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I. INTRODUCCION. PLANTEAMIENTO GENERAL; PRINCIPIOS DEL SISTEMA
Y CONSIDERACION DE LAS HACIENDAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Lugar comun de cualquier exposicion sobre el sistema de financiacién de
las Comunidades Autdbnomas es la alusion al sistema imperfecto o inacabado
que contiene la Constitucion de 1978, que no disefia éste sino que lo defiere
a una Ley posterior.

De esta forma, la autonomia politica que se pergefid en la Constitucion
no vino acompariada de un sistema cerrado de financiacion de los entes auto-
nomaos, sino que en su articulo 157 se establecio un sistema de “ingresos” muy
general (art. 157.1), sefialandose que “mediante ley organica podra regularse el ejer-
cicio de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las nor-
mas para resolver los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracion
financiera entre las Comunidades Auténomas y el Estado” (art. 157.3). Se deja
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entonces a una ley posterior la definicion concreta de la denominada “auto-
nomia financiera”, pieza clave para que la autonomia politica que se reconoce
a las Comunidades Autdnomas sea real y efectiva.

Como pautas generales de este sistema de ingresos (lo que es en si la
Hacienda de las Comunidades Auténomas) el articulo 156 sefiala que “las
Comunidades Auténomas gozaran de autonomia para el desarrollo y ejecucion de sus
competencias con arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles”. Enuncia los principios generales que se
deben respetar y realizar por la regulacion que establezca el armazéon de la
autonomia financiera: autonomia que presume suficiencia de recursos, soli-
daridad y coordinacion.

Para el desarrollo de estos principios generales, y la determinacion de las
concretas fuentes de ingresos se aprobd la Ley Organica de Financiacion de
las Comunidades Auténomas, Ley 8/1980, de 22 de diciembre (LOFCA).
Sobre la finalidad y posicion de esta norma dentro del sistema de fuentes, ha
existido y existe una polémica doctrinal, que parece decantarse por el prin-
cipio de competencia, no de jerarquia.

De esta forma la LOFCA, pasaria a configurarse como una norma inte-
grada dentro del bloque de constitucionalidad, definidora de los parametros
y condiciones a las que se debe de sujetar el ejercicio de la autonomia finan-
ciera por las Comunidades Auténomas y delimitadora de tal autonomia finan-
ciera, al concretar tanto el sistema de ingresos sélo apuntado en el articulo
157.1 CE, como decantar el alcance y significado en el ambito de las relacio-
nes financieras con el Estado y entre las propias Comunidades Auténomas de
los principios de solidaridad, coordinacion y autonomia (que supone la sufi-
ciencia de las Haciendas de las Comunidades Autbnomas). En este sentido se
pronuncian las STC 68/1998, FJ 9°, 192/2000 FJ 4°y 13/2007, FJ 7°.

La conclusion de lo hasta aqui expuesto es la inexistencia de un marco
financiero predeterminado en la Constitucion, mas alla de los principios expre-
samente proclamados de autonomia (suficiencia), coordinacién y solidaridad
(posteriormente se le uniria a través de su inclusion expresa en la LOFCA aun-
gue derivado de otros principios constitucionales el de lealtad, asi como el de
corresponsabilidad), sino que la determinacion del marco de relacion entre las
Haciendas y las facultades de las Comunidades Autbnomas en el ambito finan-
ciero, se delimitan por una ley orgénica posterior, tan cambiante como pueda
ser cualquier norma que se sujete en su reforma a la obtencidon de una mayo-
ria absoluta; es decir un sistema, que si bien inserto en el denominado bloque
de constitucionalidad (y parametro de constitucionalidad ex art. 28 de la Ley
Orgéanica del Tribunal Constitucional), se sujeta a cambios en funcion de las
distintas opciones o necesidades; una regulacion no rigida, y sobre el que se
han ido sucediendo sistemas distintos de financiacion.
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En este punto se debe de poner en evidencia que los sucesivos sistemas de
financiacion, basados en una hacienda de transferencia (ingreso derivado
directamente de transferencia del Estado), se limitaban a la subvencion de los
servicios traspasados por el Estado, sin que existiera una real y posible trans-
formacion de las Haciendas autondmicas en haciendas de ingreso, con posi-
bilidad de modular sus recursos en funcién de sus necesidades reales, es decir
en funcion de las necesidades de gasto que el ejercicio de la autonomia poli-
tica sobre las competencias transferidas producian.

De ahi que si la autonomia financiera supone el presupuesto inexcusable
para hacer real la autonomia politica, las quejas de las Comunidades Aut6-
nomas, no tanto por la cuantia de las transferencias estatales, como por el sis-
tema en su conjunto que impide la real posesion de una Hacienda propia,
sean explicables. Esta queja va anudada a lo que se ha denunciado como una
restriccion asfixiante del &mbito recaudatorio propio de las Comunidades
Auténomas: la concepcidn de los titulos competenciales del Estado en mate-
ria de planificacion econémica (articulo 149.1.13 CE), Hacienda General (art.
149.1.14) o el “poder tributario originario” (art. 133.1) asfixian y hacen casi
nula la posibilidad de adoptar iniciativas para ampliar los ingresos de las
Haciendas autondmicas a través del ejercicio de su poder tributario (art. 133.2
CE), poder que queda sujeto también a los estrictos limites impuestos en la
LOFCA para su ejercicio, al impedir la duplicidad de “hechos imponibles”
sobre los tributos estatales (art. 6.2), pero también, y lo que es mas restricti-
vo, sobre las “materias que la legislacion de Régimen Local reserve a las Cor-
poraciones Locales” (art. 6.3); sobre este ultimo limite, la doctrina del Tri-
bunal Constitucional es clara, impidiendo cualquier solapamiento entre la
fuente de riqueza gravada por el tributo local y el nuevo tributo autonémico
(STC 289/2000, FJ 4°, 179/2006, FJ 4°). El resultado de la combinacion de los
titulos competenciales prevalentes del Estado como competencia exclusiva, y
de los limites que se imponen en la LOFCA es una restriccidbn muy acusada en
el ejercicio de la potestad tributaria por las Comunidades Autbnomas, al estar
sujetas ya a tributacion por tributos estatales o locales la mayor parte de las
fuentes de riqueza, y sobre todo las de mayor alcance recaudatorio.

Efecto secundario, no querido por las Comunidades Autbnomas y pro-
ducido por la regulacion del sistema de financiacion (es decir por constituirse
en haciendas de transferencia, no de ingreso), es la calificacion de las Hacien-
das autonémicas como administraciones de gasto, que no contribuyen al
ingreso en proporcion a los recursos que consumen.

Esta queja recurrente, ha dado lugar, ya desde la modificacion del sistema
de financiacion aprobado por Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de fecha 7 de octubre de 1993, a que se introdujera dentro del sistema el
principio de “corresponsabilidad”, intentando que las Comunidades Auténo-
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mas se hicieran participes y se responsabilizaran de las consecuencias en la
financiacién de su actuacion en el ejercicio de su autonomia politica pasando
paulatinamente de haciendas de transferencia a haciendas de ingreso.

Por ultimo dentro de esta introduccion al esqueleto normativo, justifica-
cion y estado del sistema de financiacion, debe apuntarse como razon de peso
manejada por las Comunidades Auténomas para apoyar sus reiteradas solici-
tudes de cambio y mejora en el sistema de financiacién, la progresiva asuncion
de funciones y ampliacion de los servicios prestados al ciudadano en el marco
de las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas, servicios que
no eran prestados en origen por el Estado, y por tanto no presupuestados en
el monto econdmico de los traspasos de funciones y servicios que acompafa
a la asuncién de competencias. Son servicios esenciales que se deben prestar
con nuevas formas a los ciudadanos o con mayor intensidad, bien por recla-
marlo asi los propios ciudadanos y haber sido admitido por la accién politica,
o bien por ser impuesto por la normativa estatal basica en la materia; como
caso tipico se puede citar la educacion, en la que tanto la forma de prestar este
servicio esencial, como la intensidad del servicio se ha visto agravada tanto por
las demandas de los ciudadanos, como por la normativa estatal aplicable.

Sobre este ultimo apunte, el de la repercusion en los ingresos o en el
mayor gasto para de Comunidades por las decisiones y normas emanadas del
Estado, dentro de la LOFCA, en la reforma de fecha 27 de diciembre de 2001
por Ley Organica 7/2001, se introduce el principio, de lealtad institucional,
cuya insercién habia sido reclamada por las Comunidades Auténomas, si bien
su aplicacion practica ha sido nula o escasa.

II. DELIMITACION COMPETENCIAL Y AMBITO PROPIO DE LOS EsTATUTOS
EN LA MATERIA FINANCIERA

Se ha sefialado en el punto anterior que la Ley Orgéanica de Financiacion
de las Comunidades Auténomas, integrante del bloque de constitucionalidad
por tener reservada constitucionalmente una funciéon delimitadora de las
competencias en el &mbito de la financiacion autondmica, se rige en sus rela-
ciones con los Estatutos de Autonomia por el principio de competenciay no
de jerarquia.

Esta atribucion de un ambito concreto de regulacion a la LOFCA se hace
depender por la doctrina no sélo de la mencion expresa del art. 157.3 de la
CE, sino también de la I6gica del propio sistema, que exige en aras de la uni-
dad atribuir al Estado la coordinacion (en la acepcion constitucional del tér-
mino como posibilidad de direccién de las distintas partes de un todo) para
lograr la articulacion de los principios previstos en el articulo 156 CE: auto-
nomia que supone suficiencia, coordinacion y solidaridad; de no admitirse
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este poder “coordinador” del Estado en materia financiera nos encontraria-
mos con tantos sistemas de financiacidbn como Estatutos regularan la materia
de forma independiente, con la quiebra de la “unidad del sistema” reclama-
da en multiples fallos por el Tribunal Constitucional.

De tal premisa resulta que la materia financiera es en primer término
apropiada (que no privativa en el sentido de excluyente) para su desarrollo y
regulacién por medio de tal norma coordinadora prevista en el articulo 157.3
CE, que deberé sefialar los parametros generales en los que se debera incar-
dinar el régimen de financiacion adoptado.

Sin embargo este campo apropiado, incluso propio pero sin agotar la
materia, de la LOFCA, no supone una prohibicién para insertar en los Esta-
tutos de Autonomia las cuestiones propias de la Hacienda autondmica, que
podran recoger las pautas méas concretas o detalladas, sobre las que se des-
arrollard su autonomia financiera. En esta regulacion de la materia de la
Hacienda, las disposiciones del Estatuto deberan contemplar y respetar en su
contenido las reglas establecidas por la LOFCA, como norma emitida por el
Estado dentro de una habilitacion especifica contenida en el articulo 157.3 CE
y que es ademas corolario légico de la necesidad no solo de coordinacion y
solidaridad de las Haciendas, sino incluso de autonomia y la suficiencia: de
admitirse una regulacién libérrima de cada Comunidad Auténoma, no sélo
(aunque si principalmente) se verian perjudicados los principios de solidari-
dady coordinacion, sino también la autonomiay suficiencia, dado que la falta
de un sistema comun que posibilite en cierta forma la redistribucion de recur-
sos entre las diversas partes del territorio, determinaria indefectiblemente un
déficit en los recursos de alguna de éstas, o incluso la existencia de efectos fis-
cales mas alla del territorio propio de cada Comunidad, y pese al tenor de los
articulos 139.2 6 157.2 CE.

De ahi que si bien los Estatutos de Autonomia pueden establecer las pau-
tas del ejercicio de las competencias financieras (incluso de forma obligada
como norma institucional bésica de cada Comunidad ex art. 147 CE, que
debiera ser un todo ordenado, completo y comprensible en aras de la segu-
ridad juridica), en su regulacion sobre esta materia observaran como marco
de su contenido las disposiciones de la Ley Organica de Financiacion de las
Comunidades Autbnomas.

La aplicacién de la doctrina anterior se refleja en las STC 83/1988, FJ 3°,
1372007, FJ 6°, y en la mas reciente 247/2007, de 13 de diciembre que resuel-
ve el recurso interpuesto por el Gobierno de Aragon contra la reforma del
Estatuto de Valencia, FJ 6°.

Asi, en el caso de discrepancia de las normas del Estatuto con lo previsto
en la LOFCA, ;qué pautas seguir para interpretar esta posibles disensiones?.
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De acuerdo con la doctrina expuesta, acogida por el Tribunal Constitu-
cional, parece que las disposiciones del Estatuto deben doblarse a la regula-
cion de la LOFCA, siendo prevalente esta ultima al primero, pero siempre
dentro de una interpretacion arménica del sistema, de tal forma que la supe-
racion o ignorancia de las normas contenidas en un Estatuto por aplicar pre-
ferentemente las normas de la LOFCA solo procederéa en el caso en el que se
trate de materia que afecte propiamente al nlcleo de la financiacién (es decir
gue pueda afectar a los principios de autonomia, suficiencia, solidaridad o
coordinacioén), y que ademas no sea susceptible de una interpretacion armé-
nica reclamada por la propia disposicion final séptima de la LOFCA. Es decir
gue sélo en el caso de incompatibilidad del contenido sustancial y principal
de las normas, se debera de dar la prevalencia que se reclama por la doctrina
a las normas de la LOFCA.

Si después de deslindar lo que sustancialmente afecte al régimen comudn
previsto en la LOFCA existe contradiccion en los términos entre las reglas de
ésta y de un Estatuto que no pueda ser objeto de una interpretacion armaonica,
la disension sera resuelta a favor de la regla material contenida en aquella 'y
supondrd la inaplicacion del régimen previsto en el Estatuto.

Cuestion diferente es si el distinto sentido entre el Estatuto y la LOFCA
puede, dentro de un recurso de inconstitucionalidad, producir la anulacion
de las normas estatutarias. Sobre este punto, se podria deslindar, dentro del
sentido de las previsiones contempladas en el Estatuto, aquellas cuestiones
gue suponen una aplicacién directa, un mandato de inmediato cumpli-
miento, de aquellas que por requerir una intervencion posterior del legisla-
dor estatal s6lo puedan entenderse como marcos generales o prescripciones
para ser sopesadas y apreciadas desde la 6ptica conjunta que Unicamente el
poder del Estado, en uso de la competencia prevista en el articulo 157.3,
pueda tener.

