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. EL MODELO DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El proceso de reformas estatutarias iniciado en los dos Ultimos afios ha
propiciado que se reabra el debate sobre €l polémico tema de la financiacion
autondmica por las novedades que incorporan a respecto (1), pese a que €l

(1) Nos centramos en aquellas novedades que han sido incorporadas por los Estatutos de
Autonomia de Valencia (EAV), Cataluiia (EAC), Andalucia (EAA), Baleares (EAB) y Aragén
(EAAr.), cuyos proyectos de reforma habian culminado su tramitacion en el momento de redac-
cién del presente articulo. Primeramente se aprob6 la reforma del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana a través de la Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril, que fue seguida de la
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufa, aprobada por la Ley Organica 6/2006, de 19 de
julio. En €l transcurso del afio 2007 han entrado en vigor las reformas del Estatuto de Autonomia
de las Islas Baleares mediante la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, del Estatuto de Auto-
nomia paraAndaluciaatravés de laLey Organica2/2007, de 19 de marzo y del Estatuto de Auto-
nomia de Aragén, operada por la Ley Organica 5/2007, de 20 de abril. Ademas han sido aproba-
das por los respectivos Parlamentos regionales y se encuentran tramitéandose en las Cortes
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modelo de financiacion autondmica vigente, que entré en vigor en € afio
2002, se aprobd con vocacion de vigenciaindefinida por unanimidad de todas
las autonomias. El presente trabajo expone €l contenido de |os nuevos precep-
tos estatutarios en materia de financiacion autondmica, al tiempo que formula
agunas reflexiones desde las que enjuiciar su legitimidad constitucional, indi-
cando los margenes dentro de los cuales resulta admisible la existencia de
elementos de bilateralidad, de disposiciones estatutarias que condicionen €
sistema financiacion autonémica, cuya regulacion general compete a la ley
organica previstaen € art. 157.3 CE, o de clausulas que comprometen finan-
cieramente al Estado.

Lacomprension del a cance de las modificaciones que estan siendo incor-
poradas en | os textos estatutarios requiere que con carécter previo se dediquen
algunas lineas a efectuar un ligero repaso a la evolucion experimentada por €l
sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun,
ya que un andlisis detallado desbordaria los limites del presente estudio (2).

Al respecto se ha de partir de la escueta regulacién de la Hacienda Auto-
némica efectuada en la Constitucion espafiola de 1978 (en adelante, CE), que
no predetermina un sistema acabado de financiaciéon para las Comunidades
Auténomas, fundamentalmente por la falta en su articulado de un definido
modelo territorial de Estado. Nuestro texto constitucional se limita a estable-
cer un marco general condensado en tres preceptos constitucionales muy
genéricosy sucintos: € art. 156 CE que garantiza alas Comunidades Autono-
mas autonomia financiera para € desarrollo y gecucion de sus competencias,
con arreglo alos principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de soli-
daridad entre todos | os espafioles; el art. 157 CE que enumeralos recursos que
pueden nutrir las arcas de la Hacienda Autonémica —si bien de tal enumera-
€ion tedrica no es posible deducir un orden de prevalencia entre los ingresos
que contempla, ni su participacién en la composicion de laHaciendaregional,
por lo que en su seno tienen cabida una gran variedad de modelos financie-
ros— Yy el principio de territorialidad de las medidas tributarias propias; y €
art. 158 CE que recoge dos instrumentos financieros a servicio del principio
de solidaridad econdmica: e Fondo de Compensacion Interterritorial y las
asignaciones para la nivelacion de los servicios publicos fundamentales.

Generales las propuestas de reforma de los Estatutos de Autonomia de Canarias, Castillay Leon
y Castilla-La Mancha.

(2) Unaexplicacion pormenorizada de los distintos modelos de financiacion de la Hacien-
da Autondmica que se han sucedido hasta la fecha puede encontrarse en E. GIRON REGUERA: La
financiacion autonémica en e sistema constitucional espafiol, Cadiz, Universidad, 2003,
pégs. 225-266.
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Consciente € constituyente de la insuficiencia de tales criterios para ordenar
el sistema de financiacion autonémica aplicable a las Comunidades de régi-
men comun, introdujo en el apartado 3 del art. 157 CE unareservadeley orga-
nica destinada a la regulacion del gercicio de las competencias financieras,
que garantizaria la aplicacion de un sistema de financiacién homogéneo para
todas las regiones. De esta manera, se soslayaba dos opciones que se estima-
ban menos af ortunadas:. por un lado, €l disefio de un concreto model o de finan-
ciacion en el articulado de la Constitucion, que hubiera dificultado su adapta-
cién alatrayectoria evolutiva del Estado Autonémico y, por otro, la creacién
de dispares model os de financiacion por via estatutaria.. Tal pretension subya-
cente en este articulo ha sido también puesta de relieve por €l Tribuna Cons-
titucional:

«Con € art. 157.3 CE, que preveé la posibilidad de que una Ley Organica
regule las competencias financieras de las Comunidades Auténomas, no se
pretendio sino habilitar una intervencion unilateral en este ambito competen-
cial afin dealcanzar un minimo grado de homogeneidad en el sistema de finan-
ciacion autonémico, orillando asi la dificultad que habria supuesto que dicho
sistema quedase al albur de lo que se decidiese en & procedimiento de elabo-
racién de cada uno de los Estatutos de Autonomia» (STC 68/1996, FJ. 9).

Al amparo del art. 157.3 CE, se dict6 la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, conocida como
laLOFCA que, con algunas modificaciones, ha regulado desde entonces hasta
la actualidad el sistema general de financiacion de las Comunidades de régi-
men comun. Laatribucion de una funcién uniformadora a estaley organicaha
conllevado la restriccion del margen de decision de los Estatutos en la confi-
guracion de sus propias Haciendas, por cuanto éstos han de plegarse a lo
dispuesto en dicha L ey, que prevalece en caso de conflicto, aunque, en contra-
partida, ha permitido asegurar un esquema financiero minimo e idéntico para
todaslas regiones. Por tal razdn, las Comunidades Auténomas no pueden dise-
far libremente su propio sistema de financiacion en sus respectivos Estatutos,
aungue las diferencias estatutarias no Ileguen a comportar privilegios econé-
micos de los prohibidos por € art. 138.2 CE.

El modelo de financiacién perfilado en la LOFCA reviste un caracter rela-
tivamente indeterminado, o que ha requerido su ulterior concrecion normati-
va, que hatenido lugar fundamentalmente, con la excepcion que representan
las leyes ordinarias reguladoras de la cesiéon de tributos y del Fondo de
Compensacion Interterritorial, mediante los acuerdos del Consgjo de Politica
Fiscal y Financiera (en adelante, CPFF). Tales acuerdos han configurado suce-
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sivos modelos con vigencia quinquenal que han avanzado siempre en una
misma direccion: e fortalecimiento de las Haciendas autondmicas, con €
consiguiente incremento de sus ingresos, y la instauracion paulatina de la
Ilamada corresponsabilidad fiscal, es decir, €l reconocimiento de un &mbito
creciente de decisiones tributarias con el fin de que las respectivas asambleas
legidlativas asuman la responsabilidad en la blsqueda de los medios y, por
tanto, del nivel de carga fiscal soportado por los ciudadanos residentes en sus
respectivos territorios.

No obstante, desde el inicio del Estado Autondmico hasta 1996 el proceso
de descentralizacién fiscal fue enormemente asimétrico. La intensa transfe-
rencia de competencias desde la Administracion Central a las Comunidades
Auténomas no conllevd una ampliacion de su capacidad de decision en e
campo de losingresos, de forma que pese a disponer de una ampliaautonomia
para la regulacién y disposicion de sus gastos, dependian en gran medida de
las transferencias de ingresos procedentes del Estado, con la consiguiente
merma de la autonomia financiera y, por ende, politica. Este desequilibrio
entre la capacidad de gasto y de ingreso de las Comunidades Auténomas fue
advertido por €l Tribunal Constitucional, al describir que uno de los rasgos
caracteristicos del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas
consistiaen que:

«da autonomia financiera de las Comunidades viene definida en €l bloque de la
constitucionalidad mas por la relacion a la vertiente del gasto pdblico —y s
acaso a lastransferencias de ingresos procedentes de la Hacienda estatal y que
constituyen un derecho de crédito frente a ésta a favor de las Haciendas Auto-
noémicas (participaciones en los ingresos del Estado, las transferencias del
Fondo de Compensacion Interterritorial y las asignaciones complementarias
gue se establecen en los Presupuestos Generales del Estado conectadas a la
prestacion de los servicios publicos fundamentales de las Comunidades Auté-
nomas) e incluso si asi se prefiere los tributos cedidos— que por la relacién a
la existencia y desarrollo de un sistema tributario propio con virtualidad y
potencia recaudatoria suficientes para cubrir |as necesidades financieras de la
Hacienda Autonémica. Se configura asi un sistema de financiacién apoyado en
mecanismos financieros de transferencias desde € Estado» (STC 13/1992,
FJ. 7; doctrina reiterada en las SSTC 68/1996, FJ. 10; 104/2000, FJ. 4).

Asi los tres primeros modelos de financiacion (1981-1986; 1987-1991 y
1992-1996) configuraron Haciendas Autonémicas de Transferencia, caracteri-
zadas por una elevada dependencia financiera respecto del Gobierno central,
ya que las transferencias estatales constituian la forma principal de financia-
cion, cubriendo arededor del 70 por 100 de los gastos presupuestados por las
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Comunidades Autdnomas. Al dejarse en manos del poder central el control de
las figuras estelares del sistema impositivo, las que generan la mayor parte de
los ingresos tributarios —como € IRPF, IVA e |S—, y restringirse el margen
de operatividad del poder tributario autonémico, en la medida que no es posi-
ble crear tributos sobre hechos imponibles gravados por € Estado, las Hacien-
das Autondmicas se vieron abocadas a alimentarse de manera casi exclusiva
de los recursos procedentes del Estado, fundamentalmente por la via de la
participacion en los ingresos del Estado.

A partir de los afios noventatal centralizacion fiscal comenzé a plantearse
como uno de los aspectos de mayor debilidad del Estado de las Autonomias,
por lo que en €l afio 1993 se decidié ampliar los poderes impositivos regiona-
les con la cesion del 15 por 100 de las cuotas liquidas del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas ingresadas por los residentes en cada CA. No se
trataba técnicamente de una cesion, sino de la llamada participacién territo-
rializada. En lineade continuidad con el proceso de profundizacién de laauto-
nomia tributaria iniciado en 1993, los dos Ultimos modelos —el vigente en €l
periodo 1997-2001 y €l sistema que entrd en vigor € 1 de enero de 2002—;
impulsaron, previa reforma de la LOFCA, una hacienda publica autonémica
menos dependiente de las transferencias estatales y mas condicionada por la
riqueza generada en el propio territorio autonémico a través de la figura del
impuesto cedido. De forma que € sistema de financiacion experimentd una
progresion desde un sistema subordinado hacia otro mas corresponsable,
como puso de manifiesto € propio Tribunal Constitucional:

«Es evidente que €l sistema de financiacion de las Comunidades Auténo-
mas se ha venido articulando desde la 6ptica de unas Haciendas territoriales
de transferencia en las que € grueso de sus ingresos procedia del Presupuesto
estatal, a través del porcentaje de participacion en los ingresos del Estado (...).
No obstante, no cabe duda alguna de que en los Ultimos afios se ha pasado de
una concepcion del sistema de financiacién autondmica como algo dependien-
te o subordinado a los Presupuestos Generales del Estado, a una concepcion
del sistema presidida por el principio de corresponsabilidad fiscal y conectada,
no sblo con la participacién en losingresos del Estado, sino también y de forma
fundamental, de la capacidad del sistema tributario para generar un sistema
propio de recursos como fuente principal de los ingresos de Derecho Publico.
Basta con acudir al dltimo modelo de financiacién, correspondiente al quin-
guenio 1997-2001 (...) para comprobar como se ha puesto de manifiesto la
voluntad del legislador estatal de estructurar un nuevo sistema de financiacion
menos dependiente de las transferencias estatales y mas condicionado a nueva
estructura del sistema tributario que haga a las Comunidades Auténomas
corresponsables del mismo (...). Concepto éste € de la corresponsabilidad
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fiscal, que no solo constituye la idea fundamental de dicho modelo sino que
ademas se erige en el objetivo a conseguir en los futuros model os de financia-
cién» (STC 289/2000, FJ. 3.9).

