia el menor atisbo de inconstitucionalidad en el primer inciso
del articulo 219.2 EAC: “[...] en la medida en que la prevision estatu-
taria ahora analizada se somete expresamente a «los criterios esta-
blecidos en la legislacién del Estado», no vulnera la competencia es-
tatal ni tampoco supone desatencién del principio de autonomia
municipal [...]. Por la misma razén, tampoco se puede oponer obje-
cion al hecho de que ese reparto se haga también «de acuerdo con lo
dispuesto en la Ley de haciendas locales de Catalufia», porque el pro-
pio Estatuto le impone el limite preciso de que no pueda apartarse de
los criterios fijados por el Estado” (FJ 141).

Mayores dudas interpretativas plantea desde luego el segundo
inciso del articulo 219.2, que exige que los criterios de reparto de las
subvenciones incondicionadas dejen un margen de maniobra al Par-
lamento catalan a fin de atender “la singularidad del sistema institu-
cional de Catalufa a que se refiere el articulo 5 de este Estatuto”.
Sobre la base de que dicha singularidad institucional se proyecta a las
entidades locales intermedias (provincias/veguerias), la mayor dificul-
tad estriba en determinar qué son esas “subvenciones incondiciona-
das” en cuanto categoria juridica autbnoma y necesariamente dife-
rente a las “participaciones en tributos”.3” La STC 31/2010 se ha
inclinado por conectar dicha nocién con las aportaciones destinadas
al Plan unico de obras y servicios de Cataluia; “«peculiaridad catala-
na» —afirma el Tribunal en el FJ 141-, que hemos reconocido en la STC
109/1998, de 21 de mayo, en virtud de la cual el Parlamento de Cata-
luha puede aprobar un plan de apoyo a los municipios de Cataluia
gue integre en su seno legitimamente una parte de los recursos que
las Diputaciones provinciales destinan a obras y servicios municipa-
les”. E, importa destacarlo, el Tribunal parece cefir esa capacidad del
Parlamento de incidir en el reparto exclusivamente a tales recursos:

37. Lo que evidentemente excluye la aplicacion del segundo inciso del articulo 219.2
EAC al Fondo Complementario de las provincias, por cuanto no constituye mas que una
forma de articulacion de la participacion en tributos del Estado. Para mas detalle, véase
Manuel Medina Guerrero: "Comentario al articulo 142", en Casas Baamonde y Rodri-
guez-Pifiero (dir.): Comentarios a la Constitucion Espafiola, Wolters Kluwer, Madrid,
2008, pags. 2150-2151.
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“[...] la incidencia a que se refiere el precepto ha de entenderse cir-
cunscrita en su alcance a la fijacién de esa planificacion, en la que las
Diputaciones catalanas han de integrar una parte de la financiacion
recibida, sin que pueda alterar los criterios fijados por el Estado para
la distribucion de las subvenciones incondicionadas entre las Provin-
cias de Cataluiia” (FJ 141).

Como es natural, pues no es esta su funcién, la STC 31/2010 deja
numerosas cuestiones abiertas en punto a la articulacién de esa rela-
cion subvencional Estado/Generalitat/Diputaciones y sobre cémo
puede conjugarse la capacidad decisoria de los tres niveles de gobier-
no sin que ninguno de ellos resulte constitucionalmente afectado.
Aunque, a los efectos de este comentario, el interrogante principal
que suscita este FJ 141 es el siguiente: ;En qué medida aportaciones
estatales afectas a inversiones en obras y servicios municipales pue-
den verdaderamente calificarse como “subvenciones incondiciona-
das”? Pero este trabajo debe detenerse aqui.
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RESUMEN

La distribucion de las competencias financieras -y, con ella, el reparto de los
recursos que genera el Estado en su conjunto- constituye la cuestion peor
resuelta por la Constitucion en la configuracién del Estado Autondémico.
Dada la carencia de especificas reglas constitucionales al respecto, la norma-
tiva infraconstitucional cuenta con un amplisimo margen de maniobra en la
configuracién del sistema de financiacién. Si a esto se afade la dificultad
inherente a una materia que exige el tratamiento de conceptos procedentes
de otras disciplinas, asi como la exigencia de armonizar la convivencia del
estatuyente y el legislador orgéanico ex art. 157.3 CE en su regulacién, podra
valorarse en sus justos términos la complejidad de la tarea que ha realizado
el Tribunal Constitucional al abordar el control de constitucionalidad del
Titulo VI del Estatuto catalan.

Palabras clave: financiacion autonémica; tributos cedidos; agencia tributa-
ria; solidaridad; esfuerzo fiscal; nivelacion; tributos locales; participacion en
ingresos; subvenciones incondicionadas.

RESUM

La distribucié de les competencies financeres —i, amb ella, del repartiment
dels recursos que genera I'Estat en el seu conjunt- constitueix la qlestié més
mal resolta per la Constitucié en la configuracié de I'Estat autonomic. Atesa
la manca de regles constitucionals especifiques sobre aquest tema, la nor-
mativa infraconstitucional té un amplissim marge de maniobra en la confi-
guracié del sistema de financament. Si a aixo s’hi afegeix la dificultat inhe-
rent a una matéria que exigeix el tractament de conceptes procedents
d'altres disciplines, aixi com |'‘exigéncia d’harmonitzar la convivéncia de
I'estatuent i el legislador organic ex article 157.3 CE en la seva regulacié,
podra valorar-se en els termes justos la complexitat de la tasca que ha realit-
zat el Tribunal Constitucional en abordar el control de la constitucionalitat
del titol VI de I"Estatut catala.

Paraules clau: financament autonomic; tributs cedits; agéncia tributaria; so-

lidaritat; esforg fiscal; anivellament; tributs locals; participacié en ingressos;
subvencions incondicionades.
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ABSTRACT

The distribution of financial powers within Spain’s federal structure remains
an unresolved constitutional question, as is the distribution of financial re-
sources. The lack of specific constitutional rules on this matter allows infra-
constitutional regulations a wide margin for manoeuvre in the formulation
of a federal financial system, often borrowing concepts from other legal
disciplines. The combination of both factors makes the constitutional con-
trol over of this legislation difficult. Constitutional control also faces the
added difficulty of having to integrate the role of Statutes of Autonomy
and of the Organic Act passed by Central Parliament ex Article 157.3 of the
Spanish Constitution (LOFCA). All of the above speaks of the complexity of
the task the Spanish Constitutional Court faced when examining the consti-
tutionality of Section VI of the Statute of Autonomy of Catalonia.

Key words: autonomous community financing; devolved taxes; tax office;

solidarity; tax effort; levelling; local taxes; income participation; unconditio-
nal subsidies.

REAF nim 12, marg¢ 2011, p. 471-501

501