Si sobre las primeras, parece claro que su aplicacion inmediata de espal-
das a una normativa ya aprobada y existente en la LOFCA supondria su
inconstitucionalidad por afectar a los principios de “coordinacién”, en su caso
de “solidaridad”, y de la “unidad” del sistema al establecer desigualdades en
su aplicacion, sin embargo sobre las normas que no reclamen una aplicacién
real e inmediata, no parece claro que se deba proceder a la declaracion de
inconstitucionalidad de tal precepto dado que por la aprobacion del Estatu-
to no se produce una contradiccién efectiva e inmediata con el régimen gene-
ral establecido en la LOFCA: estas normas no son de aplicacion directa, y no
tratan de modificar por si solas el régimen de financiacién, sino que reque-
rirdn su posterior inclusién en la norma que, y para todo el conjunto de las
Comunidades Auténomas, regule el régimen de financiacion. Son postulados
o directrices que para surtir sus efectos, quedan pendientes de su inclusién
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dentro de un posterior sistema global que partiré de la intervencion del legis-
lador dentro de la habilitacion prevista en el articulo 157.3 CE.

Esta cuestion se debera examinar desde la éptica del enjuiciamiento pro-
pio constitucional: ;se ha producido una quiebra de la competencia Estatal?,
0 (se puede achacar al Estatuto que con la regulacién sobre financiacion auto-
nomica estd ocupando el lugar reservado por la Constitucion para una norma
especifica que debera de establecer un régimen uniforme y comun para las
Comunidades?, ;se produce por la inclusién de preceptos sin aplicacion real,
material e inmediata la quiebra de los principios de solidaridad, coordinacién,
autonomia, suficiencia y unidad?.

Sobre la primera cuestion es claro que el Estado actia en uso de su pro-
pia competencia y que en el ejercicio de su poder legislativo no aparece
mediatizado por ninguna otra instancia, aun cuando sea debatiendo una pro-
puesta de Estatuto remitida por el legislativo de la Comunidad Autbnoma. No
puede existir reclamacion de competencia cuando la norma en conflicto tiene
el mismo origen que la norma que se reputa infringida. Méas simple, ningiin
poder puede reclamar invasiébn competencial producida por sus propios actos.

En este punto se debe de recordar que si bien no es competencia del Esta-
tuto el establecimiento de normas generales en materia de financiacion sino
que debe de acoger y desarrollar las dispuestas en la norma habilitada cons-
titucionalmente para este fin, sin embargo ambas normas parten del mismo
poder normativo, con el mismo rango (rango que no explica la relacién entre
Estatuto y LOFCA, y que tampoco se admite para explicar la relacién con la
ley ordinaria), y que partiendo del mismo poder normativo no se puede
arglir entonces una “vindicatio potestatis”, sino que el vicio consistira en la
inadecuacion del instrumento (el Estatuto y no la LOFCA) utilizado por el
Estado para manifestar su voluntad, alegdndose también en su caso la quiebra,
por la regulacién contenida en el Estatuto, de los principios constitucionales
gue debe cumplir el sistema de financiacion autonémica.

Sobre la segunda y tercera cuestion, su respuesta no es tan plana y uni-
voca: si bien es cierto que existe una reserva “material” sobre la financiacion
autondémica a la LOFCA, tal reserva no quiere decir que en ninguna otra
norma se pueda tratar esta materia. Podemos abordar esta cuestion desde un
punto de vista material (de la sustancia de la regulacion y sus efectos) o for-
mal (de la competencia alegada)

Lo que parece deducirse de la Constitucion es que solo por la LOFCA se
puede regular, con expresa mencion de ser esta la voluntad del legislador y de
forma unitaria la totalidad del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas, pero no parece prohibir que cualquier otra norma pueda conte-
ner aspectos que, aun afectando a la financiacion autonémica, no produzcan
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el efecto y tengan por objeto regular concreta y actualmente el régimen de
financiacion de forma directa y global, sino conformar la estructura adminis-
trativa que aplicara este sistema (por ejemplo la creacién de Agencias Tribu-
tarias), u observar y plasmar la particularizacién que sobre una determinada
Comunidad Auténoma puedan tener los principios de solidaridad, suficiencia,
autonomia, coordinacion. Es decir, no se trataria de establecer un sistema de
financiacion dentro del Estatuto, ni siquiera establecer las normas que para
una regién (nacion, nacionalidad, territorio...) deben regir en la aplicacion del
sistema de financiacion; no. Se trataria de adaptaciones o modulaciones a las
normas generales del sistema de financiacion, y ademas dictados no como regla
de aplicacién inmediata, sino como pautas a recoger y desarrollar dentro del
sistema de financiacion general por la norma que tiene reservada materia por
la Constitucién. Con tal proceder en la tramitacion parlamentaria y en la apro-
bacion de un Estatuto, el poder legislativo no se arrogaria la competencia mate-
rial prevista en el articulo 157.3 de la Constitucion, ya que la regulacion del
Estatuto no supondria la derogacion formal de la LOFCA, pero tampoco desde
el punto de vista del contenido se trataria de modificar las normas del sistema
de financiacion vigente, dado que éste continta en su normal aplicacion.
Como decimos se trataria de normas que no tienen una aplicacion directa, sino
gue admiten la existencia de un sistema de financiacion actual, respetandolo,
y estableciendo pautas o particularizaciones apropiadas que, y mediante el ejer-
cicio de la competencia normativa material prevista en el art. 157.3, deberan
ser incorporadas (las de todos los Estatutos de forma armdnica y como un
todo) en el sistema de financiacion a través del ejercicio de la potestad legis-
lativa, pudiéndose plantear incluso el caso de que de los criterios o reglas sefia-
lados en el Estatuto no hiciera necesaria la modificacion formal de la LOFCA,
sino que supusiera un cambio de criterio en la aplicacion respecto a la practi-
ca anterior, y la particularizacion que para esa Comunidad se realizaba de los
criterios de aplicacion de la norma estatal.

Asi se puede decir que la redaccién de los Estatutos no se podra tachar de
inconstitucional cuando no se ha querido ejercer la competencia en materia
de financiacion autonémica sino que expresamente se remite a la norma que
tiene encomendada esta materia, cuando ademas las normas que se trata de
enjuiciar no tienen la sustancia para poder ser entendidas como nucleo del sis-
tema de financiacion (y por tanto objeto de de la LOFCA), o bien se trata de
normas que no se han aprobado con la finalidad de constituirse “per se” como
normas que autbnomamente regulan el sistema de financiacion sino que,
regulando aspecto fragmentarios o particularizados se remiten y se pliegan a
los dictados de la norma dictada especificamente con tal objeto.

Todas estas consideraciones tedricas y abstractas las podemos sin embar-
go poner en conexién con lo que fue el proceso de descentralizacion politi-
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ca en sus inicios y particularmente, la aprobacion del Estatuto de Catalufia por
Ley 4/1979, de 18 de diciembre. En su texto aparece explicitado cual es el
detalle (no so6lo aspectos fragmentarios o particularizaciones a un régimen
comun) del sistema de financiacién de esa Comunidad Auténoma. El juego
de estos preceptos respecto a la futura ley que al amparo del art. 157.3 debia
ser aprobada para regular el ejercicio de las competencias financieras de las
Comunidades Auténomas debe entenderse en el sentido que se ha intentado
explicar, pero tratdndose ademas del caso extremo: se regulan las lineas basi-
ca de la financiacién sin considerar la regulacién estatal que todavia no se
habia aprobado. En el caso del Estatuto de Catalufia sus reglas en materia de
financiacion fueron recogidas en su integridad posteriormente por la LOFCA,
con lo que el eventual conflicto que se podria haber planteado fue superado
y cerrado, pero se puede destacar que en el momento de su aprobacién no
existié la duda perpetua sobre el ajuste de su contenido a los mandatos cons-
titucionales. Este efecto del primer Estatuto de Catalufia es tratado especifi-
camente por la STC 247/2007, FJ 9, sin aducir particular tacha o queja.

Pero ademas del Estatuto de Autonomia de Catalufia, como norma pre-
cursora de la LOFCA, podemos sefialar otros casos en los que se ha produci-
do cierta particularizacion, cuando no “innovacion” de las reglas del sistema
de financiacién por medio de preceptos de los Estatutos de Autonomia pos-
teriores a la aprobacion de la LOFCA.

Asi, en el Estatuto de Galicia, Ley Orgéanica 1/1981, de 6 de abril, se prevé
la participacion de la Comunidad y los entes locales “afectados” en los “tribu-
tos que se pudieran establecer por el Estado para recuperar los costes sociales producidos
por actividades contaminantes o generadoras de riesgos de especial gravedad para el
entorno fisico y humano de Galicia” (art. 45) precepto que no tiene asidero algu-
no dentro de la LOFCA ni en ninguno de los sistemas de financiacion que se
han aprobado. Un precepto idéntico se encuentra en el art. 47 del Estatuto de
Cantabria (Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre).

Los Estatutos de Galicia, art. 48, Aragon, art. 52 (Ley Orgéanica 8/1982, de
10 de agosto) y Canarias, art. 55 (Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto),
para el caso de emision de deuda por el Estado total o parcialmente destina-
da a la mejora de servicios transferidos a la respectiva Comunidad Autébnoma,
prevén la posibilidad de elaborar y presentar el programa de obras y servicios
beneficiarios de la emision.

En el Estatuto de las Islas Baleares (Ley Organica 2/1983, de 25 de febre-
ro), se menciona como criterio de negociacion de la participacion en la recau-
dacién de los impuestos estatales no cedidos la “especializacion de su economiay
las notables variaciones estacionales de su actividad productiva”.
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Dentro del Estatuto de Andalucia (Ley Orgénica 6/1981, de 30 de diciem-
bre), se prevé como criterio de determinacion de la participacion en los ingre-
sos del Estado la “tasa de emigracion ponderada durante un periodo de tiempo deter-
minado”, criterio éste sin correspondencia entre los enumerados por el art. 13
de la LOFCA, sino es por la clausula de cierre de tal precepto (“otros criterios
que se estimen procedentes...”) que permitiria encuadrar el criterio previsto
en el Estatuto andaluz dentro de ese “numerus apertus”.

En todo caso, el criterio de la “estacionalidad” o “especializacién de la acti-
vidad econémica” o el criterio de tasa migratoria, sin aserto expreso en la
LOFCA (aunque si comprendidos en el “numerus apertus” del art. 13
LOFCA) s6lo pueden ser entendidos dentro del marco comun, general del sis-
tema y por tanto no pueden imponerse al mismo, sin que su falta de reper-
cusioén o trascendencia efectiva pueda entenderse como incumplimiento de
un mandato legal, ni por el contrario su inclusion dentro de un Estatuto
pueda tildarse de ruptura del sistema unitario o quiebra de los principios
constitucionales en la materia.

En el mismo sentido dicho se debe entender la inclusion en la disposicién
adicional segunda del Estatuto de Andalucia de la compensacion de la lla-
mada “deuda histérica” (en el mismo sentido, pero con remision expresa a lo
dispuesto en el art. 15 de la LOFCA, la disposicion adicional primera del Esta-
tuto de Extremadura). Especialmente sobre esta prevision, de espaldas y sin
asiento dentro del marco de la LOFCA (dado que se configuran estas con-
signaciones de forma distinta y compatible con las denominadas “asignacio-
nes de nivelacion” previstas en el art. 158 CE y art. 15 LOFCA), la STC
1372007, FJ 10°, sefiala de forma clara y terminante la supremacia del sistema
general sobre las previsiones mas particulares que si bien parten también del
legislador estatal, no pueden entorpecer y superponerse a las normas esta-
blecidas para el comun de las Comunidades Auténomas.

Y es que las peculiaridades que puedan contener los Estatutos relativas al
sistema de financiacion, no deben entenderse como un contenido que pueda
determinar el sistema de financiacion general, sino como las pautas o indi-
caciones de los intereses a salvaguardar en cada Comunidad Auténoma, de
forma general y sin traduccién inmediata y concreta, por el sistema general,
gue podréa considerarlos en mayor o menor medida, dado que la integracién
de las més diversas necesidades y situaciones es precisamente la funcion o
mision entregada a la LOFCA y a la aplicacion de la misma a través de los suce-
sivos sistemas de financiacion.



SISTEMA DE FINANCIACION Y ESTATUTO DE AUTONOMIA DE ARAGON

III. LA REGULACION EN EL ESTATUTO DE AUTONOMIA

1. La primera redaccion

El sistema de financiacion en el Estatuto de Autonomia de Aragon, apro-
bado por Ley 8/1982, de 10 de agosto, sigui6 el cauce comln a todas las
Comunidades Autdbnomas de régimen comun, extendiéndose el sistema pre-
visto en la LOFCA previamente aprobada. El Estatuto, como la totalidad de los
demas Estatutos de las Comunidades de régimen comun, es de tenor similar
y literal en bastantes preceptos al primer Estatuto de régimen comun apro-
bado (Catalufia, Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre), y sigue los dic-
tados de la LOFCA.

Del régimen de cesion de tributos, podemos destacar la referencia que se
hacia en la disposicion adicional segunda sobre la modificacién del régimen
normativo de los tributos cedidos al disponer que “las modificaciones que deter-
minen cualquier minoracion de los ingresos de la Comunidad Auténoma determinarén
la revision del porcentaje de participacion a que se refieren los articulos 48.3 y 49 del
presente Estatuto, asi como las medidas de compensacion oportuna”, esta mencién,
con redaccioén algo parecida (s6lo se refieren a la compensacién, pero no a la
modificacion del porcentaje de la participacion en los ingresos del Estado)
existia en los Estatutos de Andalucia (art. 59 Ley Organica 6/1981, de 30 de
diciembre) y Canarias (art. 53 Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto); esta
disposicion ha llevado al Gobierno de Aragén a reclamar la compensacion por
la pérdida de ingresos sobre los impuestos cedidos ocasionados por la labor
legislativa del Estado desde el inicio de los sistemas de financiacion con cesion
de tributos, teniendo ademas esta reclamacion su correlato o repercusion en
la concreta redaccion del nuevo Estatuto de Aragon (Ley Organica 5/2007,
de 20 de abril). En todo caso se concluye sefialando (disposicion adicional ter-
cera) que el ejercicio de las competencias financieras reconocidas en el Esta-
tuto “se ajustara a lo que establece la Ley Organica de Financiacion de las Comuni-
dades Auténomas”.