Tal como predijo € Tribunal Constitucional en esta sentencia, e modelo
que entr6 en vigor en el afio 2002 tuvo como fin primordial eliminar o reducir
a minimo el peso de las transferencias estatales, ampliando de maneraimpor-
tante la capacidad financiera de las comunidades con la cesidn estatal de
nuevos impuestos. Las Comunidades Auténoma pasaron a financiarse béasica-
mente a través de una amplia cesta de impuestos estatal es cedidos recaudados
en su territorio. Un total de quince tributos se encuentran cedidos, total o
parcialmente: el Impuesto sobre el Patrimonio; el Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones; €l Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniaes y Actos Juridi-
cos Documentados; los Tributos sobre el Juego; € 33 por 100 del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas; € 35 por 100 del Impuesto sobre €l
Valor Afiadido; el 40 por 100 de los Impuestos Especiales de Fabricacion
—esto es, sobre los hidrocarburos, las labores del Tabaco, e acohol y la
cerveza—; el Impuesto especia sobre determinados Medios de Transporte, €
Impuesto especial sobre la Electricidad y, por udltimo, € Impuesto sobre la
Venta Minorista de determinados Hidrocarburos. La base de la financiacion
actual de las Comunidades Auténomas son asi |os tributos cedidos, sobre los
gue disponen de una capacidad normativa 'y de gestion de diferente alcance,
gue se haido ampliando progresivamente en los Ultimos afios. Para profundi-
zar en la descentralizacion tributaria se esta reclamando mayores competen-
cias normativas sobre algunos de los tributos cedidos, pese a que las Comuni-
dades Auténomas han hecho hasta ahora un uso bastante moderado de las
potestades normativas de las que disponen, asi como una mayor participacién
en laAdministracion tributaria.

De ahi que las transferencias estatales hayan perdido importancia como
fuente de financiacién en las haciendas autonémicas en beneficio de losingre-
sos de caracter tributario, que han adquirido un papel primordial. Las Comu-
nidades Auténomas se financian con el paquete de impuestos cedidos, y esto
supone que algunas, las que disponen de mayores bases fiscales, como Madrid
0 Baleares, pueden autoabastecerse sin necesidad de recurrir alas transferen-
cias estatales, pero en aquellas con un nivel derentaper capita inferior, donde
la recaudacion cedida resultainsuficiente, €l Gobierno central esta obligado a
complementar los ingresos impositivos con € denominado Fondo de Sufi-
ciencia. Este Fondo esté constituido por los ingresos que el Estado transfiere
con lafinalidad de cubrir la diferencia entre las necesidades totales de finan-
ciacion de cada Comunidad Auténoma 'y su capacidad financiera, resultante
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esta Ultima de los recursos que les correspondan por tributos cedidos, sin gjer-
cicio, en su caso, de las facultades normativas. Actlia asi como un mecanismo
de cierre del sistema de financiacion, canalizando los bienes econdmicos
exigidos para hacer frente alas necesidades de gasto derivadas del gjercicio de
las competencias asumidas. Los tributos cedidos y las transferencias de la
Hacienda central a través del Fondo de Suficiencia no agotan todos los que
componen la Hacienda Autonémica, que se completan, entre otros, con los
rendimientos de los tributos propios (3), los ingresos procedentes de su patri-
monio o los percibidos por los mecanismos de solidaridad, como son los
Fondos de Compensacion Interterritorial o las asignaciones de nivelacion para
garantizar un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos funda-
mental es en todas las Comunidades Auténomas (4).

Pese a que €l actual modelo se aprobd sin fecha de caducidad, no circuns-
cribiéndose a quinquenio 2002-2006, |as crecientes dificultades que tienen las
Comunidades Autdnomas para cuadrar sus cuentas, especiamente por el
aumento de la poblacién, dada la llegada masiva de inmigrantes, y los excesi-
VOs gastos que realizan para afrontar |os crecientes costes en la sanidad y en
laeducacion transferidas, han provocado que el Gobierno central se encuentre
estudiando la introduccién de algunos importantes cambios, tales como un
aumento del tramo autondmico del IVA, la elevaciéon de la parte de los
impuestos especiales que gravan €l alcohol, el tabaco y los hidrocarburos que
se cede a las Comunidades Auténomas —ahora en €l 40 por 100 de la recau-
dacién total— la subida de la fiscalidad que grave €l alcohol y el tabaco —el
de carburantes queda descartado por €l posible impacto que tendria sobre la
inflacion, debido también a la escalada del petréleo— asi como una mayor
dotacion del Fondo de Suficiencia. Si bien es muy aventurado indicar cuales
serén las concretas medidas que seran articuladas, 10s nuevos textos estatuta-
rios aprobados y en tramitacion desvelan cudles constituiran algunas caracte-
risticas del nuevo sistema de financiacion que se avecina.

(3) Las Comunidades Auténomas han ejercido moderadamente su poder tributario, crean-
do escasos tributos, en su mayoria relacionados con el deterioro medioambiental o el juego del
bingo, que han representado una minima parte de sus ingresos. Segun los Ultimos datos disponi-
bles referidos al 2004, |los ingresos que |os diferentes territorios obtienen por esos tributos supo-
nen un 1,09 por 100 del total de recursos que las Comunidades Auténomas reciben del sistema,
con la salvedad de Canarias, en torno a 6,78 por 100, como consecuencia de que dispone de un
impuesto propio sobre combustibles del petrdleo.

(4) Hastae 2001, laLOFCA no mencionaba cuales eran los servicios publicos fundamenta-
les, 1o que supuso un obstacul o parala dotacién de estas asignaciones niveladoras. Con lafinalidad
de impulsar este mecanismo corrector de las desigualdades territoriales, la LOFCA, tras su refor-
ma en el 2001, ha concretado expresamente como servicios esenciales la educacion y la sanidad.
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El proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia acelerara con toda
seguridad la negociacion y aprobacién de un nuevo modelo de financiacion
gue debera ser modificado en congruencia con las nuevas disposiciones esta-
tutarias. Asi lavigencia efectiva del nuevo Estatuto de Autonomia de Catalu-
fia exige de formaineludible, como se expondra mas adel ante, la modificacion
de la LOFCA con la finalidad de adecuar la misma a los nuevos criterios de
financiacion que ha introducido este texto estatutario, especialmente a través
de sus disposiciones adicionales. Aungue no hay todavia un calendario defini-
tivo para la aprobacion y entrada en vigor del nuevo sistema de financiacion
autonémica, se mantiene como probable la fecha de 2009 (5). A continuacion
se procede a comentar |as novedades que en materia de financiacién autoné-
mica estan introduciendo las reformas estatutarias que ya han sido aprobadas.

II.  LAS MODIFICACIONES ESTATUTARIAS EN MATERIA
DE FINANCIACION AUTONOMICA

Las modificaciones que en materia de financiacion autonémica estan
introduciendo los Estatutos objeto de reforma son de diversa naturaleza,
centrandose €l presente estudio en e comentario de aguellas de mayor enver-
gadura y trascendencia. Es un rasgo comun en todos €llos la ampliacién del
ndmero de articul os dedicados alaregulacion estatutaria del sistema de finan-
ciacion, lo que contrasta con la parquedad en la normacion sobre la Hacienda
Autondmica que efectuaban |os textos estatutarios en su redaccion originaria.
Aunque el régimen de financiacion autondmica, conforme se ha indicado
antes, no es una materia cuya regulacion competa a los Estatutos, éstos si
pueden recoger normas 'y principios referidos a su sistema de ingresos, siem-
pre'y cuando se gjusten alas prescripciones de la LOFCA (6). De ahi que en

(5) Segln un documento sobre financiacién autonémica del Ministerio de Economia y
Hacienda, que se hizo publico en el mes de diciembre del 2006, el nuevo modelo de financiacion
se perfilara en sus lineas esenciales en el 2007, pero éste no entrara en vigor hasta el 2009, una
vez iniciada la nueva legidlatura, tras las elecciones generales de 2008.

(6) Enta sentido se pronuncia también Rodriguez Bereijo: «el Estatuto de cada Comuni-
dad puede, desde luego, contener normas y principios referidos a su financiacion que comple-
menten y desarrollen la parca regulacion constitucional de la Hacienda Autonémica (arts. 156 a
158), pero siempre que esa regulacién sea susceptible de ser integrada en el conjunto del sistema
cuyos elementos estructurales son definidos por la LOFCA y que Unicamente a Estado compete
fijar (art. 156 y art. 149.1.14 CE). Es decir, siempre que sean reconducibles ala unidad del siste-
ma de financiacién autonémica. Esa unidad del sistema es un corolario de los principios de soli-
daridad y de coordinacién que presiden la descentralizacion politica y financiera que la Consti-
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las versiones reformadas de |os Estatutos se haya precisado de forma expresa
gue las relaciones de orden tributario y financiero entre el Estado y la Comu-
nidad Auténoma se regulan por la Constitucion, €l Estatuto y la Ley Orgénica
previstaen el apartado tercero del art. 157 CE (7). Al respecto también resul-
ta novedoso que 1os nuevos textos estatutarios, con excepcion del catalan, se
remiten a la Ley orgénica prevista en € apartado tercero del art. 157 de la
Constitucion en los respectivos Titulos dedicados a sus Haciendas en més de
una ocasion. En estas remisiones subyace el interés del legislador estatutario
de reafirmar que es esta Ley, no los Estatutos de Autonomia, la norma llama-
da constitucionalmente a regular la financiacion autonémica (8).

Otra nota caracteristica de los nuevos textos estatutarios que estan siendo
aprobados es la inclusion, por vez primera, de un articulo especificamente
dedicado arelacionar los principios informadores de la financiacién, que enca
beza el capitulo dedicado alaregulacion de la Hacienda Autondmica. Serela
cionan, entre otros, la autonomia financiera, la suficiencia de recursos para la
provisién de los servicios basicos asumidos, la responsabilidad fiscal, la soli-
daridad, lalealtad institucional, lacoordinacion, lacolaboracidn o € equilibrio
financiero. Aunqgue los principios de autonomia, suficienciay solidaridad son
comunes al conjunto de las reformas estatutarias aprobadas hasta ahora, exis-
ten diferencias entre los listados que enumeran los principios que rigen €l
sistema de financiacion, siendo algunos mas extensos, como es €l caso del

tucién propugnay» [«Financiacion autondémicay el Estatuto de Cataluiia (1)», ABC, 26 de octubre
de 2006].

(7) Cfr. arts. 201.1 EAC, 120.1 EAB, 175.1 EAA y 103.1 EAAr. No se contiene tal previ-
sion en € Estatuto de Autonomia valenciano que, no obstante, ha mantenido intacta su Disposi-
cién Adiciona Primera, que prescribe que el gercicio de las competencias financieras se gjusta-
ra alo que disponga la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas. Por €l
contrario, € Estatuto catalan ha optado, por sustituir dicha clausula, contenida en su anterior
Disposicion Adicional Séptima, por €l criterio de interpretacion arménica de los preceptos esta-
tutarios con la Ley Orgéanica de Financiacion, recogido en la Disposicién Final Unica de la
LOFCA, de forma que su actual Disposicion Adicional Duodécima afirma que «las normas de la
Ley Organica prevista en € apartado tercero del articulo 157 de la Constitucion y las normas
contenidas en el presente Estatuto deben interpretarse arménicamente». Igualmente el Estatuto
aragonés ha eliminado dicha clausula recogida con anterioridad alareformaenlaD. A. 3.2

(8) EI EAV en su Titulo IX sobre Economia y Hacienda contiene un total de nueve remi-
siones alaLey Organicaprevistaen € articulo 157.3 de la Constitucion (cfr. los arts. 67, 69, 72,
74y 75), d margen desu D. A. Primera; el EAA se remite un total de nueve veces alaLOFCA,
mientras que antes de la reforma omitia cualquier referencia ala misma (cfr. arts. 175.1, 176.3,
178.1.179.1, 180y 187.1y 4); el EAB efectUaun total de diez remisiones (cfr. arts. 120.1, 123.1,
124.1, 126, 128, 129 y 130) y €l EAAr. cita ocho veces la ley prevista en € art. 157.3 CE
(arts. 103.1, 105.3, 106.4, 107.1y 3, 108y 109.1).
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texto andaluz o balear (9). Al respecto, cabe resaltar que |os Estatutos catalan,
balear y andaluz han introducido el principio de transparencia en las relacio-
nes fiscales y financieras entre las Administraciones Publicas, con lo que se
plantealaexigenciade que las cifras detalladas de cual quier nuevo acuerdo de
financiacion y los resultados anuales del sistema se hagan publicos y se
presenten de una forma comprensible. A este principio pudierarecurrirse para
fundamentar la reclamacion insistentemente planteada desde Catalufia, y
también, Baleares de que se hagan publicas las balanzas fiscales, con la fina-
lidad de que se perciba mas claramente [o que aportay |o que recibe cada terri-
torio y se puedan corregir, en consecuencia, los posibles desequilibrios finan-
cieros que penalizan alas unidades de mayor capacidad fiscal (10).