2. La modificacion por Ley Organica 5/1996

La primera modificacion del Estatuto en materia financiera (sin tratar la
primera modificacién del Estatuto por Ley Orgéanica 6/1994, de 7 de marzo,
sin trascendencia en esta materia), se produjo por Ley Orgéanica 5/1996, de
30 de diciembre, que supuso la introduccién de pequefias modificaciones,
pero sobre todo la inclusidon de un nuevo precepto, articulo 48, requiriendo
la firma de un Acuerdo entre la Comunidad Auténoma y la Administracion
General del Estado.

“A los efectos de concretar lo dispuesto en el articulo anterior, y de forma especial la
participacion territorializada de Aragon en los tributos generales que se determine y las
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condiciones para la aprobacion de recargos sobre tributos del Sistema Fiscal General, en
el marco de lo dispuesto en el articulo 157.3 de la Constitucion y en la legislacion que
lo desarrolle la Administracion General del Estado y la Comunidad Auténoma de Ara-
gon suscribirdn un acuerdo bilateral que se formalizara en Comision Mixta y podra ser
revisado periddicamente de forma conjunta, debera tener en cuenta el esfuerzo fiscal de
Aragon, y que atendera singularmente los criterios de solidaridad interterritorial”.

Sobre este precepto, que permanece inalterado en el nuevo Estatuto de
Aragon, art. 108, se proyectaron esperanzas para lograr un régimen de finan-
ciacion que se separase, siquiera parcialmente, del régimen comun, mediante
la negociacion bilateral con el Estado de los recursos siempre dentro del marco
general de la LOFCA. Las interpretaciones posibles del precepto oscilaron entre
la posibilidad de explorar un sistema de convenio o concierto, o entender que
se trataba de un acuerdo de particularizaciéon del sistema general.

3. Estatuto aprobado por Ley Organica 5/2007, de 20 de abril

Conserva el nuevo Estatuto la rabrica del titulo dedicado a la “Economia
y Hacienda” de la Comunidad Auténoma, pero se ha adoptado una mejor
estructura, distinguiendo dentro del mismo sucesivos capitulos relativos a la
“Economia de la Comunidad Autonoma”, “Hacienda de la Comunidad Auté-
noma”, “Patrimonio de la Comunidad Auténoma” y la “Hacienda de les Enti-
dades Locales Aragonesas”. En la redaccion anterior no existia esta separa-
cion, con la consiguiente dificultad de comprension.

Sobre la “Hacienda de la Comunidad Autébnoma”, dedica el Estatuto los
articulos 102 a 113. También tiene incidencia directa en la “financiacion auto-
noémica” las disposiciones adicionales segunda y sexta y la transitoria segunda.

Pauta general de la redaccion es la consideracion y respeto a la regulacion
adoptada por el Estado en uso de su competencia habilitada por el art. 157.3
CE para la determinacion del régimen de las Haciendas autondémicas, con
remisidn expresa a su régimen que podemos encontrar en los articulos 103.1
(principios de la Hacienda), 105.3 (capacidad normativa sobre tributos cedi-
dos parcialmente), 106.4 (aplicacion de los tributos cedidos totalmente por
una Agencia de la Comunidad Auténoma), 107.1 (suficiencia de la Hacienda
de la Comunidad Auténoma y realizacion efectiva de la solidaridad interte-
rritorial), 107.2 y 107.3 (participacion en los mecanismos de solidaridad y
nivelacion interterritorial), 108 (Acuerdo bilateral), 109 (Comisién Mixta de
Asuntos Econdémico-Financieros) y 110 (endeudamiento). Se encuentran
remisiones al sistema general o la normativa del Estado en el articulo 105.2
(competencias sobre los tributos cedidos totalmente de acuerdo con la ley de
cesion), 106.1 (facultades de aplicacion y revision de los tributos cedidos total-
mente por delegacion del Estado y de conformidad con la ley). Con la pro-
fusion de menciones y remisiones directas al régimen general de financiacion
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de la competencia estatal, solo se puede entender que el régimen establecido
admite y respeta la competencia de la norma prevista en el art. 157.3 CE para
el establecimiento del sistema general, pero que admitiendo ese régimen se
postulan dentro del margen que este sistema Unico permite, algunas solu-
ciones que pueden ser asumidas por el sistema general y que no suponen
quiebra de los principios de coordinacion y solidaridad, y que tampoco son de
aplicacion inmediata y directa, sino que para su eficacia deberan ser asumidas
por el propio sistema de forma que esta previa asuncion evitaran la quiebra
de la necesaria coordinacién y unidad del sistema. De ahi que junto con la cita
expresa de la norma que regula la financiacién autondmica o la remisién al
sistema general previsto en tal norma, proliferen dentro del texto alusiones
continuas al respeto por el sistema que resulte de la aplicacion de las reglas del
Estatuto a los principios constitucionales que rigen la denominada “autono-
mia financiera”. Podemos encontrar estas citas en los articulos 103.1 (solida-
ridad, coordinacion, lealtad institucional), 107.1 (solidaridad), 108 (corres-
ponsabilidad fiscal y solidaridad interterritorial).

IV. PRINCIPIOS GENERALES DEL SISTEMA; CONSIDERACION AL EQUILIBRIO,
LEALTAD, EQUIDAD Y CORRESPONSABILIDAD COMO PRINCIPIOS DEL SISTEMA

Comienza el capitulo dedicado a la “Hacienda de la Comunidad Auté6-
noma”, con la afirmacion de disponer la Comunidad Auténoma de Hacien-
da propia, supeditando ésta a los principios de “suficiencia de recursos, equidad,
coordinacion, equilibrio financiero y lealtad institucional en el marco de lo establecido
en la Constitucion, en el presente Estatuto de Autonomia y en la Ley Orgénica de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas” (articulo 103). El precepto trae causa del
articulo 45 del anterior Estatuto, si bien dentro de los principios incluidos
como marco de la Hacienda autondmica se afiaden otros a los entonces con-
templados de suficiencia, coordinacion y solidaridad. En efecto, a raiz de la
evolucion del sistema, a los principios recogidos en el art. 156 CE y que tuvie-
ron su desarrollo en la LOFCA, se fueron afadiendo otros distintos: los de
lealtad institucional, equilibrio financiero, y “equidad”, principios sobre los
que nos detenemos someramente destacando que si bien los principios de
equilibrio financiero y lealtad institucional tienen un asiento claro normati-
vo, no asi el de “equidad”.

a) Sobre el equilibrio financiero, es la actual mencion del denominado
“equilibrio econémico” en el articulo 2.1.b) de la LOFCA, principio que sufrio
una radical transformacion a través de la normativa de “estabilidad presu-
puestaria”, ley 18/2001, de 12 de diciembre General de Estabilidad Presu-
puestariay Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la
anterior. Esta Ultima da nueva redaccion al art. 2.1.b) de la LOFCA, introdu-
ciendo la definicion de estabilidad presupuestaria como la situacién de equi-
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librio o superavit presupuestario en términos de capacidad de financiacion.
Se trata de sujetar, por medio de la normativa presupuestaria y en uso del titu-
lo competencial de “Hacienda General”, art. 149.1.14 CE, el endeudamiento
de las Comunidades Auténomas sometiéndolo a los rigidos limites impuestos
por las normas de la Union Europea. Antecedente de esta normativa fueron
los sucesivos escenarios de consolidacion presupuestaria acordados en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (Acuerdos de 20 de enero de 1992,
de 15 de marzo de 1995y de 15 de septiembre de 1997), en los que se fueron
acotando las posibilidades de déficit. La redaccion de la materia de estabilidad
presupuestaria se encuentra ahora en el Real Decreto Legislativo 2/2007, de
28 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Esta-
bilidad Presupuestaria.

b) La lealtad institucional exige el respeto al ejercicio de las competencias
y funciones de los diversos poderes a los que se atribuye autonomia y un ambi-
to propio de actuacién. Este principio fue reclamado prontamente por las
Comunidades Autdbnomas en los aspectos relativos a la financiacion y sobre la
actividad normativa del Estado que, en uso de sus competencias, obligaba a las
Comunidades Auténomas a la asuncién de cargas dentro de los servicios regu-
lados por el Estado pero prestados por las Comunidades Autébnomas. Este
principio, tempranamente manejado por el Tribunal Constitucional (STC
152/1988, FJ 6°y para el ambito de financiacion autonémica STC 201/1988,
FJ 4°), fue introducido expresamente en la LOFCA, art. 2.1.e), por Ley Orga-
nica 7/2001, de 27 de diciembre, aun cuando su sentido ya aparecia en los
textos de los Acuerdos del CPFF que aprobaron los sucesivos sistemas de finan-
ciacién y, en especial, en el Acuerdo 1/1992, de 20 de enero.

Este principio también tiene aplicacion practica en el nuevo Estatuto, en
el que en el articulo 107.4 enuncia el principio, y trata de anudar conse-
cuencias: se trata en el precepto de plasmar la regla antes prevista en la dis-
posicion adicional segunda del Estatuto de 1982, relativa a la necesidad de
compensar las medidas normativas que supongan una minoracion de ingre-
sos para la Comunidad Auténoma, o el mayor gasto que venga impuesto a la
Comunidad Auténoma por medidas acordadas por la Administracion del Esta-
do y no previstas al tiempo de aprobar el sistema de financiacion.

Con el objeto de hacer posible la practica de este principio de lealtad ins-
titucional, conectandolo con el principio de transparencia, se prevé en el
segundo parrafo del articulo 107.4 que la valoracién de las variaciones “se refe-
rird a un periodo de tiempo determinado teniendo en cuenta los efectos positivos o nega-
tivos que la legislacion del Estado tenga sobre las Comunidades Auténomas, y los efec-
tos que la legislacion de éstas tenga sobre el Estado”. Asi frente a lo que se sefiala en
la LOFCA, no se supedita el examen a un periodo de tiempo preciso de un
afo, ni se menciona el CPFF, sino que se deja abierta la determinacién del
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periodo en el que se computaran los efectos de la actuacion tanto del Estado
como de las Comunidades Auténomas. Parece que el poco éxito de la pre-
vencion del art. 2.1.e) de la LOFCA, hace recapacitar al estatuyente y, rece-
lando de las formulas cerradas y con intervencion de érganos multilaterales
de dificil reunion e imposible acuerdo en estos aspectos, lo deja abierto tanto
en el &mbito temporal, como en la determinacion de los pasos a seguir para
su concrecion; parece que aqui la determinacion de las medidas o prestacio-
nes a poner en practica se defieren, de forma poco clara, a la Comision Mixta
de Asuntos Econdmico-Financieros que se regula en el articulo 109, por sefia-
larlo en su punto 2, epigrafe i), al remitirse a lo dispuesto en el articulo 107.4
del propio Estatuto como objeto propio de la toma de acuerdos por la Comi-
sion Mixta de Asuntos Econdmico Financieros.

Particularmente este principio en el ambito financiero tiene un objeto
claro y decisivo: que la actividad normativa del Estado en materia tributaria no
determine una reduccién de los ingresos de las Comunidades Autbnomas a
través de las modificaciones que impliquen una menor recaudacion por los tri-
butos cedidos. Se debe recordar que el computo de los ingresos por los tri-
butos cedidos a las Comunidades Auténomas se rige por la denominada
“recaudacién normativa”, que respecto a los primeros tributos cedidos (suce-
siones, donaciones, transmisiones patrimoniales, patrimonio) su fijacion se
viene arrastrando desde el afio 1984 (Acuerdo 1/1985 del CPFF y el posterior
modelo establecido por el Acuerdo 1/1986), por lo que las distintas modifi-
caciones operadas por el Estado sobre los tributos cedidos no han tenido su
reflejo ni en una minoracion de las cifras de recaudacion normativa de tri-
butos cedidos, ni en un aumento de la participacién en los ingresos del Esta-
do o el denominado fondo de suficiencia en el tltimo sistema, al no trasla-
darse la merma de la recaudacion real a la recaudacion normativa.
Partiendo de estas circunstancias, del tenor literal de la disposicion adicional
segunda del Estatuto (en la redacciéon de la L.O. 8/1982) y del contenido de
los sucesivos Acuerdos sobre financiacién adoptados en el seno del CPFF, por
el Gobierno de Aragon se interpuso una reclamacion de compensacion de las
cantidades dejadas de percibir por estas modificaciones, actualmente pen-
diente ante la jurisdiccién contenciosa; este recurso y el posterior contencioso
ha tenido un reflejo expreso en la redaccion del Estatuto, al referirse la dis-
posicion transitoria segunda, punto 2, a que si en el momento de la entrada
en vigor del Estatuto no estuviera resuelto este contencioso, la Comision Mixta
de Asuntos Econdmico Financieros “examinaré el objeto de la cuestion del liti-
gio con el fin de resolverlo”.