Igualmente esta siendo generalizado en los nuevos textos estatutarios la
actualizacion y sistematizacion del catdlogo que contienen los recursos que
constituyen la Hacienda de la Comunidad, 1o que ha permitido incluir los
ingresos procedentes de la Unidn Europea, alos que |os Estatutos reformados
no hacian ninguna ausién con anterioridad (11). Ademés de relacionarse las
transferencias de la Union Europea entre los recursos de las Haciendas Auto-
némicas, los textos catalan, balear y andaluz han reconocido de forma expre-
sa la competencia de la Comunidad para la gestion de los fondos europeos
asignados en materias de su competencia (12).

1. Loscriterios de financiacion

Las reformas estatutarias estédn siendo aprovechadas para recoger las
variables que se consideran bésicas para la determinacion de los recursos
proporcionados por €l sistema de financiacién (poblacion, poblacion real efec-
tiva, poblacion protegida, porcentaje de poblacion inmigrante, envejecimien-
to de la poblacion, densidad de poblacion, dispersion, insularidad, extension
territorial, esfuerzo fiscal, etc). Cada Comunidad Auténoma esta plasmando
estatutariamente los criterios de reparto que les resultan mas favorables, o que
puede plantear serios problemas cuando se determinen las férmulas para €
reparto de los fondos estatales destinados a la financiacion autonémica en e
proximo modelo.

(9) Cir. art. 67.1 EAV; art. 201 EAC; art. 175.2 EAA.; arts. 120 a 124 EAB y art. 103.1
EAAT.

(10) Contal finalidad laD. A. 15.2 del EAC exige que € Estado publique la liquidacion
provisional de los diversos programas de gasto publico en Catalufia.

(11) Cfr.art. 72.j) EAV; art. 202.K) EAC; art. 128.1 EAB; art. 176.f) EAAYy art. 104.7 EAAr.

(12) Cir. arts. 114, 190y 210.1.d) EAC; art. 115 EAB vy art. 185 EAA.
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En general, con formulaciones dispares, 1os nuevos Estatutos estan recla-
mando que € nivel de recursos financieros de cada CA sea calculado aten-
diendo preferentemente a sus necesidades de gasto (13), sin perjuicio de que
se tenga en cuenta también la capacidad fiscal, esto es, €l nivel de renta. Una
variable que de forma generalizada se esta reputando esencial para el caculo
de esas necesidades es la poblacion rea efectiva, aunque se atienda a otras
circunstancias complementarias que pudieran influir en e coste de los servi-
cios prestados (14). Con €llo se pretende dar respuesta a la problematica gene-
rada por € fendmeno de la inmigracion, que ha alterado ostensiblemente la
distribucién de la poblacion entre comunidades, sin que la financiacion auto-
némica haya recogido esta variacion, asi como por la afluencia de turismo en
determinadas Comunidades Auténomas. El Gobierno central ha mostrado
gran disponibilidad en seleccionar la evolucion de la poblacion como criterio
fundamental para e calculo de los recursos que deben ser asignados a las
Comunidades Auténomas. La financiacion conforme a criterios de poblacion
favoreceria a las Comunidades Auténomas con grandes aumentos demografi-
cos en |os Ultimos afios debidos en gran parte ala poblaci6n inmigrante, como
Andalucia, Catalufia, Madrid o Baleares. El Estatuto catalan hace referencia
expresaa temadelainmigracion, a requerir que el volumen de poblacion sea
corregido en funcion del porcentaje de inmigrantes residentes en cada Comu-
nidad Auténoma. |gual mente recoge como variables complementarias parala
cuantificacion de las necesidades de gasto de la Comunidad la densidad de la
poblacién, la dimension de los nlcleos urbanos y la poblacién en situacidn de
exclusion socia (art. 206.6 EAC). El criterio poblacional no favorece a Comu-
nidades Auténomas con un descenso de poblacién, de ahi que la Comunidad
aragonesa haya recogido las variables del envejecimiento, la dispersién y la
baja densidad de la poblacidén como criterios a tener en cuenta para determi-
nar su financiacion (art. 107.5 EAAr.).

Los nuevos Estatutos cataldn y andaluz también han regulado dos reglas
relativas ala actualizacion del sistema de financiacion: la prescripcion de que
laactualizacion sera quinquenal, teniendo en cuenta la evolucién de los recur-
sos publicos disponibles y las necesidades de gasto de las diferentes Adminis-
traciones, sin perjuicio de la puesta a dia de las variables béasicas utilizadas
parala determinacion de los recursos proporcionados por el sistema de finan-
ciacion; asi como la obligatoriedad de que de tal actuaizacion sea aprobada
por la Comision Mixta de Asuntos Econdmicosy Fiscales Estado-Comunidad

(13) Cir. art. 67.3 EAV; arts. 206.1y 208.1 EAC; arts. 123.1y 130.1 EAB; art. 177.1 EAA.
(14) Cfr. art. 206.6 EAC; art. 130.1 EAB; art. 175.2.b) EAA.
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Auténoma (15). Las Comunidades Autdnomas manifiestan asi su deseo de que
€ iter de articulacion de los model os de financiacidn sea el mismo gque en los
ultimos veinte afios, de forma que su aprobacién por el CPFF tenga vigencia
quinguenal, si bien el modelo actua se aprobd con clara vocacion de perma-
nencia, y que su eficacia quede supeditada a la correspondiente ratificacién
por la Comision Bilateral, dado € caracter consultivo y deliberante, nunca
decisorio, del CPFF. Similar prevision se contiene en el art. 131 del Estatuto
balear, con la salvedad de que omite la indicacion de que tal actualizacion
debatener lugar cada cinco afios.

2. Lostributos cedidos

L os Estatutos de Autonomia han mantenido el catdlogo de tributos cedidos
gue fue introducido con las reformas estatutarias |levadas a cabo por las leyes
especificas de cesion aprobadas en el 2002, tras |a aceptacion del nuevo régi-
men general contemplado en la Ley 21/2001, de 27 de diciembre (16). Sin
embargo, es comun atodos ellos la eliminacion de laindicacion de los concre-
tos porcentgies de los impuestos que son cedidos parcialmente, exclusiva
mente se indica, con excepcion del Estatuto valenciano, si son cedidos total o
parcialmente (17). Con la eliminacion de tal referencia se pretende que futu-
ras ampliaciones o restricciones de los porcentajes objeto de cesion no obli-
guen a modificar nuevamente el precepto estatutario.

A su vez pervive la clausula generalizada en todos |os textos estatutarios
en virtud de la cual la modificacion del precepto en € que se relacionan los
tributos cedidos no se considerara reforma estatutaria (18). Se elude asi nueva-
mente la rigidez estatutaria respecto de una materia clave en la financiacién
autonoémica, ya que los tributos cedidos, principal fuente de financiacion de
las Comunidades Auténomas, son objeto frecuente de modificaciones. En
consecuencia, larelacion de los tributos cedidos podra seguir siendo reforma-

(15) Cir. arts. 206.4, 208 y 210.2.a) EACy art. 177 EAA.

(16) Cir. lasLeyes 17 a31/2002, de 1 de julio, del régimen de cesion de tributos del Esta-
do a las distintas Comunidades Autonomas y de fijacion del alcance y condiciones de dicha
cesion.

(17) Cir.art. 73.1EAV; D.A. 72EAC; D.A. 431 EAB; art. 178. 1 EAAy D. A. 22 EAAr.

(18) Lac€ficaciade esta clausula se puso de manifiesto en 1997 y, nuevamente en el 2002,
ya que con objeto de adaptarse a las reformas introducidas en el régimen general de cesion se
aprobaron nuevas leyes especificas de cesidn, de rango ordinario, que a su vez modificaban el
articulo o disposicién correspondiente del Estatuto referido a los tributos cedidos, sin haberse
seguido los tramites para la reforma estatutaria.
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da mediante acuerdo del Estado con la respectiva Comunidad Auténoma, que
serd posteriormente tramitado por €l Gobierno como proyecto de Ley, quedan-
do exceptuadas las exigencias del art. 147.3 CE, que requiere sin excepciones
una ley organica para reformar los Estatutos de Autonomia, y del articu-
lo 152.2 CE, conforme al cual no se puede alterar el contenido de los Estatu-
tos de las Comunidades Auténomas ddl art. 151 CE sin un previo referéndum
de ratificacion. Se trata de un procedimiento especial de reforma estatutaria
gue se realiza por ley ordinaria, sin que se requiera su previa aprobacién por
el Parlamento regional. La ausencia de esta clausula en los Estatutos obligaria
a reabrir prolongados procesos de reforma cada vez que se produjera una
modificacion en la ley estatal de cesion, dificultando la adaptacion de esta
parcela de la financiacion autonémica (19).

Por otra parte, aunque se sigue remitiendo la concreciéon del alcance y
condiciones de la cesién a acuerdo que atal respecto se adopte en la Comi-
sién Mixta correspondiente, que sera tramitado por el Gobierno central como
proyecto de Ley, los textos estatutarios afiaden la precision de que dicha
Comision serala Comision Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-
CA, nuevo 6rgano bilateral de relacion entre laAdministracion del Estado y la
Administracion autonémica en el ambito de la financiacién autonémica. Esta
previsién normativa comporta la posibilidad de que las condiciones de la
cesion pudieran variar entre las autonomias. Sin embargo, € riesgo de dispa-
ridades normativas sobre € régimen de cesién queda disipado, por cuanto es
previsible que las leyes especificas de cesién sigan siendo leyes de articulo
unico gue se remiten integramente alaley general de cesidn, aprobada previa-
mente por el Estado, de forma que se contintie asegurando un régimen unifor-
me de cesién de tributos entre las autonomias.

Las reformas estatutarias también han sido aprovechadas para hacer refe-
rencia a la capacidad normativa de que pueden disponer las Comunidades
Auténomas sobre |os impuestos cedidos, y que comenzaron a adquirir a partir
del modelo de financiacion correspondiente a quinguenio 1997-2001, que
marco la existencia de dos grandes etapas en torno a estos ingresos. En la
primera etapa, |a autonomia tributaria que los impuestos cedidos ofrecian fue
minima, asalvo laque pudieraimplicar su gestion o |os recargos autonémicos
gue sobre los mismos se impusieran, quedando establecido su régimen juridi-
co en la Ley 30/1983, de 28 de diciembre. La decision en 1996 de materiali-
zar € principio de corresponsabilidad fiscal haciendo uso del mecanismo de

(19) En relacién a la polémica doctrinal suscitada por esta cladusula puede consultarse,
E. GIrRON ReGUERA: El sistema de fuentes normativas de la financiacion autonédmica andaluza,
Sevilla, Instituto Andaluz de Administracién Pablica, 2006, pags. 83-85.
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la cesién de tributos —mediante la ampliacion del ambito de cesion de tribu-
tos a una parte del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y la atri-
bucion alas Comunidades de ciertas competencias normativas con relacion a
los mismos—inicid una nueva etapa en la evolucién de esta figura, que forzd
aintroducir algunas modificaciones en el régimen juridico general delacesion
de tributos contenido en la LOFCA y arevisar, con igua finalidad, la regula-
cion del alcance y condiciones de la cesidn, sustituyendo la anterior Ley regu-
ladora de la cesion de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas por
laLey 14/1996, de 30 de Diciembre. El nuevo pacto de financiacion, aproba-
do el 27 de julio de 2001, continué con la politica de ahondar en la corres-
ponsabilidad fiscal através de los tributos cedidos, ampliando el catdlogo de
los impuestos que pueden ser susceptibles de cesion, asi como las competen-
cias gjercitables sobre los mismos. Esta profundizacion en la corresponsabili-
dad fiscal hizo necesario modificar nuevamente la LOFCA para dar cobertura
legal a dicho acuerdo, que incidié sustancialmente en el régimen general de
cesién, alavez que obligd areformar el marco legal ordinario de lacesion de
tributos del Estado. El nuevo régimen general de lacesion detributos del Esta-
do a las Comunidades Autdnomas se acogio en la Ley 21/2001, de 27 de
diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del
nuevo sistema de financiaciéon de las Comunidades Autonomas de régimen
comdn.

La referencia a las competencias normativas sobre los tributos estatales
cedidos ha revestido diversas formulas, pero la redaccion mas amplia es la
contenida en e nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia (20). En su
art. 203.2 EAC alude ala capacidad normativa como un elemento esencial que
permite definir los tributos estatales cedidos: los tributos cedidos totalmente
son aquellos que corresponde a la Generalitat la totalidad de los rendimientos
y capacidad normativa, mientras que los tributos cedidos parcialmente son
aquellos en los que corresponde ala Generalitat una parte de los rendimientos
Yy, en su caso, capacidad normativa. Y asu vez, en el siguiente apartado de ese
mismo articulo se afiade que el gercicio de la capacidad normativa, en €
marco de las competencias del Estado y de laUnién Europea, incluye la parti-
cipacion en la fijacion del tipo impositivo, las exenciones, las reducciones y
las bonificaciones sobre la base imponible y las deducciones sobre la cuota.
|déntico planteamiento se extrapol 6 al Estatuto Balear, pero fue enmendado a
su paso por €l Congreso con la finaidad de matizar tal redaccién araiz de la
problemaética generada por la redaccion del Estatuto catalan. Asi, en primer

(20) Cfr. e art. 67.2 EAV; art. 203 EAC; art. 180.2 EAA; art. 129 EAB y art. 105 EAAr.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
88 ISSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pgs. 75-111



LA INCIDENCIA DE LA REFORMA DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA... EMILIA GIRON REGUERA

lugar, seindica que la cesién se refiere alos rendimientos obtenidos y, potes-
tativamente, puede implicar capacidad normativa, pero no es un elemento
esencial (art. 129.1 EAB). En segundo lugar, se ha reproducido € art. 203.3
del EAC, pero incluyendo la expresion «en su caso»: «el gercicio de la capa
cidad normativa... incluye, en su caso, la fijacién del tipo impositivo, las
exenciones, las reduccionesy las bonificaciones sobre la base imponible y las
deducciones sobre la cuota» (art. 129.2 EAB). Igualmente, a diferencia del
Estatuto cataldn, se ha incorporado la indicacion de que la participacion en el
rendimiento de los tributos estatal es cedidos debera respetar €l marco estable-
cido por laLey Organica previstaen e art. 157.3 de la Constitucion. El Esta-
tuto aragonés por lo que se refiere a los tributos cedidos totalmente opta por
unaférmulasimilar al Estatuto catalan, pero paralos tributos cedidos parcial-
mente establece que la capacidad normativa de la Comunidad Autdnoma sera
la que determine e Estado por la ley organica de financiacion (art. 105.3
EAAr.).

Sin embargo, el Estatuto de Catalufia no se ha limitado al mero reconoci-
miento genérico de capacidad normativa, sino que en sus disposiciones adicio-
nales octava a undécima ha ido més all4, a prefigurar € nuevo régimen de
cesion de impuestos y, por consiguiente, el modelo de financiacion autonémi-
ca. A través de estas disposiciones la Comunidad catalana ha materializado su
reclamacién de un mayor grado de autonomia tributaria y responsabilidad
fiscal mediante la ampliacién de las participaciones regionales en |la recauda-
cion territorializada de los impuestos parcialmente cedidos y la exigencia de
una mayor capacidad normativa: €l 50 por 100 del IRPF, adjunto a la exigen-
cia de un aumento de las competencias normativas sobre el mismo; el 58 por
100 del rendimiento de los impuestos especiales, con competencias normati-
vas en la tributacion en fase minorista de los productos gravados, y € 50 por
100 de la recaudacion del 1VA, determinada en funcién del consumo en €
territorio de dicha Comunidad, con cesién de competencias normativas en
aquellas operaciones efectuadas en fase minorista cuyos destinatarios no
tengan la condicion de empresarios o profesionales. Este eshozo sobre las
lineas a seguir en € nuevo régimen de cesion de tributos ha generado gran
polémica, por cuanto al tratarse de una cuestion que afectaa sistemade finan-
ciacién autonémica debe ser acordada por €l Estado mediante unaley general,
previo debate con todas las Comunidades Auténomas en el seno del Consegjo
de Politica Fiscal y Financiera, y no mediante un Estatuto de Autonomia.

Aungue conforme a art. 10.2 LOFCA, la norma juridica habilitada para
efectuar la cesién es el Estatuto de Autonomia, éste habra de gustarse a la
relacion de tributos y porcentgjes que e art. 11 LOFCA considera susceptibles
de cesién a las Comunidades Auténomas, por cuanto es la LOFCA la norma
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juridica que constituye el marco organico general por € que ha de regirse la
cesion de tributos del Estado a las Comunidades Autdnomas, aungue la deter-
minacién del régimen juridico concreto de la cesion para cada Comunidad
Autdénoma se encomiende, por la propia LOFCA y por los Estatutos de Auto-
nomia, aunaley especifica de cesion. En definitiva, esa Estado, mediante ley
organica, a quien corresponde decidir los impuestos del sistema tributario
estatal que podran ser cedidos, total o parciamente, alas Comunidades Auté-
nomas, asi como € grado e intensidad de las competencias tributarias que
seran atribuidas a las mismas.

Es, por €ello, dudosamente constitucional que un Estatuto proceda a fijar
unilateralmente €l porcentagje de cesién de los impuestos estatales, predeter-
minando el contenido de la LOFCA, ala que debera gjustarse la ley especifi-
cade cesidn. Ni siquierael carécter pactado que suele atribuirse a estas leyes
especificas de cesion amparalaintervencién estatutaria. Como se haindicado,
los Estatutos de Autonomia requieren que la tramitacion de esas leyes sea
precedida de un previo acuerdo de la Comision Mixta, en el que se delimite €l
contenido del proyecto de ley de cesidn, pero tales acuerdos, tramitados por €
Gobierno como proyectos de ley, no imposibilitan la introduccion en sede
parlamentaria de enmiendas en | os textos pactados. Asi sereconocié enlaSTC
181/1988 al declarar que dicho proyecto remitido por el Gobierno se compor-
tard en su tramitacién ante las Cortes Generales como cualquier ley ordinaria
en cuanto a su debate y aprobacion, siendo susceptible de ser enmendado por
las Cortes Generales con entera libertad (FJ. 4.9. El Estatuto de Autonomia
catalén supone asi un factor de distorsion en laformaque se havenido operan-
do en materia de tributos cedidos al actuar no solo al margen de lo dispuesto
enlaLOFCA, sino también a predeterminar € contenido de una decision que
compete a la Comisién Mixtay, en segundo término, a las Cortes Generales
cuando tramiten la correspondiente Ley. Sobre la base de |os acuerdos de las
Comisiones Mixtas, €l Gobierno elaboralos proyectos de ley especificos para
las Comunidades, que a su vez han asumido en su integridad el contenido de
laley general de cesion aprobada por el Estado a los efectos de delimitar €
alcance y condiciones de la cesion, garantizando que el régimen de cesion sea
uniforme.

3. LasAgencias Tributarias Autonémicas

Una institucion de gran trascendencia que esta siendo prevista de forma
generalizada en este nuevo proceso de reformas estatutarias, son las Agencias
Tributarias propias, encargadas de la gestion, liquidacion, recaudacion e
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inspeccion de los tributos propios, asi como, por delegacion del Estado, de los
tributos estatales cedidos en su totalidad por € Estado a las Comunidades
Auténomas (21). De esta forma, se deja fuera del ambito de actuacion de las
Agencias territoriales las cuatro grandes figuras tributarias estatales —el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, € Impuesto sobre el Valor
Afiadido, e Impuesto de Sociedades y los Impuestos Especiaes de Fabrica-
cion—, gque seguiran siendo gestionados de forma exclusiva por la Adminis-
tracion Tributaria del Estado. Hasta ahora las Comunidades Auténomas,
respecto de los impuestos estatales cuyo rendimiento esta cedido integra-
mente, Unicamente se han responsabilizado de la gestién del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones, € Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados y los Tributos sobre € Juego, mientras que
los Impuestos sobre € Patrimonio, sobre la Electricidad, sobre determinados
Medios de Transporte y sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidro-
carburos son recaudados, pese a estar cedidos totalmente, por la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria que, periddicamente, les transfiere €
importe correspondiente. Con las reformas estatutarias, las Comunidades
Auténomas, através de sus Agencias, gestionaran latotalidad de los impues-
tos cedidos integramente. En el Estatuto cataldn y balear se ordena la crea-
cion de las Agencias en €l plazo de un afio (22). Por su parte, en el Estatuto
andaluz, aungue no concreta un plazo especifico para su creacion, resultaria
de aplicacion la prescripcion genérica contenida en su Disposicion Final 1.2
gue exige que los preceptos de contenido financiero sean aplicados de forma
efectiva en el plazo maximo de cinco afios a partir de la entrada en vigor del
Estatuto.

La solucion adoptada por los Estatutos es la Unica acorde con € texto
congtitucional, porque la atribucion estatutaria a las Comunidades Auténomas
de la gestion de los impuestos cedidos como competencias propias se hubiera
opuesto frontalmente al art. 156.2 CE, que Unicamente admite la posibilidad
de que las Comunidades Auténomas actien como delegados o colaboradores
para la recaudacion, la gestion y la liquidacion de los recursos tributarios del

(21) Cir. arts. 204.1 EAC, 133.2 EAB, 181.2 EAA y 106.4 EAAr. El nuevo Estatuto de
Valencia, aunque no hace referencia a una Agencia, alude a un Servicio Tributario propio de la
Generalitat, en régimen de descentralizacion funcional, al que se le encomienda la aplicacion de
los tributos propios, asi como las funciones de gestion que en relacion a los tributos cedidos le
fueran atribuidas por la LOFCA (art. 69 EAV). Es previsible que su &mbito competencia y orga-
nizacion se gjuste a los mismos criterios que sean acordados final mente paralas demés Agencias
Tributarias autonémicas.

(22) Cir. Disposicion Final 2.2 EAC y Disposicion Transitoria 11.2 EAB.
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Estado. La lectura de este precepto constitucional permite concluir que las
Agencias Tributarias podran asumir la gestidn, ademas de sus propios tributos,
delostributos cedidos, pero éstos sdlo como competencias delegadas, porque
respecto de los recursos tributarios del Estado —y no cabe duda de que los
impuestos cedidos constituyen recursos tributarios de aquél—, el tenor litera
del articulo 156.2 CE se expresa en términos inequivocos: solo es posible,
como maximo, que las Comunidades Auténomas asuman su gestion por dele-
gacion del Estado.

Losinconvenientes que la existencia de agencias tributarias descentraliza-
das pueden comportar —problemas de eficacia, derivados de la merma de
informacion fiscal sobre los contribuyentes, 1o que afectara a la inspeccion y
persecucion del fraude; un mayor costey, por €llo, una administracion menos
eficiente, asi como €l riesgo de descoordinacion y de tratamiento desigual de
los ciudadanos— han disuadido de la posibilidad de atribuir a estas Agencias
la competencia para gestionar |os impuestos cedidos parcialmente, que conti-
nuarén siendo gestionados por la Administracion Tributaria del Estado. No
obstante, |os Estatutos han esbozado la posibilidad de establecer un régimen
de colaboracion para la gestion compartida de los tributos cedidos parcial-
mente, facultando a tal efecto para constituir un Consorcio entre la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria y las Agencias Tributarias Autonémicas,
con una participacion paritaria. El Estatuto de Autonomia de Catal ufiaincluso
ha fijado un plazo de dos afios para la creacién del Consorcio, indicando
ademas que este Consorcio de la Agencia regional con la Agencia Tributaria
del Estado podra convertirse en laAdministracion Tributaria Unica en Catalu-
fa (art. 204.2 EAC).

Son muchas las cuestiones que quedan en el aire sobre como se articula-
rael Consorcio paralagestion de los impuestos compartidos con la Hacienda
central, que habra de ser generalizable a conjunto de las Comunidades Auto-
nomas de régimen comun. La Agencia Tributaria estatal ha apuntado que €l
Consorcio ha de ser concebido como un «sistema de colaboracion reforzadax»
entre ambas Administraciones, como un érgano colegiado mixto sin persona-
lidad juridica propia, limitado a la direccién del impuesto sobre la renta—o
gue implica la posibilidad de establecer las grandes lineas de actuacién o las
cuestiones de procedimiento, tales como las campafias informativas, los
medios de asistencia a contribuyente, las actividades donde se gjercera un
mayor control, etc.—Yy sin capacidad recaudatoria. Lo que supone gue tanto la
caja como los planes de inspeccion seguirdn en manos del Gobierno central.
Larazdn de que e Consorcio limite su capacidad de actuacion, en principio,
a IRPF obedece a que es un impuesto mas facilmente territorializable sobre
labase de laresidencia del contribuyente. LaAgencia Tributaria estatal conti-

Revista Espariola de Derecho Constitucional
92 ISSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pgs. 75-111



LA INCIDENCIA DE LA REFORMA DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA... EMILIA GIRON REGUERA

nuara siendo competente para recaudar los tributos compartidos (IRPF, IVA 'y
especiales) mas los no compartidos (Impuestos sobre Sociedades, sobre
Primas de Seguros y sobre Renta de no residentes). Con la articulacion de este
Consorcio se pretende no solamente una mayor coordinacion entre las Admi-
nistraciones tributarias y, por consiguiente, una mayor eficacia en la recauda
cion de tributos, sino también satisfacer una reclamacion reiterada por las
Comunidades Auténomas de disponer de unamayor participacion en los entes
y organismos del Estado responsables de la gestion de los tributos estatales
cedidos parcialmente (23).