c¢) Sobre el principio de “equidad”, tal principio aparece en otros Esta-

tutos recientemente aprobados (art. 201 del Estatuto de Catalufia, L.O.
672005, de 19 de julio, 6 122 del balear, L.O. 172007, de 28 de febrero). Dis-
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tinto es el caso del Estatuto de Andalucia L.O. 2/2007, de 19 de marzo, que
lo acoge solamente en el art. 175.2 al referirse a la responsabilidad fiscal en le
ejercicio de la potestad tributaria. Este principio, es tradicional en el &mbito
tributario (art. 3 de la Ley General Tributaria, Ley 58/2003, de 17 de diciem-
bre) y supone la distribucion de las cargas del sistema tributario de acuerdo
con criterios de razon, permitiendo la atemperacion del principio de igualdad
y relacionandose mas bien con la capacidad econdmica real del sujeto. Sin
embargo la mencion de este principio junto con los de solidaridad, suficien-
cia o lealtad institucional, plantea qué o quién es el sujeto de la equidad, es
decir si se refiere a la equidad sobre los ciudadanos de la Comunidad Auté-
noma, o bien se refiere a la equidad entre las propias Comunidades Auténo-
mas. Parece de la posicion adoptada en el articulado (la equidad como prin-
cipio en el ejercicio de la potestad tributaria estd contemplada en el art.
105.4), que la “equidad” reclama que la sustancia y efectos del sistema de
financiacion adoptado para cada Comunidad Auténoma sea equiparable en
sus resultados a los efectos y resultados obtenidos por otras Comunidades en
atencion a su capacidad recaudatoria o fiscal. Completa entonces este prin-
cipio las variables que se pueden producir por la aplicacion de otros principios
ya asentados: mediante la equidad se remediarian las diferencias entre las
Comunidades Autonomas que no puedan articularse merced al principio de
solidaridad (o que se darian precisamente de ser la solidaridad el Unico prin-
cipio), y que atiende a otras situaciones diversas en las que pueden existir dife-
rencias poco justificables entre Comunidades, y aun cuando las diferencias en
la distribucion de recursos entre las Comunidades Autbnomas que se tratan
de atemperar no afectaran a la suficiencia o autonomia (la equidad es distinta
de la suficiencia).

d) Otro principio que se enumera por la doctrina, y que ha tenido su
repercusion en los distintos sistemas de financiacién que lo recogen expre-
samente es el de corresponsabilidad. Este principio no se menciona en el
texto de la LOFCA, aunque fue esgrimido como razon de su modificacion por
el predmbulo de la Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre. Este principio,
que exige la asuncién por parte de las Comunidades Auténomas de una pos-
tura activa en los procesos de toma decisiones y actuaciones tendentes a la
recaudacion de los ingresos precisos para sufragar su actividad, aparece en el
Estatuto en su articulo 108, como condicionante al contenido del acuerdo
bilateral econdmico financiero. Este principio ha sido reclamado tanto por el
Estado, como por las Comunidades Autonomas. El primero para que las
Comunidades Auténomas se hicieran corresponsales en la recaudacion de los
medios financieros precisos para cubrir sus necesidades, las segundas para que
se les atribuyera o cedieran competencias para hacer efectivo esta corres-
ponsabilidad a través de la toma de decisiones sobre los tributos cedidos tanto
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en el ejercicio de la potestad normativa, como en materia de aplicacion y revi-
sion de los tributos.

Por lo demas ya se ha sefialado que en el articulo 103 se menciona expre-
samente la sumision al “marco establecido en la Constitucion, en el presente Estatu-
to de Autonomia y en la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténo-
mas”; se hace patente desde el principio la contemplacion de las competencias
propias de la LOFCA, como norma que debe integrar las diversas partes del
subsistema que supone la “financiacién autonémica”.

V. Los RECURSOS DE LA HACIENDA

Los recursos de la Hacienda los enumera el articulo 104, con una corres-
pondencia clara con la redaccién del anterior Estatuto en su articulo 47.
Como particularidades de la nueva redacciéon podemos sefialar:

e la mencion a los tributos cedidos total o parcialmente (punto 2), que
no hace sino reproducir tanto el tenor del art. 157.1 CE como el art. 10
de la LOFCA;

« la alusién a “otros recursos financieros derivados de la aplicacion del sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas vigente en cada momento” (punto
4), que parece referirse a la tradicional “participacion en los ingresos
del Estado”, mencidn que sin embargo ya no es utilizada por el vigen-
te sistema de financiacion, que se refiere como instrumento de cierre
del sistema para suplir el déficit de los tributos cedidos al “fondo de sufi-
ciencia”. De los nuevos Estatutos, solo el balear recoge todavia la men-
cion a la participacion en los ingresos del Estado (art. 128.d)

« los ingresos derivados de “la aplicacion del articulo 107 del Estatuto”, pre-
vistos en el punto 8, que pueden ocasionar equivocos con el anterior
punto 6, dado que dentro del articulo 107 se encuentra también la
regulacién de “las asignaciones presupuestarias a las que se refiere el articu-
lo 158.1 de la Constitucion”, salvo que entendamos que en este punto 8
sOlo se esta refiriendo al articulo 107.4, es decir la compensacion por el
Estado de los menores ingresos o mayores gastos por la hormativa u
obligaciones derivada o impuesta por el Estado.

« se mencionan los ingresos derivados de la aplicacion de lo previsto en
el articulo 108 (punto 9), cuando dentro del articulo 108 no se preveé
ninguna fuente peculiar de ingresos, sino el acuerdo bilateral que con-
cretara la cuantia o de otras fuentes de ingresos procedentes de la finan-
ciacion estatal y que ya estan recogidas dentro del propio articulo 104
pero en otros puntos.
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Dentro de los ingresos de la Hacienda, prestaremos una especial atencion
a los que proceden de la aplicacion del denominado “sistema de financia-
cion”, citando y tratando algunos de los recursos que no se incluyen dentro de
este sistema.

VI. RECURSOS NO INTEGRADOS EN EL SISTEMA DE FINANCIACION

La génesis del sistema de financiacion, concebido como el importe de los
traspasos de funciones y servicios que se asumian por las Comunidades Aut6-
nomas y que el Estado debia asegurar, ha dejado tradicionalmente fuera del
sistema de financiacion a otros conceptos que aparecen dentro de la enu-
meracion de fuentes de la Hacienda autondmica al no tender a satisfacer el
principio de suficiencia, sino puramente responder a la autonomiay en algu-
nas ocasiones no depender de una transferencia del Estado, sino ser prove-
nientes de la Unién Europea.

Entre éstos podemos citar el endeudamiento propio de la Comunidad
Auténoma (art. 110), sujeto a los limites previstos en la normativa estatal,
tanto de la LOFCA, como y fundamentalmente de la normativa en materia de
estabilidad presupuestaria (Real Decreto legislativo 2/2007, de 29 de diciem-
bre texto refundido de la Ley de Estabilidad Presupuestaria, y Ley Organica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad
presupuestaria).

Como fondos no integrados dentro del sistema de financiacion, pero que
han sido de gran relevancia para Espafia, aunque no para Aragén (excluida
del FEDER, Fondo Europeo del Desarrollo), son los recursos de los fondos
estructurales europeos. Sobre estos fondos se prevé dentro del art. 109.2 la
participacion de la Comision en materia Econdmica Financiera en la distri-
bucidn territorial de estos fondos. Parece més bien que esta participacion, de
darse, seria més apropiado realizarla dentro de 6rganos multilaterales de par-
ticipacion, como las Conferencias Sectoriales, en la que se podrian sopesar la
totalidad de los intereses en juego arbitrando el Estado como ente al que se
le encomienda en altimo término y en defecto de los resultados de la coo-
peracion, la siempre necesaria coordinacion.

Como recursos que pueden integrarse (en ocasiones, cuando se trate de
subvenciones territorializables en materias de la competencia exclusiva) den-
tro de los presupuestos de la Comunidad Autonoma, se encuentran las sub-
venciones territorializadas que, si bien incluidas dentro del presupuesto esta-
tal, son transferidas a favor de la Comunidad Autébnoma. Dentro de este tipo
de subvenciones podemos encontrar la tipologia de subvenciones a las que se
refirio la STC 13/1992, de 6 de febrero, que distinguia segin la competencia
material fuera exclusiva de la Comunidad Auténoma, que fuera la competen-
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cia compartida bien bajo el concepto bases-desarrollo, o bien como normati-
va-ejecucion. Esta division tiene su asiento en el articulo 79.2 del Estatuto. Al
igual que deciamos sobre los fondos europeos, de existir territorializacion posi-
ble, ésta se deberia de decidir en el seno de una Conferencia Sectorial, como
O6rgano que permite la participacion de la totalidad de los intereses en juego
en la toma de decisiones, y en este sentido se pronuncia el articulo 86.2 de la
ley 46/2003, de 26 de noviembre, Ley General Presupuestaria; En estos tér-
minos se deberia de interpretar el articulo 79.3 del Estatuto, cuando insiste en
atribuir a la Comunidad Auténoma participacion “en los términos que fije el
Estado” en la determinacion del caracter no territorializable de las subven-
ciones estatales y comunitarias y en su gestion y tramitacion.

No integrados dentro de la Hacienda de la Comunidad Auténoma pode-
mos encontrar las “inversiones del Estado en Aragén”, sobre las que la dispo-
sicion adicional sexta del nuevo Estatuto, siguiendo la estela de otros textos
estatutarios, preveé los criterios de cuantificacion de estas inversiones en infraes-
tructuras: superficie del territorio, los costes diferenciales de construccién deri-
vados de la orografia, la condicién de Comunidad fronteriza, y se incorpora-
ran criterios de equilibrio territorial a favor de las zonas més despobladas.
Sobre estos criterios de inversidon, que son de frecuente introduccién en los
Estatutos de “nueva generacion”, se debe tener en cuenta que de acuerdo con
el articulo 134 de la Constitucién, es competencia del Gobierno el elaborar y
presentar a las Cortes el proyecto de presupuestos, y que no parece que en esta
decision pueda estar mediatizado por previsiones particulares ajenas a la acciéon
y necesidad de Gobierno, del Estatuto de una sola Comunidad Auténoma.
Sobre la eficacia que se pueda dar a la introduccién en los Estatutos de clau-
sulas de inversion por el Estado segun los criterios que mas convengan a cada
Comunidad, debemos traer a colacion el ejemplo ya puesto de las previsiones
de la disposicién adicional segunda del Estatuto de Andalucia que preveia la
introduccion en los Presupuestos Generales del Estado de determinadas asig-
naciones por razon de la infradotacion de la region en servicios esenciales.
Frente a la queja por parte del Gobierno de Andalucia de la falta de consig-
nacion presupuestaria de las cantidades, el Tribunal Constitucional es termi-
nante en la STC 1372007, FJ 11, sefialando al Estado como garante de la finan-
ciacion “de cada una de éstas y los instrumentos de financiacion del Estado,...,
decidir si procede dotar, en su caso, y en qué cuantia aquellas asignaciones”,
superandose por la decision estatal la falta de acuerdo en Comisién Mixta.

VII. EL EJERCICIO DE LA POTESTAD TRIBUTARIA.
EN PARTICULAR LOS TRIBUTOS CEDIDOS

La potestad tributaria de la Comunidad Autbnoma, y su ejercicio se trata
en los articulos 105 y 106. Se refiere y tiene por objeto el ejercicio de esta
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potestad tributaria la creacion, regulacién, aplicacion y revision de los tribu-
tos propios de la Comunidad Autdbnoma, y el ejercicio de las potestades que
sobre los tributos cedidos se deleguen o encomienden por el Estado.

Dentro del concepto comUn de potestad tributaria se engloba por tanto
el tratamiento de los tributos propios y los tributos cedidos. Sobre estos Glti-
mos, siguiendo la practica del Estatuto anterior, se prevé en la disposicion adi-
cional segunda el listado de tributos que puede ser objeto de cesion, asi como
la necesidad que tal asuncién se produzca por Acuerdo de Comisidon Mixta,
tramitandose por el Gobierno como proyecto de Ley. El contenido de la dis-
posicion se podra modificar por mero acuerdo del Gobierno del Estado con
el de Aragon, tramitado como proyecto de ley, sin que el cambio de los tri-
butos cedidos se considere modificacion del Estatuto. Podemos apuntar la
polémica que acompario la aprobacion del sistema de financiacion para el
guinquenio 1997-2001, en el que se previno la cesion de tributos con capaci-
dad normativa, algunos autores (Pérez Royo, Pérez Tremps) entendieron que
esta atribucién normativa, excediendo los términos en los que se redactaban
los Estatutos hubiera debido ser articulada como ley de delegacion del articu-
lo 150.2 CE, e incluso entendiendo que la capacidad normativa sobre el
Impuesto de la Renta, en cuanto estructurante del principio de solidaridad,
no cabia su delegacion. Debido a estas criticas, en el siguiente sistema de
financiacion (que aunque titulado definitivo tiene ya su revisién en ciernes)
las leyes de cesion del sistema (para Aragon la Ley 25/2002, de 1 de julio), alu-
den al articulo 150.1 CE como el mecanismo por el que se realiza la cesion,
es decir las llamadas leyes marco o cuadro.

Sobre esta potestad tributaria se proclaman los principios previstos en el
punto 4 del precepto (generalidad, progresividad, equitativa distribucién de
la carga fiscal). Llama la atencion que no se ha reproducido la literalidad del
art. 31.1 de la Constitucion o los principios previstos en el art. 3 de la Ley
58/2003, General Tributaria, sino que, de acuerdo con algunos criterios doc-
trinales enuncia como principios la “generalidad, progresividad y equitativa
distribucion de la carga fiscal”, atendiendo a la idea que la equidad en el &mbi-
to tributario supone la igualdad sometida o tamizada por el principio de capa-
cidad econémica.

1. Capacidad normativa en los tributos cedidos

Dentro de la potestad tributaria, el ejercicio de la capacidad normativa se
regula en el articulo 105 (puntos 1, 2, 3y 5), tratando la capacidad normati-
va para el establecimiento de tributos propios por la Comunidad Auténoma
y la competencia normativa sobre los tributos cedidos total y parcialmente. Se
debe poner en evidencia que en el ejercicio de la capacidad normativa no se
podra rellenar la reserva de ley mediante Decreto Ley, dado que este instru-
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mento normativo, admitido en el nuevo Estatuto, es explicitamente rechaza-
do para el &mbito tributario en su articulo 44.

El ejercicio de las competencias normativas sobre los tributos cedidos, se
debera de realizar de acuerdo con el punto 5 del articulo “en el marco de las
competencias del Estado y la Unidn Europea”, tratando de reafirmar lo que es doc-
trina consolidada por el Tribunal Constitucional (en este sentido STC
17372005, FJ 9°) y que de otra forma se plasma también en el articulo 93.2 del
nuevo Estatuto: es la Comunidad Autonoma la que debe “aplicar y desarrollar
el Derecho de la Unién Europea en el &mbito de sus competencias”.

Frente a lo sefialado en el articulo 105.5, que trata de establecer una pre-
vencion o clausula de salvaguarda para los casos de necesidad de aplicaciéon
(transposicion) de la normativa europea, el articulo 19.2 “in fine” de la
LOFCA apunta a la direccion contraria, sefialando que “las competencias que se
atribuyan a las Comunidades Auténomas en relacion con los tributos cedidos pasaran
a ser ejercidas por el Estado cuando resulte necesario para dar cumplimiento a la nor-
mativa sobre armonizacién fiscal de la Unién Europea”. Se justifica asi la insercion
del art. 105.5 en el nuevo Estatuto de Autonomia, dado que por la necesidad
de armonizar la regulacion fiscal no se hace preciso la “devolucion” de la capa-
cidad normativa en aquellos aspectos que hubieran sido cedidos a las Comu-
nidades Auténomas, sino que con el ejercicio de las competencias (propias o
cedidas) dentro del marco competencial propio y resultante de la cesion seria
bastante para satisfacer las necesidades de adaptacién al derecho europeo.

Este articulo 105, puntos 2 y 3, de forma novedosa, sefiala las competen-
cias normativas sobre los tributos cedidos estableciendo que “la Comunidad
Auténoma de Aragén, de acuerdo con la ley de cesion, en relacion con los tributos cedi-
dos totalmente, en todo caso, tendra competencia normativa en relacion con la fijacion
del tipo impositivo, las exenciones, las reducciones sobre la base imponible y las deduc-
ciones sobre la cuota”, y para el caso de los tributos cedidos parcialmente se
ostentara “la capacidad normativa que se fije por el Estado en la ley organica previs-
ta en el articulo 157.3 de la Constitucion o en la respectiva ley de cesion de tributos”.
Estas prevenciones exceden de lo que actualmente se regula en la LOFCA
sobre cesion de tributos en su articulo 19.

En el caso de articulo 105.2, al recoger las capacidades normativas que
“en todo caso” debe ostentar la Comunidad Auténoma de Aragon sobre los
tributos totalmente cedidos, parece exceder lo que es el contenido y &mbito
de un Estatuto de Autonomia, en el que falta la vision de globalidad o de con-
junto para establecer el régimen uniforme al que debe responder, con parti-
cularizaciones para cada Comunidad, el régimen general de financiacion. Sin
embargo esta falta de aptitud del Estatuto para contener disposiciones que
deberian recogerse en la norma de regulacién general, no parece que con-
vierta este precepto en radicalmente nulo. No, mas bien la directa remisiéon
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que hace al contenido de la ley de cesion de tributos supone y subraya la falta
de eficacia directa de la disposicion, y la asuncién por el propio Estatuto que
solo de acuerdo con la norma encuadrada dentro del sistema general de
financiacion (ley de cesion) se puede asumir las competencias normativas que
se sefalan.

Parece que esta normativa establece una postura “de maximos” que debe-
ria ser asumida por la normativa estatal y con asiento en la ley de cesién. Sin
estos antecedentes necesarios, la mera cita de las competencias normativas
sobre los tributos cedidos no puede entenderse que suponga reclamar la apli-
cacion inmediata de su contenido, sino que la cita y contemplacion de lo que
se disponga en la ley de cesién en el propio art. 105.2 nos encamina a este
resultado.

2. Aplicacion de los tributos cedidos y colaboracion en los mismos

Como ejercicio de la potestad tributaria debemos considerar también la
aplicacion de los tributos como comprensiva de los actos de gestion, liquida-
cion, inspeccion y recaudacion, mencionados en el articulo 106 del nuevo
Estatuto. Bajo este titulo se tratan por el nuevo Estatuto estas materias, con
una redaccion que amplia sobre los tributos cedidos el margen de actuacion.
Sin embargo el contenido del precepto deja fuera de su ambito las funciones
de informacién y asistencia y las actuaciones de los particulares, al referirse
solamente a la gestién, liquidacién, inspeccidn y recaudacion, cuando las leyes
de cesion admiten y delegan funciones de este tipo (vid. art. 47 Ley 21/2001,
de 27 de diciembre). De otra parte menciona la liquidacion como funcién
separada de la gestiéon o la inspeccion, cuando a raiz de la Ley 58/2003, Ley
General Tributaria no se distingue ya como funcion separada, sino como cul-
minacion de un procedimiento de gestion o de inspeccion (vid. art. 83). Por
altimo no se hace referencia al ejercicio de la potestad sancionadora, potes-
tad distinta de la gestion (en sentido amplio) sobre estos tributos, y que suele
acompanar la cesiéon de los mismos.

Como marco a la consideracion de las facultades de aplicacion y revision
de los tributos estatales, se debe ponderar que el articulo 156.2 CE permite a
las Comunidades Autonomas, actuar “como delegados o colaboradores del Estado
para la recaudacion, la gestion y la liquidacion de los recursos tributarios de aquel, de
acuerdo con las leyes y los Estatutos.”. Por de pronto la mencién a las previsiones
de los Estatutos para regular la actuacion de las Comunidades Autbnomas
como delegados o colaboradores del Estado en la gestidon y la liquidacién de
sus recursos, puede dar a entender que las previsiones de los Estatutos deben
ser admitidas como conformes a la Constitucion. Sin embargo, la diccion del
art. 156.2 CE no se refiere a los Estatutos, sino a “las leyes y los Estatutos”, lo
gue debe suponer la admisién de la LOFCA como delimitadora de esta dele-
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gacién, dado que por el juego del articulo 157.3 debe entenderse ésta como
la Ley aptay a la que se encomienda con precision la regulacién de este tipo
de relaciones; pero ademaés no se refiere el art. 156.2 a una ley organica o a
una unica ley, sino que menciona a “las leyes”, pretendiendo con esta expre-
sién abarcar la totalidad de normas de rango de ley que de acuerdo con los
mecanismos de la propia Constitucion pueden suponer la atribucion de facul-
tades estatales a las Comunidades Auténomas, como por ejemplo las previ-
siones del articulo 150.1y 2 CE cuando establece las leyes marco o cuadro o
las leyes de delegacion, o incluso la normas de “cesién” de los tributos que se
aprueban de acuerdo con las previsiones constitucionales y estatutarias, pero
sin anclaje preciso en el articulo 150 CE.

La censura critica de las previsiones estatutarias sobre la aplicacion y revi-
sion de los tributos cedidos desde la 6ptica no sélo del articulo 156.2 CE sino
ampliando el juicio critico con las reglas de la LOFCA o de las normas de
cesién de tributos o las incluidas dentro de la ley que aprueba el Ultimo sis-
tema de financiacion (Ley 21/2001), tiene como conclusion el dificil encaje
de alguna de las previsiones en el sistema vigente y desarrollado por la
LOFCA, el nuevo sistema de financiacion, y la cesion de tributos y facultades
sobre éstos que tal sistema contiene.

Si sobre los tributos propios se mantiene la regla prevista en el articulo 60
del anterior Estatuto, sin embargo sobre los tributos cedidos totalmente
extienden notablemente las funciones que se atribuyen a la Comunidad Auté-
noma, tanto por el ambito objetivo de las facultades, como por la redaccion
del precepto (art. 106.1): “Corresponde a la Comunidad Auténoma la gestion, liqui-
dacion, recaudacion, inspeccion y revision de sus propios tributos y, por delegacion del
Estado, las relativas a los tributos cedidos totalmente por el Estado a Aragon, de con-
formidad con la ley”.

Desde el punto de vista de la redaccién, se comprueba que este precep-
to no se corresponde con el tenor del articulo 19.2 de la LOFCA que permi-
te la asuncion de estas competencias a las Comunidades Autbnomas, pero
sefalando que deberé ser “por delegacion del Estado” y “todo ello de acuerdo con lo
especificado en la Ley que fije el alcance y condiciones de la cesién”: esta era la redac-
cion del articulo 60.2 del anterior Estatuto. El nuevo Estatuto da entonces un
paso mas, estableciendo como premisa que estas competencias de aplicacion
“corresponden a la Comunidad Auténoma... por delegacion del Estado... de conformi-
dad con la ley”.

Cotejando el &mbito objetivo o contenido de las facultades de aplicacion
de los tributos, la redaccion del anterior Estatuto cohonestaba con el articu-
lo 19.2 de la LOFCA remitiendo claramente a la ley de cesién, y por tanto para
cada tributo permitia la especificacion de las facultades de gestion que se atri-
buian a la Comunidad Auténoma (por ejemplo el Impuesto sobre le Patri-
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monio, en el que no se atribuye una gestién tan amplia como en otros tribu-
tos cedidos). Sin embargo de la nueva redaccion, al establecer un todo cerra-
do, sin posibilidad de distingo, parece que se pretende limitar el &mbito de
decision sobre las facultades de gestion inspeccion, liquidacion o recaudacion
que se ceden por la ley de cesion; de seguirse esta interpretacion del art. 106.1,
podria advertirse contradiccion con el régimen actual de la LOFCA, si bien tal
contradiccion, no supondria un conflicto actual dado que la regla del art.
106.1 del nuevo Estatuto no requiere la aplicacion actual sino que reclamaria
que la “delegacion del Estado... de conformidad con la ley” se extienda sobre los tri-
butos cedidos la totalidad de las facultades que se enumeran en tal precepto,
pero no reclamaria el ejercicio actual y sin soporte en norma de delegacion
de tales facultades.

Una segunda interpretacion del articulo 106.1 que permitiria conjugar-
la con la actual redaccion de la LOFCA pasaria por entender que cuando se
refiere el precepto a la “delegacion del Estado... de conformidad con la ley” se esta
admitiendo la facultad libérrima por parte del Estado de actuar y decidir
sobre los tributos cedidos y las facultades que se delegan en las Comunidades
Auténomas, es decir, el mismo sistema y pauta que actualmente se sigue en la
LOFCA. Si bien esta interpretacion parece ser la que se deriva del juego de las
competencias y bloque de constitucionalidad, y que es reclamada por el Tri-
bunal Constitucional, no es la que, al menos con mas fuerza, deriva de la lite-
ralidad del precepto.

Sobre los tributos cedidos parcialmente se acoge en el articulo 106.2 la
redaccion casi literal del articulo 60.3 del anterior Estatuto, atribuyendo los
actos de aplicacion de los tributos parcialmente cedidos a la Administracion
Tributaria del Estado, salvo lo que pueda establecerse para casos de delega-
ciény los mecanismos de colaboracién que puedan acordarse “cuando asi lo
exija la naturaleza del tributo”. Esta previsién de colaboracion es desarrolla-
da en el punto 6 mismo precepto de forma novedosa y especialmente para los
tributos cedidos parcialmente sefialando que “se constituira de acuerdo con el
Estado, un instrumento o ente equivalente en el que participaran, de forma paritaria
la Administracion Tributaria del Estado y de la Comunidad Auténoma”. Se trata en
el precepto de dar efectividad al principio de colaboracion de las Adminis-
traciones sobre los tributos, que si bien entregados a la aplicacion de la Admi-
nistracion tributaria estatal, su rendimiento, siquiera parcialmente, se destina
a la Hacienda de la Comunidad Auténoma. Es de destacar que sobre las for-
mas de colaboracion no se pronuncia el Estatuto, utilizando una expresion
ambigua como “instrumento o ente equivalente”.

Este planteamiento de colaboracién en los tributos cedidos tiene su for-

mulacidn mas general, no reducido a los tributos cedidos parcialmente, en el
punto 5 del articulo 106, que previene el “fomento de los medios de colaboracién
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y coordinacion que sean precisos”. Si bien sobre la colaboracidén no existe discu-
sion en entenderla como la articulacion de intereses a través de medios de
relacién, sin embargo la coordinacion supone, en doctrina conocida del Tri-
bunal Constitucional, un poder de direccion a fin de ordenar las distintas par-
tes de un todo. Es cierto que este poder de coordinacién exige la previa toma
en consideracién o apreciacion de factores y circunstancias en una fase pre-
via de colaboracién o cooperacién, pero en el caso de no poder llegar a una
solucién adoptada de consenso, es la eficacia propia de la coordinacion estar
dotada de un poder director que le permite decidir por el todo, acompasan-
do intereses y disefiando el sistema Unico. Desde esta 6ptica, si bien para la
colaboracion no existe duda que el fomento de este medio de relacion corres-
ponde conjuntamente a la Comunidad y el Estado, sin embargo respecto a la
coordinacion, como facultad de ultimar un sistema de no ser efectiva la coo-
peracion o colaboracion, se deberia de entregar al Estado.

Nada se dice en el precepto (tampoco en el anterior Estatuto ni en la
LOFCA) de la “gestion” de los recargos sobre los tributos estatales. Parece que
la mejor aplicacion de los mismos reclamara que sea atribuida a la Adminis-
tracién Tributaria que tenga encomendada la gestion del tributo sobre el que
se impone. Son razones de eficacia, economia en la gestién y de coordinacion
las que aconsejan esta solucion.

3. La revision en los tributos cedidos

Junto con la “aplicacion de los tributos” se trata en el articulo 106 la “revi-
sion en via administrativa”. Tal revision comprenderd tanto la previa fase admi-
nistrativa (procedimientos especiales de de revisién y recurso de reposicién),
como la posterior reclamacién en la via econémico-administrativa.

Sobre la revision en via estrictamente administrativa, el nuevo Estatuto
hace la misma distincion entre tributos cedidos totalmente y parcialmente,
para entregar la revisién de los primeros (art. 106.1) “por delegacion del Estado...
y de conformidad con la ley” a la Comunidad Auténoma. Sobre los tributos cedi-
dos parcialmente nada se sefiala sobre la revisiéon (art. 106.2).