Tal propuesta no ha sido bien acogida por € Gobierno autonémico cata-
l&n, que ya ha elaborado el anteproyecto de ley parala creacién de laAgencia
Tributaria de Catalufia, que se proyecta que esté operativa en € 2007, de
conformidad con la Disposicién Fina Segunda del EAC, que exige su crea
cion en e plazo de un afio a partir de la entrada en vigor del Estatuto. En €
anteproyecto se configura unaAgencia con personalidad juridicay autonomia
de gestion propias, un presupuesto y un sistemainformatico propios, asi como
un Cuerpo de Inspeccién y Técnica Tributaria, que dependera de la Agencia
catalana y se coordinard con la estatal para evitar duplicidades. Segun este
texto legal, los nuevos inspectores no solo tendran competencias sobre los
tributos de la Generalitat, sino también sobre los que comparte con e Gobier-
no central, como el IRPF o & IVA. Pero € asunto més espinoso es el intento
de que esta Agencia opere bajo € principio de ventanilla Unica para todos los
impuestos, incluidos €l IRPF, € VA y los especiaes. Es decir, que los contri-
buyentes puedan pagar cualquier impuesto en las oficinas de la agencia cata-
lanay en las de la estatal. Se pretende asi hacer realidad |la posibilidad recogi-
da en e art. 204.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, a disponer que
«ambas Administraciones Tributarias estableceran |os mecani smos necesarios
gue permitan la presentacion y recepcion en sus respectivas oficinas, de decla-
raciones y deméas documentacion con trascendencia tributaria que deban surtir
efectos ante laotraAdministracién, facilitando con ello el cumplimiento delas
obligaciones tributarias de los contribuyentes».

4. Las Comisiones Mixtas de Asuntos Econdmicos y Fiscales

A raiz de su creacion por el Estatuto Catalan, |os textos estatutarios trami-
tados con posterioridad han procedido aregular una Comision Mixta de Asun-

(23) Cifr. art. 69.3 EAV; art. 204.2 EAC; art. 133.4 EAB; art. 181.3 EAAy art. 106.5 EAAr.
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tos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma, como 6rgano bila-
teral de relacion entre la Administracion estatal y la autonémica en el ambito
de la financiacion autonémica (24). Su composicion sera paritaria, integrada
por un nimero igual de representantes del Estado y de la Comunidad Autono-
ma, y la Presidencia se gercera de forma rotatoria entre las dos partes en
turnos anuales. Su funcidn serala concrecidn, la aplicacion, la actualizacion y
e seguimiento del sistema de financiacion, asi como la canalizacion del
conjunto de relaciones fiscales y financieras de la Comunidad Autonomay e
Estado. Tal funcién genérica ha sido concretada, al desglosar |as tareas espe-
cificas que le compete, entre las que cabe resaltar: la aprobacion del alcancey
condiciones de la cesion de tributos de titularidad estatal y, especialmente, los
porcentajes de participacion en € rendimiento de los tributos estatales cedidos
parcialmente; el establecimiento de los mecanismos de colaboracién entre la
Comunidad Auténoma y €l Estado en materia tributaria; la aplicacion de los
mecanismos de actualizacion del sistema de financiacion; la negociacion del
porcentaje de participacion autonémica en la distribucion territorial de los
fondos estructurales europeos; la valoracion de los traspasos de servicios del
Estado a la Comunidad Auténoma; la fijacion, en su caso, de la contribucion
autonémica a los mecanismos de nivelacidn interterritorial, estudiar y realizar
un seguimiento de las inversiones del Estado en la Comunidad, etc.

En relacion a plazo para su creacion, los Estatutos de Autonomia han
previsto un plazo de seis meses para su constitucion desde su entrada en
vigor (25). Por su parte, los estatutos andaluz y balear, conscientes de la polé-
mica generada por el protagonismo del que se dot6 el principio de bilaterali-
dad en el Estatuto cataldn, han aclarado de forma expresa que sus respectivas
Comisiones gjerceran sus funciones, sin perjuicio de los acuerdos adoptados
en ingtituciones y organismos de carécter multilateral, especiamente en e
seno del CPFF (arts. 175.2.j), 183.7 y 184.1 EAA; art. 126.1 EAB).

5. Las clausulas sobre inversion estatal

Aunque es un capitulo aparte de la financiacién autonémica, ha de traerse
acolacion | as disposiciones adicional es que estén siendo incluidas en | os Esta-
tutos de Autonomia sobre la inversion del Estado en infraestructuras en el
ambito territorial de la Comunidad. El Estatuto de Autonomia de Catalufia ha

(24) Cir. arts. 201.3y 210 EAC; arts. 125y 126 EAB; art. 184 EAA y art. 109 EAAT.
(25) Cir. Disposicion Final 3.2 EAC; Disposicion Transitoria 10.2 EAB; Disposicion
Final 2.2 EAA y Disposicion Transitoria 1.2 EAAT.
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sido el primero en asumir este tipo de compromiso para el Estado (26), esta-
bleciendo en su disposicion adicional tercera que la inversion estatal en la
Comunidad se ha de mantener en un porcentaje igual a la participacion del
Producto Interior Bruto catalan dentro del conjunto nacional. Esto es, se trata
de que € peso de lainversiéon del Estado en Catalufia no sea inferior a peso
de la economia catalana en el &mbito estatal (27). Le siguid e nuevo texto
estatutario andaluz que, en su disposicién adicional tercera, previene que la
inversion estatal en Andalucia debera garantizar el equilibrio econémico terri-
torial, circunstancia que se entendera presumida cuando € porcentaje que
represente la inversion sea, a menos, equivalente al peso de la poblacion
andaluza en €l conjunto nacional (28). Se opta asi por una férmula distinta a
la inversiéon de acuerdo a PIB, que favorece particularmente a las regiones
mas ricas. En ambos casos se ha introducido un limite temporal de siete afios
alaobligacion estatal de gjustar €l volumen de sus inversiones en estas Comu-
nidades. Transcurrido esos plazos, estas disposiciones perderan su vigencia,
de forma que su inclusién en los Estatutos reviste un caracter meramente tran-
sitorio.

Estas disposiciones, como era previsible, han tenido un efecto en cadena,
por lo que | as restantes reformas estatutarias en tramitacidn o en estudio estéan
intentando también introducir clédusulas similares que obliguen a Estado a
garantizar unainversion determinada conforme a criterio que estiman que les
resulta mas favorable. Incluso Valencia, que no incluyé una disposicion de
tales caracteristicas en su reforma, reclamé al Gobierno central el mismo trato
en infraestructuras que ha recibido Catalufia en los presupuestos para € afio
2007, esto es, que lainversion publica del Estado se equiparara a la participa-
cion valencianaen € PIB (29).

(26) El Estatuto de Autonomia valenciano se limita a precisar que la accién inversora del
Estado en la Comunitat debera tener como objetivo la equiparacion de los niveles de servicios en
todo €l territorio del Estado (D. T. 2.33 EAV).

(27) Catalufia aportaa PIB estatal el 18,5 por 100 y su poblacion supone €l 15,8 por 100.
En los Ultimos afios, se ha destinado a Cataufiaentre el 15y el 15,88 por 100 de |as inversiones
estatales.

(28) Lapoblacion andaluza supone €l 17,8 por 100 en el conjunto de Espafia, mientras que
su aportacion a PIB estatal tan sélo asciende al 13,8 por 100. Desde 1997 a 2004 la inversion
publica en Andalucia sélo alcanz6 el 13,7 por 100 (4,1 puntos por debajo del peso de su pobla-
cion). En los presupuestos de |os dos Ultimos afios el Gobierno central ha destinado a Andalucia
el 16,6 por 100 de las inversiones de la Administracion central, que sigue siendo 1,2 puntos por
debajo de la poblacion.

(29) Valencia haalegado que si bien aportad PIB naciona el 9,7 por 100, tan solo recibe
el 9 por 100 de lainversion en infraestructuras.
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La eficacia vinculante de estas disposiciones debe ser enjuiciada con
escepticismo, ya que su aplicacion efectiva dependera anualmente de las
disponibilidades presupuestarias del Estado. En cualquier caso, € Estado ha
manifestado su disponibilidad a asumir estos compromisos estatutarios de
inversién, aunque ha advertido de la necesidad de que los Estatutos sean
menos ambiciosos en inversiones, para permitir que finalmente el nuevo siste-
ma de financiacién sea viable. Recomendacidn que ha generado que los textos
estatutarios sucesivos estén siendo mas moderados en sus reclamaciones. De
no ser asi y generalizarse este tipo de disposiciones la suma de las demandas
podria acabar resultando mayor que lainversion total.

En el caso del Estatuto balear se llegé finalmente a un acuerdo en materia
deinversiones en el Congreso de los Diputados, pero optandose por un crite-
rio diferente al de Catalufiao a de Andalucia. Su Disposicién Adiciona Sexta
establece que «una ley de las Cortes Generales regulara el régimen especia
balear que reconocera el hecho especifico y diferencial de su insulari-
dad» (30). En & marco de estaley, laAdministracion General del Estado ajus-
tard sus politicas publicas alarealidad pluriinsular de las |slas Bal eares, espe-
cialmente en materia de transportes, infraestructuras, telecomunicaciones,
energia, medio ambiente, turismo y pesca. Para garantizar 1o anterior, en la
citada ley se deberaregular un «instrumento financiero que, con independen-
ciadel sistema de financiacién de la comunidad autbnoma, dote de los fondos
necesarios para su aplicacion». Mientras dichaley no sea adoptada, se ha esta-
blecido un sistema transitorio en la Disposicion Transitoria Octava, conforme
al cua «en un plazo no superior a siete afos, la inversion del Estado se esta-
blecera atendiendo alainversion media per capitarealizada en las comunida-
des autdnomas de régimen comun (...), teniendo presentes las circunstancias
derivadas de los hechos diferenciales y excepcionales delas|slas Baleares con
incidencia en la cuantificacion de lainversion publica». Con esta clausula se
persigue una atencion preferente a hecho insular, cuando se planifiquen las
inversiones estatales, pero sin concretar |os criterios o las cifras concretas que
se habran de tener en cuenta (31).

(30) En estamismadisposicion se haincluido unaclausulaen la que se exige que cual quier
mejorarelativaa régimen econdmico o fiscal delosterritoriosinsulares establecida por laUnién
Europea sea aplicable a Baleares, con excepcion de las que vengan motivadas exclusivamente por
la ultraperificidad.

(31) Deestaformaquedd rechazadala propuestainicial presentada por el Parlamento bale-
ar €l 19 de junio de 2006, en la que se imponia a Estado una inversion de tres mil millones de
euros alo largo de diez afios a partir de la aprobacion del Estatuto, al considerarse inconstitucio-
nales lainclusién de cifras concretas.
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Por su parte, € Estatuto de Aragdn también se aparta de la tendencia
inicial aimponer indirectamente la concreta cuantia de lainversion anua del
Estado en infraestructuras, por o que no se decanta por un concreto criterio
para e calculo de las inversiones estatales en su ambito territorial, sino que
indica unos criterios, acordes a sus peculiaridades, que deberan ser tenidos en
cuenta con caracter prioritario: la superficie dél territorio, los costes diferen-
ciales de construccion derivados de la orografia, su condicién de comunidad
fronteriza y los criterios de equilibrio territorial a favor de las zonas més
despobladas (D. A. 6.2 EAAT.).

6. Lasolidaridad interterritorial: limites a la redistribucion
territorial y nivelacion parcial

El avance creciente en el proceso de descentralizacion financiera conlleva
obligatoriamente un reforzamiento de los instrumentos de solidaridad interre-
gional en el modelo de financiacién autondémica (32). Conscientes de esta
realidad, |os nuevos textos estatutarios han incluido o estan incluyendo dispo-
siciones variadas sobre €l principio de solidaridad interterritorial, que preten-
den bien limitar su contribucién alos mecanismos financieros de solidaridad,
bien obtener del Estado fondos adicionales de financiacion en funcién de sus
peculiaridades especificas.

En el primer sentido, se encuentra el nuevo Estatuto catalan, que haintro-
ducido algunos limites a las aportaciones de Catalufia destinadas a la realiza-
cion efectiva del principio de solidaridad, bajo los que subyace la conviccién
de que la solidaridad del actual sistema de financiacion es excesiva, compor-
tando efectos discriminatorios para Catalufia. La més importante limitacion
estd prevista en el art. 206.5 EAC, conforme a la cual la aplicacién de los
mecanismos de nivelacion no podra alterar la posicion de Catalufia en la orde-
nacion de rentas per capita entre las Comunidades Autonomas antes de la

(32) Realidad que es puestade relieve por Javier Lasarte: «Ladisminucién de laimportan-
ciafinanciera de las participaciones en ingresos estatal es, distribuidos con criterios distintos, y €l
aumento de los tributos cedidos (...), han hecho que sea cada dia mayor la necesidad de meca-
nismos de solidaridad eficaces y transparentes» («La posible reforma de los Estatutos de Auto-
nomiay su incidencia en el sistema de financiacion», Reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, vol. I, Sevilla, Parlamento de Andalucia, 2005, pag. 269). Sobre la proyeccion del
mandato constitucional de la solidaridad interregional en el sistema de financiacién autondmica,
véase E. GIRON REGUERA: «Autonomia financieray solidaridad interterritorial: un dificil equili-
brio», lustel.com, Revista General de Derecho Constitucional, nim. 2, octubre 2006.
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nivelacion (33). Esta disposicion estatutaria responde a la critica que la Gene-
ralitat haformulado de forma reiterada contra el actual sistema de redistribu-
cion territorial de larenta, en virtud del cual la Comunidad catalana descien-
de posiciones en € orden de las Comunidades seglin su renta por habitante.
Este limite introducido en sede estatutaria no es contrario, ami juicio, a nues-
tra Constitucion, por cuanto no niega la colaboracion de Catalufia en la finan-
ciacion del principio de solidaridad, 1o que veda es que la aportacion de recur-
sos financieros tenga como resultado final que otras Comunidades Auténomas
acaben poseyendo un mayor volumen de ingresos por habitante (34). Limita-
cion que forzara a que la futura reforma de la LOFCA concrete los instru-
mentos de solidaridad interterritorial de forma que ninguna comunidad de las
consideradas desfavorecidas (Madrid, Catalufia, Valenciay Baleares) pierdan
posiciones en cuanto a su renta per capita una vez realizadas las aportaciones
a los mecanismos de nivelacion.

Ademas el Estatuto catalan condiciona la transferencia de sus recursos a
sistema estatal de nivelacion a que las regiones receptoras hayan realizado un
esfuerzo fiscal similar a de Catalufia, condicionante no exento tampoco de
fundamento con e que se persigue evitar que las subvenciones estatales sean
utilizadas para compensar una menor presion fiscal. Se pretende asi reforzar
una nueva regla en nuestro modelo de financiacion autondémica, segun la cual
todos | os ciudadanos tendrén acceso aiguales servicios con independencia de
la Comunidad Auténoma en la que residan siempre y cuando se lleve a cabo
en sus respectivos ambitos territoriales un esfuerzo fiscal equivalente. Setrata
de un limite coherente con & contenido del principio de solidaridad en su
dimensién econdmica-financiera (art. 206.3 EAC).

Por ultimo, € art. 206.4 EAC prescribe que «la determinacion de los
mecanismos de nivelacion y solidaridad se realizard conforme al principio de
transparencia», con lo que se pretende que las normas de cohesion territorial
sean conocidas y transparentes, mientras que €l art. 201.4 EAC exige que «la

(33) Este limite ala solidaridad, que es conocido con el nombre de principio de ordinali-
dad, responde a las nuevas tendencias de federalismo competitivo, y se inspiraen el criterio de
la «prohibicidn de nivelacion» (Nivellierungsverbot) introducido por lajurisprudenciadel Tribu-
nal Constitucional federal aleman, en virtud del cual, se veda que las transferencias niveladoras
tengan como consecuencia que un Estado, inicialmente de capacidad fiscal mas reducida que otro
—adoptando como parédmetro, basicamente, los ingresos por habitante—, supere aeste Gltimo en
la clasificacion de los Lander segln ese criterio.

(34) Mayores dudas sobre la adecuacion de este criterio al esquema hacendistico que se
dibuja en el Titulo VIII de la Constitucién manifiesta M. MEDINA GUERRERO: «Financiacion,
Estatutos y Constitucion», La reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia: posibilidades
y limites, Sevilla, IAAPR, 2005, pég. 254.
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financiacion de la Generalitat no implique efectos discriminatorios para Cata-
lufia respecto de las restantes Comunidades Auténomas», bajo € que parece
subyacer la aspiracion de equipararse en recaudacion por habitante con los
territorios forales (35). Exigencia que tiene solidos fundamentos, porque,
como se ha constatado de forma reiterada, los sistemas forales proporcionan
a Pais Vasco y Navarra un nivel de recursos por habitante muy superior a
obtenido en € resto de las Comunidades Autdnomas con anaoga presion
fiscal, o que no resulta acorde con €l principio constitucional de igualdad
territorial (36).

Todas estas restricciones al grado de redistribucién interterritorial no justi-
fican per se la calificacion de «insolidario» que se ha predicado del nuevo
Estatuto de Autonomia de Catalufia. Antes bien el art. 201 del Estatuto Cata-
l&n enumera la solidaridad entre los principios que rigen la financiacion de la
Generalitat, y € mismo articulo 206 en su apartado tercero previene que los
recursos financieros de que disponga la Generalitat podran ajustarse para que
el sistema estatal de financiacidn obtenga |os recursos suficientes para garan-
tizar lanivelacion y lasolidaridad en las demas Comunidades A uténomas, con
el fin de que los servicios de educacién, sanidad y otros servicios esenciales
del Estado del bienestar prestados por los diferentes gobiernos autondmicos
puedan alcanzar niveles similares en el conjunto del Estado (37).

Pero lo que si plantea serios interrogantes es que los criterios de solidari-
dad sean fijados por un Estatuto de Autonomia, en lugar de por el Estado de
forma generalizada. Tacha de inconstitucionalidad que pudiera ser refutable,
atendiendo a que €l texto estatutario no impone unilateralmente un concreto
mecanismo de solidaridad, sino que tan sdlo enuncia unos principios genera-
les que han de inspirar la configuracién de los especificos instrumentos de

(35) La Disposicién Adiciona octava de la propuesta de reforma del Estatuto catalén
inicialmente presentada recogia tal pretension de forma expresa, pero fue finalmente suprimida:
«La capacidad de financiacion por habitante de la Generalidad ha de equipararse gradualmente,
en un plazo no superior a quince afios, ala obtenida en aplicacion de los sistemas de concierto y
convenio vigentes en las Comunidades Auténomas forales».

(36) Por €elo, como plantea Sanchez Pedroche, resulta urgente reconducir la situacion
actual de lafinanciacion foral a pardmetros mas equitativos, con el fin de que no se produzca un
efecto llamada que invite al resto de Comunidades Auténomas a reclamar una posicion de igual-
dad en la ventaja 0 en € privilegio («La financiacién autonémica o la reforma del Estatuto de
Autonomia catalan», Revista Valenciana d’ Estudis Autonomics, nim. 45/46, 2004, pags. 108-
109).

(37) Opinion que no comparte Rodriguez Bereijo, para quien esas limitaciones alanivela-
cién financiera mediante las cuales se pretende equilibrar su balanza fiscal responden a un plan-
teamiento profundamente insolidario («Financiacion autonémicay €l Estatuto de Catalufia» (I11),
ABC, 28 de octubre de 2006).
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solidaridad, que en nuestro sistema constitucional han ser pactados necesaria-
mente de forma multilateral. Incluso el propio Estatuto catalén aclara que los
niveles minimos de prestacién de los servicios publicos deberén ser fijados
por el Estado a nivel nacional garantizando su uniformidad. Aun asi los limi-
tes introducidos a sistema de nivelacion territorial en e art. 206.3 EAC
consistentes, por un lado, en condicionar la obtencion de subvenciones de
nivelacion a la realizacion de un esfuerzo fiscal similar y, por otro, en optar
por unanivelacion parcial, limitada ala educacion, lasanidad y otros servicios
esenciales del Estado de Bienestar, en lugar de aspirar unanivelacion plenaen
todos los servicios de competencia regional que parece ser la pretension del
congtituyente en el art. 158.1 CE, son de més dudosa constitucionalidad, espe-
cialmente el segundo.

Sin embargo, los textos estatutarios andaluz, balear y aragonés, tras esta-
blecer la premisa de que un pilar basico de la financiacion autonémica ha de
ser el principio de solidaridad interterritorial, han operado de forma similar,
supeditando su aportacion o recepcion de fondos de solidaridad a la igualdad
de esfuerzo fiscal. Manifiestan asi su conformidad en condicionar larecepcion
autonomica de los fondos de nivelacion para garantizar un nivel minimo de
servicios publicos equiparable al conjunto del Estado a la realizacion de un
esfuerzo fiscal similar, esto es, que se mantenga una presion fiscal global equi-
valente (38). De forma que a igualdad de necesidades y esfuerzo fiscal, las
comunidades puedan ofrecer similares niveles de servicios. Con la introduc-
cion de este limite ala solidaridad se trata de evitar que la existencia de instru-
mentos de nivelacién no sdlo no desincentive a las Comunidades Auténomas
gue realizan un mayor esfuerzo fiscal o que aportan més a la Hacienda Publi-
ca, sino también que sean utilizados para compensar una injustificada menor
presion fiscal o una politica fiscal menos eficiente en |as regiones perceptoras
de las transferencias de nivelacion. Tal restriccién forzara a que la LOFCA o,
en su defecto, el CPFF concrete los criterios que permitan definir qué se
entiende por «esfuerzo fiscal similar», ademas de calcular e realizado por
cada Comunidad Auténoma. Dichos Estatutos también han acogido favora-
blemente la clausula de nivelacion parcial, restringida a ciertos servicios
considerados esenciales en el Estado de Bienestar, abandonando €l objetivo de
una nivelacion total en la capacidad de prestacion de los servicios asumidos
gue es lamas acorde con €l principio constitucional de igualdad territorial. Si
bien el Estatuto andaluz es algo més ambiguo, a declarar también en €
art. 175.2 que los recursos a disposicion de la Comunidad deberan garantizar

(38) Cir. art. 123.2 EAB, art. 175.2.c) EAA, art. 107.2 EAAr.
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laigualdad de acceso alos servicios plblicos sin restricciones en todo €l terri-
torio espafiol.

Con relacién ala solidaridad, resulta de interés resaltar que €l nuevo texto
del Estatuto de Autonomia de Andalucia continua reclamando la conocida
como «deuda histérica», a mantener en su articulado, aungue con ciertas
modificaciones, la Disposicion Adicional Segunda (39). Este precepto estatu-
tario disponia, antes de su reforma, que «dadas las circunstancias socioecono-
micas de Andalucia, que impiden la prestacion de un nivel minimo en alguno
0 algunos de los servicios efectivamente transferidos, los Presupuestos Gene-
rales del Estado consignaran, con especificacion de su destino y como fuen-
tes excepcionales de financiacion, unas asignaciones complementarias para
garantizar la consecucion de dicho nivel minimo». Al amparo de esta disposi-
cién, se comprometia a la Administracién central a efectuar, con cargo a los
Presupuestos Generales del Estado, unas transferencias de carécter extraordi-
nario destinadas a nivelar los servicios publicos traspasados con respecto ala
media nacional, en la medida que se encontraban infradotados. La aplicacion
de esta norma estatutaria fue desatendida por los sucesivos gobiernos centra-
les, llegandose a abonar Unicamente a la Junta de Andalucia veinte mil millo-
nes de pesetas en 1997, esto es, ciento veinte millones de euros, como primer
adelanto, cantidad que no saldé de forma definitiva la deuda histérica. Por tal
razon, se introdujo anualmente en los Presupuestos andaluces, desde 1997
hasta el afio 2006, un crédito de ciento veinte millones de euros parainversio-
nes dirigidas a la nivelacion de los servicios transferidos, como anticipo a
cuenta de la cuantia final que se fijara en su momento en la Comision Mixta
Paritaria por este concepto, que nunca llegaron a cobrarse.

La proposicion de reforma aprobada por € Parlamento de Andalucia y
remitido a las Cortes Generales mantenia casi la misma redaccion original de
la Disposicion Adicional Segunda, con la salvedad de que incluia un nuevo
apartado en el que se fijaba un plazo maximo de seis meses para la cuantifi-
cacion de la deuda y la consiguiente obligacion de liquidarla en los presu-
puestos del afio siguiente. Pese ala conveniencia de no continuar demorando
la estimacion del monto global de la deuda acumulada desde 1982, en aplica-
cién delaD. A. 22 EAANd., el plazo perentorio de seis meses, iniciamente
propuesto para la cancelacion total de la deuda, era de dificil cumplimiento,
ya que no es unatarea nada facil el cdlculo del importe de esta transferencia,
ante la ausencia de unos criterios de cuantificacién clarosy precisos. A ello se

(39) El contenido de esta polémica disposiciéon ha sido objeto de andlisis en E. GIRON
REGUERA: «La controvertida deuda histérica andaluza», Revista Andaluza de Administracion
Publica, nim. 53, 2003, pags. 223-247.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
1SSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pags. 75-111 101



LA INCIDENCIA DE LA REFORMA DE LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.... EMILIA GIRON REGUERA

une gque financieramente erainviable que |os Presupuestos Generales del Esta-
do pudieran asumir en un solo gjercicio econdémico la totalidad de los gastos
necesarios para que la prestacion de los servicios pablicos andaluces se igua-
laraentodo € territorio nacional, por |o que resultaba necesario consensuar un
calendario para su liquidacién mas prolongado.