Esta revision en via puramente administrativa ya era contemplada en el
articulo 60.2 del anterior Estatuto, si bien no se hacian los distingos entre tri-
butos cedidos total y parcialmente y tampoco se daba a esta facultad el auto-
matismo con el que ahora aparece redactada ("en su caso”, se decia en la ante-
rior redaccion, se podian asumir estas facultades de revisién). En la redaccion
actual del precepto, parece que el automatismo y rotundidad en la atribucion
pudieran dar a entender que son la totalidad de posibilidades de revision
administrativa las que se asumen por las Comunidades Autbnomas, poniendo
en cuestion la reserva por el Estado de la revocacién de los actos prevista en
el articulo 219 de la Ley 58/2003 y que se excluye de delegacion de acuerdo
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con el articulo 51 de la Ley 21/2001. En ultimo término, se puede observar
como en el articulo 106.1 se hace mencion a que las facultades de gestion,
liguidacion, recaudacion, inspeccion y revision corresponden a la Comunidad
Autonoma “por delegacion del Estado”, por lo que serd esta delegacion lo que
debera determinar el ambito de la revision “de conformidad con la Ley”. Con esta
interpretacion, podemos encajar la regulacion del Estatuto con los principios
de unidad y coordinacion del sistema, siendo el Estado el que a través de la
delegacion, determinara el ambito de la cesion.

El cambio sustancial que se produce es la asuncién por la Comunidad
Auténoma de las facultades de revision en via econdmico administrativa, pre-
vista (art. 106.3) sin distincion frente a “los actos dictados en materia tributaria por
la Comunidad Auténoma” que correspondera a “sus propios 6rganos econémico
administrativos, sin perjuicio de las competencias en materia de unificacion de criterio
que correspondan a la Administracion General del Estado”. Por su parte el articu-
lo 20.1 de la LOFCA atribuye directamente a los 6érganos econémico-admi-
nistrativos del Estado el conocimiento de las reclamaciones sobre los actos dic-
tados en tributos cedidos y recargos sobre tributos del Estado, cualquiera que
fuera la Administracion de la que procedieran, sin distincion, ratificAndose
esta distribuciéon de competencias por el articulo 51 de la Ley 21/2001. Este
articulo 106.3 del Estatuto establece una regla de competencia sin matices ni
limitaciones: serd la Comunidad Auténoma la que conozca de las reclama-
ciones econdmico administrativas interpuestas sobre los actos dictados por la
Administracion tributaria de la Comunidad Autbnoma. En este caso no exis-
te remision alguna a la normativa del Estado o a lo que se disponga en la
norma de delegacion de los tributos cedidos. Con esta redaccion es dificil con-
ciliar el precepto con lo sefalado en el articulo 20 de la LOFCA, esperando
gue una maodificacion de esta Ultima norma permita el ajuste del precepto
estatutario en el sistema de financiacion. Recordar que sobre una cuestion
similar recay6 la STC 19272000, de 13 de julio, en la que se dilucido sobre la
atribucién de la competencia para conocer de las reclamaciones en via eco-
némico administrativa sobre los tributos cedidos pero frente actos dictados
por la Comunidad Autdnoma; el Tribunal Constitucional es claro en atribuir
la competencia al Estado, al entender que la competencia que se declara en
la LOFCA se integra dentro del bloque de constitucionalidad al ser esta
norma dictada en funcién de una especial habilitacion constitucional en la
materia que contiene el articulo 157.3 CE.

4. Conclusion sobre las competencias en materia de tributos cedidos

Estas previsiones estudiadas contienen una nueva redaccion de las com-
petencias financieras de la Comunidad Auténoma sobre los tributos cedidos,
con un alcance no planteado con anterioridad, en la que la Comunidad Auté-
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noma va a tener sobre los tributos cedidos capacidad normativa sobre deter-
minadas materias (tipo, exenciones, reducciones de base, deducciones de
cuota), la gestion de la totalidad de los tributos cedidos, facultades de revision
incluida la revision por los 6rganos de lo econémico administrativo, lo que supo-
ne una redaccion distinta de la existente en la LOFCA (arts 10, 11, 19y 20).
En esta situacion de falta de adaptacién de las disposiciones de una a otra
norma, debemos de recordar la exposicién que se hizo con anterioridad, dis-
tinguiendo los casos en los que la incompatibilidad que pudiera existir se plan-
teara de forma radical, por tener efectos inmediatos tal contradiccién y afec-
tar a los principios de solidaridad y coordinacion, de los casos en los que si
bien existia tal falta de ajuste, la regulacion no producia un efecto directo y
actual, por requerir un desarrollo normativo, o por remitirse a una norma dis-
tinta que contendria las pautas finales de la regulacién discutida, no afectando
ademas de forma directa a los principios de solidaridad y coordinacion.

Pues bien, de las facultades asumidas sobre los tributos cedidos (norma-
tivas, de aplicacidn y revision), parece que sélo la revision en la via econdmi-
co administrativa puede no encajar con las previsiones del régimen actual de
financiacion, al establecer una regla de que choca con lo que es la norma
vigente y aplicable.

VIII. LA AGENCIA TRIBUTARIA DE ARAGON

Relacionado con la aplicacién de los tributos, pero de matiz autorgani-
zativo, se prevé en el articulo 106.4 la posibilidad de la creacion de una “Agen-
cia Tributaria de Aragon”. En este punto se sigue a otros Estatutos que inclu-
yen expresamente la creacion de la Agencia como una atribucion de
competencias o un logro frente a la situacion anterior. Sin embargo la gestién
de las potestades tributarias mediante una personificacion de la Administra-
cion como ente instrumental del mismo (administraciéon institucional, no
mas) no parece que deba ser objeto de plasmacidn estatutaria: la potestad de
autoorganizacion de cualquier administracion comprende esta opcion, sin
que sea realmente explicable la mencion especial de esta forma organizativa.
Lo importante de un sistema tributario es su contenido, es decir las posibili-
dades de recaudacion que permiten y el grado de autonomia y suficiencia
alcanzado que conjugue con la solidaridad interterritorial y la coordinacion.
Lo importante como decimos son las posibilidades de actuacion y no la forma
de actuacion; en este caso la competencia de la Agencia Tributaria de Aragon
sobre los tributos cedidos que se cita en el articulo 106.4 no pone en este pre-
cepto tacha alguna de extralimitacién, sino que sera la norma que atribuye
estas facultades sobre los tributos cedidos, sean normativas, de aplicacion o
revision de los tributos la que podra incurrir en extralimitacion.
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IX. LA SUFICIENCIA DEL SISTEMA, LA SOLIDARIDAD, EL ACUERDO BILATERAL
1. La suficiencia

a) La suficiencia del sistema de ingresos

Se incorpora al Estatuto un precepto que trata de salvaguardar la sufi-
ciencia del sistema, el articulo 107.1 que sefiala “el sistema de ingresos de la Comu-
nidad Auténoma de Aragén garantizara, en los términos previstos en la Ley Organi-
ca que prevé el articulo 157.3 de la Constitucion, los recursos financieros que,
atendiendo a las necesidades de gasto de Aragén y a su capacidad fiscal, aseguren la
financiacion suficiente para el ejercicio de las competencias propias en la prestacion del
conjunto de los servicios pablicos asumidos, sin perjuicio de respetar la realizacion efec-
tiva del principio de solidaridad en todo el territorio nacional en los términos del articulo
138 de la Constitucion”. Un precepto similar se encuentra en el articulo 206.1
del Estatuto de Catalufia o en el articulo 123 del Estatuto de Baleares.

El ambito del precepto no se limita a los ingresos derivados del sistema de
financiacion, sino que se refiere a la totalidad de los ingresos que se integran
dentro de la Hacienda de la Comunidad Autbnoma, siendo por tanto un con-
cepto mas amplio.

El precepto trata de salvaguardar la suficiencia de los recursos que el sis-
tema asigna a la Comunidad Auténoma, refiriéndolo a la disponibilidad de los
recursos “para el ejercicio de las competencias propias en la prestacion del conjunto de
los servicios publicos asumidos”, ponderando o relacionando estos recursos a “las
necesidades de gasto de Aragon y a su capacidad fiscal”

Una primera nota que se desmarca de la regulacion del anterior Estatu-
to es la vinculacién de la suficiencia de los recursos a las “necesidades de gasto”.
En este punto se debe recordar que desde el origen de la financiacién auto-
noémica, los recursos que se asignan a las Comunidades no se determinan de
forma abstracta, sino teniendo en cuenta el coste efectivo de los servicios tras-
pasados (calculados conforme a los Acuerdos del CPFF 1/1982 de 18 de febre-
roy 1/1995, de 15 de marzo, por los que se aprueban los métodos de céalcu-
lo del coste de los servicios transferidos). Una vez calculado el coste del
traspaso, esta cantidad sélo sufre alteracién de producirse la revision del
mismo formalmente; en otro caso s6lo se produce su actualizacidn a través de
los indices marcados por los sucesivos sistemas de financiacion, que pivotan
sobre el incremento de la recaudacion de los tributos. De esta forma se pro-
duce una disociacién entre el coste nominal del servicio transferido y la rea-
lidad del gasto destinado a sufragarlo, bien por el mero transcurso de los afios,
bien por la variacion de las circunstancias que al tiempo de hacerlo efectivo
determinaron su cuantia (poblacion, turismo, inmigracion, envejecimiento...),
bien por reclamar este servicio costes adicionales derivados o de las mejoras
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en su prestacion reclamadas por al sociedad de forma gradual y constante, o
por ser el propio Estado el que impone cargas en la prestacion de estos ser-
vicios. Esta disociacion entre el coste nominal de los servicios traspasados y la
realidad de su prestacion explica la mencion en el precepto al “conjunto de los
servicios publicos asumidos” que no se corresponderia entonces con el coste de
los servicios transferidos, dado que incorporaria otros, bien reclamados por
la sociedad, bien impuestos por el Estado a través de la normativa dictada en
materias de su competencia.

Sin embargo esta mencién a las necesidades de gasto no parece que
pueda eliminar la deriva que hace irreal el calculo de los costes de los servi-
cios asumidos y por tanto ilusorio el calculo de los recursos precisos para satis-
facerlos por una razén formal de peso. Sobre lo dicho en la frase anterior, la
misma expresion literal a la comentada, es decir las “necesidades de gasto”, se
utiliza en el articulo 13 de la LOFCA para referirse a la suma que debe garan-
tizar el fondo de suficiencia, sin que por esta mencién se haya modificado la
préactica del calculo de los servicios transferidos cambiandolo por los costes de
los servicios realmente asumidos y prestados. Otra razon es que la determi-
nacion del coste de los servicios transferidos o de los realmente asumidos, con
clara repercusion en el sistema general de financiacion, debera ser atribuido
al Estado para aplicarlo de modo uniforme a todas las Comunidades, sin per-
mitir que el ejercicio de la autonomia politica de forma distinta y con diver-
sa contraccion de gasto, origine desigualdades en el tratamiento financiero del
sistema de financiacion, con quiebra de los principios de coordinacion y soli-
daridad. De ahi que la determinacién de las “necesidades de gasto” derivadas de
la “prestacion del conjunto de los servicios publicos asumidos”, deba ser cuestion
entregada al Estado, que merced al poder de coordinacion entre las diversas
partes del todo deberé establecer criterios homogéneos entre todas las Comu-
nidades Auténomas. Este criterio, y desde su primera regulacién previa a la
LOFCA en Estatuto de Autonomia de Catalufia (1979), pivota sobre el coste
de los servicios traspasados, que dan, dentro del método adoptado en el sis-
tema de financiacién, la medida de las necesidades de financiacién del con-
junto de las Comunidades Autbnomas de régimen comuan. Seria oportuna
una determinacion de las necesidades de gasto de las Comunidades Auténo-
mas que se desligara de la consideracion al coste de los servicios traspasados,
bajo criterios homogéneos para todas las Comunidades, pero considerando la
verdadera magnitud de muchos de los servicios publicos traspasados a las
Comunidades Auténomas.

Se sujeta también el principio de suficiencia a la denominada “capacidad
fiscal”. Una expresion similar se encuentra en el articulo 13.2 de la LOFCA
(en su redaccion dada por Ley Organica 7/2001, de 27 de diciembre), sefia-
lando al fondo de suficiencia como el que cubre la diferencia entre las nece-
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sidades de gasto y la capacidad fiscal de cada Comunidad Autonoma. Por de
pronto la mencion de este principio dentro de la LOFCA debe despejar cual-
quier duda sobre la oportunidad de su utilizacién relacionado con el princi-
pio de suficiencia. Sin embargo las reticencias pueden partir de una inter-
pretacion parcial de la expresion: se podria entender que la suficiencia debe
relacionarse con la capacidad fiscal en plano de igualdad, como factores que
se potencian (a mayor capacidad, mayor debe ser la suficiencia). Sin embar-
go la interpretacion que casa mejor con la reclamada solidaridad en el mismo
precepto 107.1 es la de subordinar el concepto de la capacidad fiscal al de sufi-
ciencia, de forma tal que se llegue por la suficiencia donde no alcance la capa-
cidad fiscal, arbitrandose en estos casos los medios de solidaridad necesarios,
y sin impedir la capacidad fiscal la actuacién del principio de solidaridad, ni
incrementar la financiacidn a través de un entendimiento de la suficiencia
como factor que se pueda aumentar en funcién de tal capacidad fiscal; se
coincidiria en este concepto con la redaccién del articulo 13 de la LOFCA,
gue atribuye a la suficiencia el papel de resguardo o complemento de la capa-
cidad fiscal.

b) Los recursos del sistema de financiacion

A diferencia de lo tratado en el punto 1 del articulo 107, en el resto del
articulo se trata la relacion y participacion de la Comunidad Autbnoma den-
tro del denominado sistema de financiacion. Como tal debemos entender la
determinacion de las fuentes de ingreso de la Hacienda de la Comunidad
Auténoma y su cuantia, que dependientes del Estado, son cedidas o asignadas
a la Comunidad Auténoma.

Es dentro del articulo 107.5 donde se encuentra la verdadera clave del sis-
tema de financiacion: serd preciso determinar una cifra de recursos que se
deberan garantizar por el sistema de financiacién, sefialando los criterios a los
gue se debera de atemperar la determinacion de esta cantidad. Como crite-
rios para determinar la financiacion que dentro del sistema de financiacion
corresponderia a la Comunidad Auténoma, en el articulo 107.5 se sefialan:
esfuerzo fiscal, estructura territorial y poblacional, especialmente el enveje-
cimiento, la dispersion, y la baja densidad, asi como los desequilibrios terri-
toriales. Sobre la mencién de criterios para determinar la financiacion que
corresponde a cada Comunidad Autébnoma ya se extendieron la primera
generacién de Estatutos que mencionaban los criterios a los que se supeditaba
la participacion de la Comunidad Auténoma en los ingresos del Estado. Se
puede producir en esta segunda generacién de Estatutos una situacién simi-
lar a la que ya se produjo al tiempo de su aprobacion inicial: la falta de iden-
tidad completa entre los criterios que se marquen en cada Estatuto para cal-
cular la financiacion que corresponde a cada Comunidad, que debera ser
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encajada por la ley que se prevé en el articulo 157.3 de la Constitucién den-
tro del poder de coordinacion que le corresponde al Estado.

Una vez determinada esta cifra a conseguirse dentro del sistema de finan-
ciacion que garantiza el principio de suficiencia, la falta de obtencion de tal
cifra por medio de los recursos asignados dentro del sistema, o bien el exce-
so de recursos recaudados, supondré la actuacion de los mecanismos de nive-
lacion y de solidaridad.

2. La solidaridad. Los mecanismos de nivelacion

a) La solidaridad

En el articulo 107.2 se aborda la aplicacion practica de los principios de
solidaridad y equidad. Se trata de la “participacion” en los mecanismos de
nivelacion y solidaridad con el resto de Comunidades Autbnomas para que la
educacion, la sanidad y otros servicios esenciales se sitdlen en niveles similares
en todas las Comunidades Autbnomas. Mas que definir una regla aplicable a
la actuacion de la Comunidad Autdbnoma en orden a la percepcion de los
mecanismos de nivelacién, en el precepto se establece cuéles son los para-
metros, aplicables a todas las Comunidades Autbnomas para la percepcion de
fondos o asignaciones de nivelacion. Se citan como circunstancias que per-
mitirdn la percepcidn de las asignaciones de nivelacion la necesidad de pres-
tar los servicios publicos de educacion y sanidad en niveles homogéneos, si
bien la consistencia de los niveles de prestacion se determinaran por el Esta-
do. Sin embargo el cdmputo de los niveles de prestacion exige que “se lleve a
cabo un esfuerzo fiscal similar”.

Este precepto viene acompafiado como su corolario I6gico del articulo
107.3, que reclama para la propia Comunidad Autdbnoma la asignacion de
recursos mediante los mecanismos de nivelacion y solidaridad en el caso de
que “mediante los recursos tributarios derivados del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas, no alcance a cubrir un nivel minimo equiparable al resto del
conjunto del estado para los citados servicios publicos”, y que “en la misma forma, y
si procede, la Comunidad Auténoma de Aragén aportara recursos a los mecanismos de
nivelacion y solidaridad”.

Dos cuestiones nos plantean estos apartados.

De una parte la determinacion de los servicios que, reputados esenciales,
pueden dar lugar a las asignaciones de nivelacion, en correspondencia con la
LOFCA (art. 15), se sefialan la educacion y sanidad. Podria plantearse si en un
Estatuto se deben concretar los servicios que se consideran esenciales y dan
lugar a las asignaciones de nivelacién; seguramente no. Sin embargo esta
determinacion no parte del vacio, sino que esta precedida de la regulacion de
la LOFCA siendo en este punto coincidente con ésta. No ha lugar entonces a
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tacha del precepto, sino que corre riesgo de quedar desfasado por la modifi-
cacion de la LOFCA, cuestion que alude a la técnica legislativa y a la repro-
duccidn del sentido de las normas en vez de proceder a una remision gene-
ral a las mismas.

El segundo punto a comentar es la vinculacion que se hace en el precepto
entre las asignaciones de nivelacion y el esfuerzo fiscal realizado por la Comu-
nidad Auténoma: no parece que en el Estatuto de una Comunidad se pueda
introducir una norma que afecte a las demas Comunidades cuando este cri-
terio no tiene el respaldo de su previa inclusion en una norma estatal. Esta
mencion del esfuerzo fiscal, sin correspectivo en el articulo 15 de la LOFCA,
no se puede entender como mandato directamente vinculante para la regu-
lacién general que sobre la percepcion de estas asignaciones de nivelacion se
pueda hacer, sino que deberéa ser asumido por el legislador estatal dentro del
sistema que en un futuro se pueda decidir. Quebraria aqui, y por ahora (en
tanto este criterio no sea extendido al resto de Estatutos y, sobre todo, incor-
porado a la normativa estatal, tal como ocurrio tras la aprobacion del Estatuto
de Autonomia de Catalufia en 1979) la necesaria coordinacion, no sélo con
el Estado, que es al que corresponde la coordinacién como facultad de orde-
nar las diversas partes del sistema, sino también la coordinacion con el resto
de normas incorporadas a los Estatutos de Autonomia.

En particular sobre la sustancia del criterio corrector elegido por el Esta-
tuto debemos ponderar su indeterminacion, aun cuando su sentido Gltimo
queda claro: se requiere que en la percepcion de fondos de nivelacion se
tenga en cuenta el esfuerzo fiscal que se hace por la Comunidad Auténoma,
para evitar que a través de estas asignaciones se dé legitimidad a situaciones
de desidia en la recaudacion o se grave la mejor gestion o el ejercicio de la
capacidad normativa de otras Comunidades Autbnomas. Se trataria de actuar
y conjugar los principios de corresponsabilidad y de lealtad como un limite a
la solidaridad, lo que no supone sino la aplicacion de un criterio equitativo de
distribucion de recursos en funcién de la actuacion de la propia Comunidad
Auténoma. Sobre su eventual determinacion, sera necesaria la aprobacion de
un nuevo sistema de financiacion para que este término aparezca, y se preci-
se, con la intervencidn de las Comunidades Auténomas, por el Estado. Como
indice de lo que pueda ser su sustancia, se puede sefalar que este criterio fue
ya utilizado en sucesivos sistemas de financiacion (1987-1991, 1992-1996, 1997-
2001), como criterio para determinar el coeficiente de participacion en los
ingresos del Estado, y con mencién expresa en la redaccién de varios Estatu-
tos (Aragon en su articulo 48), y en la LOFCA antes de su reforma por Ley
Organica 7/2001, que da nueva redaccion al articulo 13. En el actual sistema
de financiacién desaparece este criterio para el céalculo del fondo de sufi-
ciencia.
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b) Los mecanismos de nivelacion

Un apunte particular sobre la “aportacion” de la Comunidad Autbnoma
a los “mecanismos de nivelacion y solidaridad”, es qué se entiende por tales
mecanismos, es decir si se debe entender una mencion estricta considerando
tales las asignaciones de nivelacion previstas en el art. 158.1 CE y desarrolla-
das en el art. 15 LOFCA, tal como parece de la propia redaccién al mencio-
nar sélo la educacion, la sanidad y otros servicios esenciales del estado del
bienestar que son los servicios declarados esenciales por la LOFCA y cuya
imposible prestacion en niveles homogéneos permiten las asignaciones de
nivelacion; o bien podemos incluir también otro mecanismo de solidaridad
como el mismo “fondo de suficiencia”, dado que no supone sino atribucién
de cantidad a las Comunidades Autbnomas que deberian de sufragar (en la
indeterminacion de la redaccion del art. 107.2) el resto de las Comunidades
Auténomas con su aportacion. Sobre este particular parece que la redaccion
de la norma es clara, y que al parecer solo se ha querido que sean las asigna-
ciones de nivelacion previstas en el art. 15 de la LOFCA y determinadas en el
art. 67 de la Ley 21/2001, las que se deben de incluir en la restriccién plan-
teada por el precepto. Sin embargo, frente a la diccion literal del articulo
107.2, en el punto 3 del mismo articulo hemos visto que el establecimiento de
los mecanismos de nivelacion para la Comunidad Autbnoma de Argon se
supedita a que “mediante los recursos tributarios derivados del sistema de financiacion
no se alcance a cubrir el nivel minimo de los servicios”, por lo que parece que se esta
indicando a lo que estrictamente se puede entender como ingreso derivado
de tributo, es decir a los tributos cedidos total o parcialmente pero no a los
derivados del fondo de suficiencia, quedando este Ultimo entonces incluido
dentro de los mecanismos de nivelacion y solidaridad que percibiria la Comu-
nidad Autonoma de Aragon de forma distinta y separada a los “recursos tri-
butarios derivados del sistema de financiacion”. De la misma forma para el
caso de tener que aportarse cantidades por las Comunidades Auténomas,
parece que las cantidades que se destinen al fondo de suficiencia de otras
Comunidades Auténomas, se entenderian también como integrantes de los
mecanismos de nivelacion y solidaridad aportados.

Comparando el sistema de financiacion actual, recogido en la Ley
21/2001, de 27 de diciembre, e incorporado a la LOFCA mediante Ley Orgéa-
nica 7/2001, no parece que se estén utilizando términos compatibles que
supongan o se refieran a un mismo sistema: si en la LOFCA las asignaciones
de nivelacién son cargas generales del Estado que no se pueden individuali-
zar o entender que su cuantia o coste proceda de una o varias Comunidades
Auténomas, en el sistema del Estatuto parece que son las Comunidades Aut6-
nomas las que participan y atribuyen a otras Comunidades las asignaciones de
nivelacion. De la misma forma, las aportaciones que se hagan por las Comu-
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nidades Autonomas, por exceder los tributos cedidos sus necesidades de finan-
ciacion, no suponen aportaciones a la solidaridad o suficiencia a otras Comu-
nidades, sino que son sumas que se “entregan” al Estado.

Una vez determinada la férmula o método por el que se reconocera la
asignacion de “nivelacion o solidaridad” (es decir el déficit de los servicios de
educacion, sanidad y otros esenciales para el Estado de Bienestar), el segun-
do parrafo del articulo 107.2 se detiene en describir la forma del computo: “la
determinacion de los mecanismos de nivelacion y solidaridad se realizara de acuerdo con
el principio de transparencia y su resultado se evaluara quinquenalmente”. Aparece
como vemos el principio de transparencia, que supone que la formulacién
por las Comunidades Auténomas y el Estado de las magnitudes de la finan-
ciacion, se realizara bajo prismas de racionalidad, correccion y adecuacion en
el uso de los criterios y cifras, de agilidad en la realizacion de los célculos y
liquidaciones, y de publicidad en la exteriorizacion y difusién de los resulta-
dos. Este principio solo esta recogido en el Estatuto de Aragon dos veces, arts.
62.3y 107.2, siendo el primero dedicado a los principios que rigen la actua-
cion de la Administracion y sélo el segundo trata del aspecto de la financia-
cién; por el contrario este principio lo podemos encontrar profusamente en
otros Estatutos como el de Andalucia o Catalufia. Este principio se recogio por
primera vez para el ambito financiero dentro de la normativa de estabilidad
presupuestaria (Ley 1872001, de 12 de diciembre, articulo 5), aludiendo a la
necesaria inclusion de la informacion suficiente y adecuada. En el caso que se
prevé en el articulo 107.2, supone la necesidad de que los datos esenciales de
la financiacion de cada Comunidad Auténoma sean publicos y de facil acce-
50, realizados con criterios adecuados y no extravagantes, y con informacion
suficiente y adecuada. De este inciso se ha entresacado por alguna doctrina
gue la finalidad ultima es la publicacion de las denominadas “balanzas fisca-
les”, documento que legitimaria o justificaria las pretensiones de alguna Auto-
nomia de participar en menor medida en la financiacién del conjunto del
Estado, al suponer su contribucidn un esfuerzo superior al que se realiza por
otras Comunidades Autbnomas; se trataria de probar esta mayor aportacion
con las balanzas fiscales, unido al contenido estudiado del articulo 107.2 que
exige para que se activen los mecanismos de solidaridad y nivelacion que las
Comunidades Autonomas realicen el mismo esfuerzo fiscal.

3. El acuerdo bilateral

Como peculiaridad del Estatuto de Aragdn de 2007 (introducido en la
redaccion de 1996) subsiste la figura del “acuerdo bilateral”, cuya redaccion
permanece en el art. 108 inalterada. Advertir que esta redacciéon fue adopta-
da también por el Estatuto de Baleares de 25 de febrero de 1983 inserto por
Ley Orgénica 3/1999, de 8 de enero, art. 73 y de La Rioja de 9 de junio de
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1982, inserto por Ley orgénica 2/1999, de 7 de enero, si bien en la actual
redaccion del primero (Ley Orgéanica 1/2007, de 20 de febrero), no aparece
ya la mencién a este acuerdo bilateral; quizé se debe esta supresién al enten-
dimiento de haber sido su redaccion ya superada por el actual sistema de
financiacion. Por demés ya se ha adelantado la interpretacion que este pre-
cepto tuvo en al tiempo de la aprobacion de la reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Arag0ln, interpretacién que ahora no cabe variar a la luz de lo que
es la doctrina del Tribunal Constitucional del marco de la financiacion y del
papel que la denominada “bilateralidad” puede tener dentro del sistema de
financiacion del las Comunidades de régimen comdan.