De ahi que en el Congreso de los Diputados se reformularala redaccion de
la Disposicion Adicional Segunda para introducir unos plazos més amplios.
En laversion definitiva, sedispone que si este contencioso no estuvieraresuel -
to antes de que €l nuevo texto estatutario fuera aprobado, como asi ha ocurri-
do, la Comision Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comuni-
dad Auténoma de Andalucia debera reunirse y concretar, en e plazo de
dieciocho meses, los criterios y cuantia de estas asignaci ones excepcionales de
nivelacion, mientras que para la aplicacion de los acuerdos adoptados y, por
ende, para e pago de la deuda se estipula un plazo de tres afios a partir de la
entrada en vigor del nuevo Estatuto de Autonomia.

En estos momentos todavia no se ha llegado a un acuerdo con el Gobier-
no central para hacer efectivala Disposicion Adicional Segunda del Estatuto,
siendo una de las asignaturas pendientes del sistema andaluz de financiacion
autonodmica, sobre la que se ha pronunciado la STC 13/2007, de 18 de enero,
en la que ha despgjado muchas de las incognitas que esta disposicion plantea
ba. En esta sentencia se ha desestimado €l recurso presentado por el Parla
mento andaluz contrala Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1998
por incumplimiento de la prevision recogida en la citada Disposicién, a no
incluirse la partida correspondiente a la deuda histérica. El fallo desestimato-
rio acoge el argumento de que corresponde a Estado en exclusiva fijar las
asignaci ones presupuestarias destinadas alas Comunidades Auténomas, por o
gue no se encuentra obligado, en virtud de la disposicién estatutaria, a consig-
nar estas subvenciones en los Presupuestos General es de cada gjercicio econo-
mico. Se rechaza asi que una Administracién autonémica pueda reclamar de
forma unilateral abonos a cuenta de una liquidacion futura, como ha venido
realizando la Junta de Andalucia en sus leyes presupuestarias. Y, aunque no
cuestiona la legitimidad constitucional de la Disposicién Adicional andaluza,
condiciona su eficacia ala concertacion de un acuerdo en €l seno de la Comi-
sién Mixta formada por € Gobierno central y la Junta de Andalucia: «de la
afirmacion de la legitimidad constitucional del mecanismo excepciona de
financiacion considerado no cabe concluir la consecuencia de que € Estado
deba, necesariamente y en todo caso, dotar una concreta partida presupuesta
ria s no se ha acanzado al efecto acuerdo entre el Estado y la Comunidad
Auténoma en € seno de la Comision Mixta a que hace referencia la disposi-
cion adicional segundadel Estatuto de Autonomiade Andalucia» (FJ. 11). Con
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ello nuestro Alto Tribunal acepta de forma expresa una negociacién bilateral
para concretar €l pago de la deuda, |0 que nos introduce en otra problematica
planteada en estos meses, cua es la admisibilidad de la bilateralidad en el
ambito de la financiacién autonémica.

I1l. LA POLEMICA BILATERALIDAD EN EL AMBITO
DE LA FINANCIACION AUTONOMICA

La denominada «deuda histérica» no es la tnica manifestacion del princi-
pio de bilateralidad, sino que también otros preceptos estatutarios, que ya han
sido objeto de comentario, incorporan elementos de bilateralidad en las rela
ciones financieras entre € Estado y la Comunidad Auténoma, como se reflgja
en las facultades atribuidas a las Comisiones Mixtas de Asuntos Econémicos
y Fiscales 0 en las clausulas financieras sobre inversion estatal. Aunque €l
juego del principio dispositivo y de autonomia justifica la existencia de parti-
cularidades en el sistema de financiacion, €l principio constituciona de igual-
dad de las Comunidades Auténomas exige que € disefio del modelo de finan-
ciacion se aborde desde la multilateralidad, de forma que sea decidido entre
todas las Comunidades Autdnomas en el seno del CPFF. El principio de igual-
dad no puede tolerar que «&l marco basico de la financiacion de las Comuni-
dades Autdnomas pueda ser distinto para unas Comunidades Auténomas que
para otras, fracturando asi € régimen comun y creando dos nuevasy distintas
categorias de Comunidades Autdnomas», por o que apuestan por una unifor-
midad minima en la financiacion autondmica (40). Aja va més ala conside-
rando que el sistema genera de las autonomias, dificilmente puede soportar
una organizacion sometida al principio dispositivo, ya que si bien «éste resul-
té atil en los comienzos del proceso autondmico, resulta disfuncional cuando
el Estado autondmico pretende funcionar como un sistema general y coheren-
te», por lo que entiende que una posible reforma de la financiacién «serd
mejor 0 peor, pero si se aprueba, debe aplicarse en todas las Comunidades
Auténomas» (41).

En consecuencia, «de acuerdo con la Constitucién, la financiacion auto-
némica no es tanto del ambito de la bilateralidad y del principio dispositivo,
sino preferentemente del terreno de lamultilateralidad y del principio de gene-

(40) GaRcia MoRILLO, PEREz TREMPS Y ZORZONA: Constitucion y financiacién autonémi-
ca, Vaencia, Tirant o Blanch, 1998, pég. 115.

(41) El Estado Autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, Alianza Editorial,
1999, pag. 230.
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ralidad» (42). Ahora bien ello no implica que ciertas dosis de bilateralidad,
con la consiguiente asimetria que puedan acarrear, sean contrarias ala Cons-
titucion, antes bien son € resultado inherente a la existencia de una estructura
territorial descentralizada. Baste sefialar que desde sus inicios los diversos
model os de financiacion autondmica aplicados han sido resultado en todas las
Comunidades Auténomas de la confluencia de dos vias de regulacion sustan-
cialmente diferentes: los acuerdos bilaterales de las Comisiones Mixtas Esta-
do-Comunidades Autonomas y |os acuerdos multilaterales del CPFF. Aunque
obedecen aldgicas distintas (43), € Tribunal Constitucional hareconocido su
compatibilidad, a declarar que & marco multilateral que representan los
acuerdos del CPFF «tampoco puede desplazar, en el ambito especifico de sus
competencias, la actuacioén de las Comisiones Mixtas, es decir, ha de integrar-
se también con las funciones que dichas Comisiones tengan en su caso atri-
buidas en las normas estatutarias y en la LOFCA en cuanto drganos bilatera-
les especificamente previstos para concretar la aplicacion a cada Comunidad
Auténoma de los criterios acordados en el seno del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera» (STC 13/2007, FJ. 8).

Como desvela e TC, la coexistencia de ambas vias reguladoras resulta
posible si se confiere la primacia alos acuerdos adoptados en el CPFF respec-
to alos acordados por las Comisiones Mixtas, que actlan en € marco prefija-
do por los que sean adoptados a nivel multilateral. Actualmente se admite de
formacasi unénime que €l lugar adecuado para discutir y elaborar |a propues-
ta general del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas es el
Consegjo de Politica Fiscal y Financiera, en cuyo seno se puede obtener un
consenso generalizado, que no seria factible con discusiones bilaterales en
quince Comisiones Mixtas. De ahi que en la praxis el CPFF se haya acabado
convirtiendo en un elemento central del sistema, pues aunque se haya conce-
bido como un dérgano consultivo, carente de potestades decisorias, sus acuer-
dos de hecho han contribuido de forma decisiva al propésito de homogenei-
zacion de la financiacién autondmica perseguido por la LOFCA. Si bien este
efecto ha estado condicionado ala previa aceptacion de los acuerdos del CPFF
por las Comisiones Mixtas, de forma gque en nuestro sistema la falta de ratifi-

(42) MEeDpINA GUERRERO: «Financiacion, Estatutos...», op. Cit., pag. 246.

(43) Las relaciones entre estos 6rganos «no pueden explicarse en términos de jerarquia o
dependencia alguna, pues se trata de 6rganos con naturalezay competencias diversas, que inter-
vienen de modo distinto en la determinacion de la financiacion de las Comunidades Auténomas»
(J. RamMALLO MAssaNnET ¥ J. ZorzoNA PERez: «El Consgjo de Politica Fiscal y Financieray las
Comisiones Mixtas en la financiacion de las Comunidades Auténomas», Cuadernos de Derecho
Publico, nim. 2, 1997, pag. 96).
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cacion del acuerdo adoptado multilateralmente legitima a las Comunidades
para desvincularse del modelo que pretendiera ser instaurado en la generali-
dad de las Comunidades Autonomas (44). Los nuevos Estatutos parecen dar
carta de naturaleza a esta practica, al reconocer de forma expresa que la actua-
lizacion del sistema de financiacion tendra lugar mediante un acuerdo bilate-
ral suscrito entre el Estado y la Comunidad Auténoma que se formalizara en
Comision Mixta (45) vy, especialmente, €l Estatuto andaluz a habilitar aAnda
lucia a decidir su vinculacién a modelo de financiacion autonoémica
(art. 183.2 EAA).

La bilateralidad en las relaciones financieras Estado-Comunidades Auto-
nomas, no ha sido asi ajena a nuestro Estado Autondémico (46), pero quedara
reforzada tras las reformas estatutarias emprendidas, que han regulando de
forma expresa, como ya se ha indicado més arriba, sus respectivas Comisio-
nes Mixtas de Asuntos Econdémicos-Fiscales, que pasan a ser un érgano reco-
nocido estatutariamente con un papel fundamental en la concrecion del siste-
ma de financiacion aplicable. La admisibilidad de una mayor bilateralidad en
la regulacién de la financiacién autondémica debe quedar condicionada a que
los acuerdos adoptados respeten al modelo que sea configurado por la
LOFCA. Exigencia que es también predicable de los Estatutos de Autonomia,
que no pueden sustituir ni condicionar lo que dichaley estatal establezca, sino
que han de asumir, sin matices, 1o que aquélla puede establecer en el futu-

(44) El magistrado Pérez Tremps en €l voto particular formulado a la citada STC 13/2007
ha considerado esta posibilidad de desvinculacion contraria a principio de igualdad constitucio-
nal de las Comunidades Auténomas, a estimar que a ser competencia del Estado fijar el mode-
lo de financiacion, éste debe aplicarse a todas las Comunidades Auténomas de régimen comun,
les satisfaga 0 no: «un sistema de financiacion, como tal sistema, debe imponerse a todas esas
Comunidades Auténomas de régimen comun, sin que la aplicacién de sus normas pueda dejarse
en manos de la simple voluntad, en un mal entendimiento del principio dispositivo, entendi-
miento incompatible con el principio de igualdad de las Comunidades Auténomas. Dicho de otra
forma, la eficacia de las normas estatales de esta naturaleza no puede dejarse en manos de sus
destinatarias, las Comunidades Auténomas, sin producir, a menos, un efecto discriminatorio en
la posicién constitucional de aquéllas. No cabe constitucionalmente recibir mas o menos finan-
ciacion haciendo depender esa recepcion de la previa aceptacion de unas reglas que disciplinan
un elemento central de la estructura territorial del Estado como es la financiacion de las Comu-
nidades Auténomas».

(45) Cir. art. 208.2 EAC; art. 131 EAB; art. 177.2 EAA 'y art. 108 EAAr.

(46) Lo que también pone de manifiesto J. J. FERREIRO LAPATZA: «La asimetriay la bilate-
ralidad han configurado, pues, la historia de nuestra financiacion autonémica, mal que nos pese
0 les pese a quienes crean que esto no deberia ser asi. Pero es asi porque asf |o permite, mientras
no se reforme, nuestra Constitucion» («El sistema de financiacién autonémica de Catalufia: Esta-
tuto y Constitucion», Revista catalana de Dret Public, nim. 32, 2006, pag. 66).
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ro (47). En consecuencia, lalegitimidad de la anticipacion de las normas esta-
tutarias a la regulacion que la Constitucion confiaalaley estatal queda supe-
ditada a que no surjan contradicciones normativasy, en el supuesto de que asi
ocurriese, los Estatutos deberian proceder a su inmediata adaptacion. Se ha
Ilegado a afirmar que se esti ante un proceso similar a que acontecio en la
década de los ochenta, cuando seinicio la construccién del Estado delasAuto-
nomias, en € que los Estatutos precedieron a muchas leyes estatales alas que
seremitiala Constitucion. Sin embargo, 1o que pareci aceptabl e cuando nues-
tro Estado Autonémico se encontraba en vias de formacion, no es de recibo
unavez consolidado, en base alos argumentos que a continuaci 6n se exponen.