4. Reflexion sobre el sistema

Como reflexién general sobre el sistema que parece que se ha acogido en
el Estatuto, podria entenderse que las transferencias que se hacen en virtud del
sistema de financiacién para cada una de las Comunidades como asignaciones
de nivelacién o mecanismos de solidaridad, parten de un “saco” comun, en el
que cada Comunidad aporta una parte de sus propios ingresos. Sin embargo
no es éste el sistema que actualmente se deriva del bloque de constitucionali-
dad: tanto en la LOFCA, art. 15, como en la propia Constitucién, articulo
158.2, las asignaciones de nivelacion parten del Estado y como carga general
de este. No se puede entender que las asignaciones o compensaciones que se
puedan acordar a favor de las Comunidades que se encuentren en la situacion
de no poder prestar esos servicios publicos esenciales, sean decididas, o que sus
fondos procedan, de ninguna otra de las Comunidades Autbnomas, y ni siquie-
ra del conjunto de las Comunidades que aporten recursos al sistema en gene-
ral. No, los recursos para las asignaciones de nivelacién o mecanismos de soli-
daridad parten siempre del Estado, y los recursos que por razén del sistema de
financiacién deban ser aportados por cada Comunidad no supondran auto-
maticamente ingresos para otras Comunidades Autdbnomas que reciban las
asignaciones de nivelacion, sino que estas aportaciones (término también dis-
cutible, dado que méas que aportaciones son recursos estatales que no son
imputados a las Haciendas autonémicas) se integran en la Hacienda estatal, y
s6lo posteriormente y desde el Estado, se libran a la Comunidades Auténomas
que los requieran como fondo de suficiencia o asignaciones de nivelacion. Es
decir en el sistema actual, y méas que en el sistema actual, en el concepto actual
(derivado de la Constitucion y de la LOFCA), no existen aportaciones de las
Comunidades Auténomas al sistema de financiacion, ni siquiera existen apor-
taciones de las Comunidades Autonomas a la financiacién general del Estado,
sino que la asignacién de recursos a las Comunidades Auténomas no es de una
cifra indeterminada sino concreta: a partir de esa cifra concreta cesa la titula-
ridad de los fondos de la Comunidad Auténomay se atribuyen al Estado, con
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la consecuencia de que no puede haber aportacion a los mecanismos de nive-
lacién por las Comunidades Auténomas de los recursos que en ningdn caso
han ingresado en su Hacienda. Esta concepcion, que es la que deriva del actual
sistema de financiaciéon tiene su entronque en un entendimiento de la soli-
daridad, y en lo que es el poder originario del Estado para imponer tributos,
y en particular en el titulo competencial de la Hacienda General, que junto con
la asignacion al Estado de la aprobacion del total sistema por el art. 157.3 CE
determina la coherencia de este concepto. Si lo dicho se ha cefiido a la expli-
cacion de las asignaciones de nivelacion, con mas intensidad se dara esta expli-
cacion si cabe respecto a las cantidades que se perciben o “aportan” (més bien
se reintegran) por las Comunidades Autonomas desde el denominado ahora
fondo de suficiencia.

X. BILATERALIDAD, COOPERACION,
LA COMISION MIXTA EN ASUNTOS ECONOMICOS FINANCIEROS

Dentro de la concepcion del nuevo Estatuto se encuentra un reforza-
miento de la bilateralidad. Se trata de articular los mecanismos de colabora-
cion, reforzandolos, pero atribuyendo a estos mecanismos de colaboracién un
matiz decisorio del que carecia la anterior regulacion. Clara manifestacion de
esta bilateralidad es la subsistencia del Acuerdo bilateral previsto en el articulo
108 del nuevo Estatuto ya tratado, debiendo aqui detenernos en los meca-
nismos en los que se hace efectiva esa bilateralidad, fundamentalmente la
Comision Mixta en Asuntos Econdmico Financieros.

Con ser importantes las funciones que en el anterior Estatuto se le atri-
buian a la Comisién Mixta, sin embargo ahora se incrementan notablemen-
te estas funciones abundando en el ambito de la colaboracion entre la Admi-
nistracion del Estado y la de la Comunidad Auténoma.

Como funcién general, que supone a su vez el ambito de actuacion pro-
pio de esta Comision el articulo 109.1, segundo parrafo sefiala que le corres-
ponde “la concrecion, desarrollo, actualizacion, seguimiento y adopcion de medidas de
cooperacion en relacion con el sistema de financiacion, asi como las relaciones fiscales
y financieras entre ambas Administraciones y, especialmente, la adopcién de las medi-
das previstas en el articulo 107 del presente Estatuto”. Estas funciones de ambito
general se desarrollan en el punto 2 del precepto, enumeracion que debemos
entender, habida cuenta de la generalidad del enunciado del punto 1, como
meramente enunciativa de las funciones; es decir la Comision podra inter-
venir en cualquier asunto propio de la financiacién, pero debera en todo caso
intervenir en las cuestiones previstas en el punto 2. Esta funcién general pre-
vista en el punto 1 se revela de gran interés para lograr el ejercicio de la com-
petencia financiera que al menos sobre el papel se asigna a la Comunidad
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Auténoma, dado que se atribuye a la Comunidad Auténoma una gran capa-
cidad normativa en los tributos cedidos totalmente, pero sobre todo cuando
serd la Comunidad Autdbnoma la que sobre estos tributos cedidos realizara la
totalidad de las actuaciones de aplicacion y revision de los tributos (se entien-
de también que las sancionadoras), lo que exigird una gran interrelacion
entre las Administraciones Tributarias, tanto bilateralmente, como multila-
teralmente a través del CPFF, para no trocear el tributo estatal en tantos tri-
butos como Comunidades Autbnomas tengan cedida su gestion y normacién.

Asi, en el punto 2 del art. 109 se sefialan como facultades especificas, que
la Comision acordara el alcance y condiciones de la cesiéon, en especial los por-
centajes de participacién de los tributos cedidos parcialmente; establecera los
mecanismos de colaboracion entre las Administraciones tributarias y los cri-
terios de coordinacion y armonizacion fiscal entre Administraciones y sistemas
tributarios; la colaboracidon en materia de revisién en via econdmica admi-
nistrativa, o del ejercicio de funciones en materia catastral (se asume por la
Comunidad Auténoma la colaboracion con el catastro, art. 77.10%); negocia-
ra la participacion de Aragén en fondos estructurales europeos; la negocia-
cion y formalizacion del acuerdo bilateral previsto en el articulo 108; o las
medidas de “cooperacion” necesarias para garantizar el equilibrio del sistema
de financiacion de acuerdo con lo establecido en la articulo 107.4; y por alti-
mo la negociacion de las inversiones estatales en la Comunidad Autonoma de
Aragon, se entiende que de acuerdo con los criterios previstos en la disposi-
cion adicional sexta del Estatuto.

De entre estas funciones podemos destacar la participacion en la asuncién
de los tributos cedidos y la determinacién del porcentaje de cesion en los cedi-
dos parcialmente. Mediante esta intervencion se va a determinar la cuantia de
la financiacion a percibir por la Comunidad Auténoma dentro del sistema,
dado que en el sistema que se deriva del nuevo Estatuto (y de forma genera-
lizada en todas las reformas estatutarias) falta la mencion particularizada a la
“participacion en los ingresos del Estado” como ingreso o fuente de la Hacien-
da, revelando la intencidn de cubrir la totalidad de las necesidades de finan-
ciacién con los recursos tributarios que se ceden por el Estado; es mas, falta
también la mencion a la intervencion de la Comision Mixta para la determi-
nacion de la suma que por no estar cubierta por el producto de los tributos
cedidos, deberia de aportarse por el sistema directamente a la Comunidad
Autonoma desde el Estado.

A destacar que como clave del sistema de financiacion y garante de la sufi-
ciencia se sitta la “financiacion que dentro del sistema corresponde a la Comunidad”
de acuerdo con los criterios que se preven en el articulo 107.5, cifra esta ulti-
ma a determinarse dentro del sistema de financiacion y por el Estado. Si la
clave para determinar la suficiencia del sistema de ingresos reclamada en el
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articulo 107.1 es la concrecién de la cifra de financiacion de la Comunidad
Auténoma, sin embargo no se prevé la participacién directa de la Comision
Mixta en su fijacion, y si sélo indirectamente mediante la intervencion en la
aceptacion de la cesion de los tributos cedidos.

Si la intervencion de la Comision en la cesidon de tributos habia sido sim-
plemente testimonial, aceptando los acuerdos previamente adoptados en el
seno del CPFF y ya articulados en una ley de cesién general, sin embargo den-
tro del sistema de financiacién del quinquenio 1997-2001 se produjo la situa-
cion de negarse a aceptar la cesion de tributos algunas de las Comunidades
Auténomas. En tal situacién y sobre la naturaleza de la actuacion de las Comi-
siones Bilaterales podemos citar el voto particular de la STC 1372007, de 18
de enero, que sobre la posibilidad por parte de las Comunidades Autonomas
de acceder a la aplicacion de los sistemas de financiacion sefiala que

“Establecido por el legislador un sistema de financiacion, éste debe aplicarse a todas
las Comunidades Auténomas de las denominadas de «régimen comdn, les satisfaga o
no, precisamente porque, como pone de manifiesto la Sentencia, es competencia del Esta-
do fijar el modelo de financiacion ex art. 149.1.14 CE, sin perjuicio de la conveniencia
de que, previamente, en esa fijacion se sigan las técnicas de colaboracion y cooperacion
entre Estado y Comunidades Auténomas que se estimen oportunas. Un sistema de finan-
ciacion, como tal sistema, debe imponerse a todas esas Comunidades Auténomas de régi-
men comun, sin que la aplicacion de sus normas pueda dejarse en manos de la simple
voluntad, en un mal entendimiento del denominado principio dispositivo, entendimiento
incompatible con el principio de igualdad de las Comunidades Auténomas.

Esta doctrina, si bien dentro del un voto particular, y referida a la admisiéon
o rechazo por una Comunidad Auténoma del entero sistema de financiacion,
se puede extrapolar a la aceptacion de los tributos cedidos, si no sobre el efec-
tivo ejercicio de las competencias de aplicacion y revisién de los tributos cedi-
dos (es dificil entender delegable una competencia o funcion cuando tal com-
petencia es rechazada por el ente que la debe ejercer), si en cuanto a la
atribucion a tal Comunidad Auténoma de la cuantia de la recaudacion del tri-
buto. En este sentido se pronuncia también la parte sustantiva de la STC
1372007, FJ 9°, que analiza las relaciones de cooperacion y coordinacion entre
el Estado y las Comunidades Autbnomas, bien a travées de las Comisiones Mix-
tas, bien a través del CPFF, sefialando que la existencia de las Comisiones Mix-
tas de caracter bilateral no puede suponer el imperativo de llegar a un acuer-
do en el seno de las mismas, dado que tal interpretacién supondria dejar en
manos de una Comunidad la efectividad y realidad del sistema de financiacién,
no sélo para esta Comunidad, sino y dada la evidente relacién de la decision
sobre una Comunidad respecto a las otras, del total sistema de financiacion.
Llega a la conclusion la STC 1372007 que si bien la consulta y participacion de
las Comisiones Mixtas son preceptivas en funcidn del principio de cooperacion
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entre el Estado y las Comunidades Auténomas y dada la redaccién tanto de la
LOFCA como de los Estatutos de Autonomia, este tramite cooperativo se agota
en la consulta o debate dentro de la Comisién Mixta bien de forma previa a la
reunion del CPFF, o bien posteriormente a la reunién del mismo y a los efec-
tos de aplicar o concretar para la Comunidad Auténoma respectiva los criterios
y acuerdos adoptados o que se puedan adoptar en el CPFF. En el supuesto de
desacuerdo sera el principio de coordinacion el que primara y entregara la
decision al ente que ostente la competencia prevalente, que en el caso del sis-
tema de financiacién, corresponde al Estado por razén de lo dispuesto en los
articulos 133.1 (poder originario para establecer tributos), 149.14 (Hacienda
General) y la insercion de la normativa de financiacion en la 6rbita del Estado
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 157.3.

Las pautas anteriores de interpretacion de la actividad de la Comision
Econdmico Financiera, son trasladables a la totalidad de las competencias que
se le asignan en el articulo 109.2, debiendo, para el caso de conflicto o falta
de acuerdo, admitir la decisién del Estado dentro de su poder de coordina-
cidn, eso si, previa la intervencién de la Comisién, cuya intervencion si que
tendrd un caracter preceptivo.

Como Unica excepcidn al ambito de “deliberacion y decision” de la Comi-
sion sefialado en el parrafo anterior, plegada siempre al interés méas general
y los mecanismos de coordinaciéon del Estado, podemos citar la funcién de
“acordar la valoracion de los traspasos de servicios del Estado a la Comunidad Auté-
noma”, funcién en la que si que debe existir este &mbito de decision propio y
exclusivo de la Comisidn, de tal forma que seré preciso el acuerdo en Comi-
sion para que se produzca el traspaso. En este sentido podemos citar la STC
20971990, de 20 de diciembre, FJ 4°. Sobre esta funcién decisoria del coste de
los traspasos atribuida a la Comision en materia Econémica Financiera exis-
te un solapamiento de competencias con la tradicional Comisién Mixta de
Transferencias, a la que la disposicion transitoria segunda atribuye el esta-
blecimiento de “las condiciones, los calendarios y plazos y los medios personales y mate-
riales precisos para el traspaso de cada servicio”. La Unica interpretacion integra-
dora entregaria a la Comision Econémico Financiera la determinacion estricta
de la “valoracion” del coste del traspaso, mientras que los demés contenidos
del traspaso vistos en la disposicion transitoria segunda corresponderian a la
Comisién Mixta de Transferencias.

XI. RECAPITULACION

De los diversos comentarios que se han hecho resulta que se trata en el
nuevo Estatuto de establecer un sistema distinto del actual, que requeriria una
modificacion de la LOFCA y un replanteamiento de lo que hasta ahora eran
las lineas divisorias de la competencia entre el Estado y las Comunidades Auto-
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nomas. Con tal modificacidn los casos en los que se ha manifestado reticen-
cias sobre el ajuste con el esquema competencial, decaerian. A la espera de
esta modificacion, y de un nuevo sistema de financiacion ya en estudio, si que
se puede mencionar que la falta de aplicacién inmediata de las normas inno-
vadoras que se contienen en el Estatuto, impediran que surjan dudas sobre su
ajuste constitucional.
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