IV. EL CONDICIONAMIENTO DEL SISTEMA LOFCA
POR LAS NORMAS ESTATUTARIAS

Algunos de los nuevos preceptos estatutarios sobre Hacienda Autondémica
gue han sido objeto de andlisis resultan en principio poco conciliables con la
afirmacion anteriormente realizada de que los Estatutos no son € vehiculo
adecuado para definir €l sistema de financiacion, que debe ser pactado multi-
|ateralmente. La situacion mas polémicala plantea el nuevo Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia, por cuanto el esqueleto del préximo modelo de financia-
¢ion ha quedado ya eshozado en sus disposiciones adicionales, que elevan de
formasignificativalos porcentajes de cesion de los impuestos cedidos parcial -
mente —cesion del 50 por 100 del IRPF y del IVA (en lugar del 33 o del 35
por 100 respectivamente) y del 58 por 100 de los impuestos especiaes (en
lugar del 40 por 100)— y amplian la capacidad normativa regional, sin una
previareformadelaL OFCA o de un acuerdo del CPFF. Esmuy previsible que
el contenido de estas disposiciones condicionen el nuevo sistema L OFCA, que
seré disefiado, con casi toda seguridad, de conformidad con las indicaciones
gue han sido incluidas en este texto estatutario, porgque, en caso contrario, éste
guedaria vacio de contenido. De ahi que su vigencia efectiva penda de una
reforma que desarrolle el pacto alcanzado en el Estatuto catalan.

El condicionamiento unidireccional, procedente de una sola Comunidad
Auténoma, no resulta acorde con nuestra Constitucién por la sencillarazén de
gue de estaforma se invierte el orden de las normas juridicas reguladoras del
sistema de financiacion, obligando a que la revision de la LOFCA se haga

(47) Asi lo pone de relieve Mufioz MAcHADO en «El mito del Estatuto-Constitucion y las
reformas estatutarias», |nforme Comunidades Autébnomas 2004, Barcelona, Instituto de Derecho
Publico, 2005, pag. 737.
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conforme alas previsiones del Estatuto, y no alainversa(48). Es probable que
las prescripciones del Estatuto cataldn sean reproducidas en la LOFCA 'y, por
consiguiente, generalizadas a resto de las Comunidades Auténomas de régi-
men comun, que quedaran privadas asi de la posibilidad de opinar y posicio-
narse, y ello con independencia de que se esté ante un modelo fiscal benefi-
Cioso paralas autonomias. Su Unica opcion, conforme al principio dispositivo,
serd optar por mantenerse con el modelo vigente o, por el contrario, aceptar €l
nuevo modelo de financiacion, cuyo nicleo gordiano no ha sido conformado
apriori por e CPFF, sino unilateralmente en base alos preceptos establecidos
en dicho texto estatutario.

Este modus operandi altera el funcionamiento del sistema de fuentes
normativas relativas a la financiacion autondémica, en la medida que un Esta-
tuto de Autonomia no puede predeterminar €l contenido de una ley estatal
como la LOFCA, cuya elaboracion y aprobacion corresponde en exclusiva a
Estado. Esta desviacion en la forma que se venia regulando el sistema de
financiacion autonémi ca desde hacia més de dos décadas explicalas continuas
remisiones a la ley organica prevista en € art. 157.3 CE contenidas en las
reformas estatutaria tramitadas con posterioridad al Estatuto catalan, que dejan
asi patente su voluntad de respetar e marco financiero prefigurado por la
LOFCA. Previsiones que refutan, en mi opinién, la posicion sostenida por
Pérez Royo de que «la LOFCA s0lo puede ser una norma reactiva, es decir,
una norma que reacciona ante los cambios que introduzcan los Estatutos de
Autonomia en lafinanciacién autonémicaatravés del procedi miento de refor-
ma en ellos previstos. S se reforman los Estatutos de Autonomiay se revisa
la financiacion autondémica, entonces, pero Unicamente entonces, podra o
tendrd incluso que intervenir el legislador del Estado pararegular €l gercicio
de las nuevas competencias financieras» (49).

Ni la Constitucion, ni ninguna otra norma del llamado blogue de constitu-
cionalidad otorgan a las Comunidades Auténomas la competencia para deci-
dir su modelo de financiacién. Como se puso de relieve inicialmente, € dise-
flio general de los modelos de financiacion autondmica es una funcién
atribuida constitucionalmente a unaley organica, mientras que su articulacion
detallada no queda bajo |a potestad individual de cada Comunidad Auténoma,

(48) En relacion con los motivos por los que pudiera incurrir en inconstitucional el disefio
unilateral de un modelo de financiacion especifico en sede estatutaria, puede consultarse
J. L. GARCIA Ruiz y E. GIRON REGUERA: «La financiacion autonémica: ¢competencia constitu-
cional o estatutaria?», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 75, 2005, pags. 33-58.

(49) F. PErez Rovo: El nuevo modelo de financiacién autondmica: analisis exclusivamen-
te constitucional, Madrid, McGraw-Hill, 1997, pag. 35.
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sino que es facultad que compete multilateralmente al CPFF dentro del marco
configurado de forma general por laley organica previstaen € art. 157.3 CE,
salvo para aguellas cuestiones que competan a una especifica Comunidad
Auténoma. En consecuencia, las Comunidades Autonomas han de participar
en la negociacion de los modelos de financiacion aplicables pero conjunta-
mente y en pie de igualdad. Por €llo, toda iniciativa de reforma estatutaria
unilateral que no se supedite ala LOFCA o pretenda €l establecimiento de un
modelo de financiacion autondmica alternativo a disefiado en la misma, sin
previa reforma de ésta, resultailegitima.

V. LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA: LEYES ESTATALES
VERSUS INSTRUMENTOS DE AUTOGOBIERNO

Las nuevas exigencias financieras dirigidas a Estado desde las normas
estatutarias, que han sido ya comentadas, han suscitado serias dudas sobre su
legitimidad, ya que estas disposiciones que imponen determinadas prestacio-
nes a Gobierno central representan unainvasion de su competencia exclusiva
para elaborar sus presupuestos, o que nos obliga a valorar hasta qué extremo
el Estado se encuentra juridicamente vinculado a atender tales demandas. Nos
encontramos asi ante la situacion de que através de unaley estatal —pues, en
definitiva, los Estatutos de Autonomia tienen tal naturaleza, aungue se traten
de una ley organica sui generis— se restringe € margen de actuacion del
propio Estado al elaborar |as cuentas publicas. Esta nueva andaduradel proce-
so autondmico merece larealizacién de algunas reflexiones. En la medida que
los Estatutos de Autonomia se presentan como normas pactadas, nada cabria
objetar a respecto. Sin & concurso del Estado, no puede prosperar ninguna
reforma estatutaria, por 1o que ha de presumirse que € Estado ha asumido
voluntariamente tales compromisos. La mediacién de su consentimiento
permite no poner en entredicho las competencias del Estado en materia econé-
mica (arts. 149.1.13y 14 CE).

Ahorabien, si enlateorialaformaen laque se haoperado tiene encaje en
nuestro marco constitucional, en la praxis no puede menos de afirmarse que la
financiacion ala carta que estan llevando a cabo | os Estatutos conduce al Esta-
do Autonémico por un sendero muy peligroso. Las Comunidades Auténomas
estan elaborando sus nuevos textos estatutarios conforme a sus especificas
circunstancias politicas y sociales y como vehiculos para reclamar més y
mejor autogobierno. Dinamica que conllevar4 como resultado fina que e
Estado pueda verse forzado en el futuro a atender reclamaciones y pretensio-
nes materializadas en los nuevos Estatutos que responden a intereses muy
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distintos y divergentes entre si. Las diferentes posiciones de partida de los
Estatutos dificultaran con toda seguridad la negociacion conjunta del nuevo
sistema de financiacién autonémica, pero también pudieran mermar la capa-
cidad fiscal del Estado y, por ende, comprometer la funcion que le encomien-
da € art. 138 CE de velar por e mantenimiento de un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol. Y ello porque
las inversiones presupuestarias tienen un claro componente redistributivo,
cooperando con otros mecanismos de redistribucion territorial en la disminu-
cién de las desigualdades. Sin embargo, no resulta admisible que 1os recursos
destinados por el Estado a sus politicas redistributivas puedan quedar condi-
cionados por las negociaciones bilaterales mantenidas con las distintas Comu-
nidades Auténomas y llevadas a cabo por imperativo de las normas estatuta-
rias, porque se atentaria contra la autonomia financiera de la que también
disfruta la Hacienda central. El Estado ha de poder formular libremente su
politica de inversion, atendiendo Unicamente a su disponibilidad presupuesta-
riay alosintereses del conjunto del pais.

Ante este panorama la jurisprudencia contenida en la STC 13/2007 resul -
ta muy esclarecedora. En esta sentencia, se aclara de forma expresa que el
hecho de que un precepto estatutario, como acontece con la D.A. 2.2 del
EAAnNd., reconozca que €l Estado mantiene una deuda con un territorio deter-
minado por unas transferencias no conlleva que se deba abonar de inmediato
cifraaguna, salvo acuerdo expreso, por cuanto es al Estado «a quien corres-
ponde en exclusiva, atendiendo a la totalidad de los instrumentos para la
financiacion de las Comunidades Autonomas, a las necesidades de cada una
de éstas y alas posibilidades reales del sistema financiero del Estado, decidir
si procede dotar, en su caso, y en qué cuantia estas asignaciones en virtud de
la competencia exclusiva que sobre la materiale atribuye el art. 149.1.14 CE
(hacienda general)» (FJ. 11). Se reconoce asi implicitamente que no es cons-
titucionalmente admisible imponer desde una norma estatutaria una obliga-
cion financiera a Estado que sea juridicamente vinculante. Criterio que
entendemos reviste gran trascendencia, por cuanto seria extensible a las
restantes disposiciones estatutarias que reclaman una determinada financia-
cién al Estado.

En aras no solo de una mayor racionalidad en el funcionamiento del Esta-
do Autondmico, sino también de la cohesion territorial hubiera sido conve-
niente que la reforma del actua sistema de financiacion se hubiera planteado
con antelacion a inicio del proceso de reformas estatutarias o, a menos, que
éste antes de ser emprendido hubiera sido precedido de un gran acuerdo poli-
tico entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre 10s criterios y prin-
cipios que constituirian la base del futuro modelo de financiacion. Acuerdo
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que, tal como acontecio con los Pactos Autonémicos de 1981, habrian orien-
tado la redaccion de los respectivos titulos estatutarios sobre la Hacienda
Autonémica, cuya estructurafinal habria sido mas homogénea. De esta forma
se hubieran evitado muchos de los escollos que probablemente se suscitaran
en el proceso de aplicacion de los nuevos Estatutos, ya que la diversidad de
disposiciones estatutarias dificultara la negociacion de un sistemade financia-
cion equitativo que sea aceptable por todas las partes implicadas.

RESUMEN

Tras una somera descripcion del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas de régimen comun, este articulo analizalas principal es modificaciones que
en esta materia estan siendo introducidas por 10s textos estatutarios objeto de reforma,
cuya puesta en préctica exigira con seguridad la negociacion de un nuevo modelo de
financiacion. Las novedades incorporadas no estén exentas de polémica, por lo que €l
trabajo formula algunas reflexiones desde las que enjuiciar la legitimidad constitucio-
nal delas mismas, concretando |os margenes dentro de los cuales resultaadmisible una
regulacion estatutaria del modelo de financiacion, la existencia de el ementos de bila-
teralidad y lainclusién de clausulas que comprometen al Estado a efectuar determina-
das inversiones o limitan las aportaciones financieras a la solidaridad interterritorial.
Al respecto, se sefidla que la Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades Aut6-
nomas constituye un limite infranqueable para los Estatutos de Autonomia, que no
pueden predeterminar € contenido esta ley, asi como para los acuerdos bilaterales
Estado-Comunidad Auténoma. Se concluye, por Ultimo, que la financiacion ala carta
gue estan llevando a cabo los Estatutos planteara serias dificultades en su proceso de
aplicacion.

PALABRAS CLAVE: Sistema de Financiacion Autondmica, Estatutos de Autonomia,
Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, Reforma estatuta-
ria, Asimetria-Bilateralidad.

ABSTRACT

After a succinct description of the system of financing of the Autonomous
Communities of Common Regime, this article analyzes the main changes introduced
in this matter by the statutory texts that are being reformed, whose implementation will
demand for sure the negotiation of a new funding model. Some new features which
will be phased in are not exempt from controversy, that is why the study formulates
some reflections on the constitutional legitimacy of the same ones, specifying the
margins within a statutory regulation of the financing models, the existence of bilate-
ral elements and the inclusion of clauses that commit the State to certain investments
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or limit the solidarity contributions are acceptable. In this regard it is pointed out the
Organic Law on Financing the Autonomous Communities represents an impassable
limit for the Statutes of Autonomy, which cannot predetermine the content of that Act,
as well as for the autonomous bilateral agreements State-Community. Finaly, it
concludes that the financing a la carte that the Statutes are carrying out will create
serious difficultiesin its application process.

KEY WORDS: System of Autonomous Financing, Statutes of Autonomy, Act for the
Financing of the Autonomous Communities, Statutory Reform, Asymmetry-Bila-
terality.
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