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PRESENTACION

Este trabajo tiene su origen en las reflexiones
realizadas alolargode 1997, ainiciativadelaJunta
de Extremadura, sobre la constitucionalidad de las
normas que formalizaron el Modelo de Financiacién
de las Comunidades Auténomas pactado entre el
Partido Popular y Convergencia i Unio como parte
del «pacto de gobernabilidad». Ese encargo ofrecié a
quienes firmamos estas paginas la posibilidad de
llevar a cabo una tarea poco habitual en el panora-
ma universitario espafiol; por una parte, nos obligéd
a poner en practica la tantas veces defendida, y sélo
de manera esporadica llevada a cabo, idea del traba-
jo interdisciplinar, lo que personal y académica-
mente fue una experiencia muy enriquecedora. Pero,
ademads, y sobre todo, nos permitié algo que pocas
veces los profesores universitarios pueden hacer:
participar activamente en un debate que versaba
sobre una cuestién absolutamente capital de nues-
tra organizacién politica einstitucional: la financia-
cién del Estado de las Autonomias.

Desde un primer momento nos planteamos la
posibilidad de que las citadas reflexiones viesen la
luz en forma de publicacién, para lo quela Junta de
Extremadura nos dio total libertad. No obstante,
varias razones han hecho que esa publicacién se
retrasara. Por un lado, justo es reconocerlo, no
fuimos lo suficientemente diligentes para transfor-
mar el informe en obra académica. Pero, ademas, la
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politica dio un tono excesivamente «maniqueo» a la
discusién sobre la financiacién de las Comunidades
Auténomas, creando un ambiente en el que nuestro
trabajo, posiblemente, no iba a ser valorado en sus
justos términos. Si a ello se une que, ademas de los
recursos de la Comunidad de Extremadura, se in-
terpusieron otros que habia que analizar, aunque
resultaran luego poco innovadores, y que aparecie-
ron algunas publicaciones (pocas para la importan-
ciadel tema), se entenderda mejor que la preparacién
de este trabajo se retrasara para operar con nuevos
materiales. Pasado un afio, el ambiente politico se
ha sosegado ligeramente, nuestra inicial, y un poco
precipitada por las circunstancias, reflexién se ha
sedimentado, y hemos procedido a traducir a len-
guaje académico nuestros informes. No obstante,
hemos creido conveniente mantener su estructura
temadtica inicial y no complicar formalmente una
exposicién que, por el tema sobre el que versa, ya es,
de por si, muy técnica. Nuestra tnica voluntad es,
como ya adelantdbamos, contribuir desde el punto
de vista académico a un debate abierto sobre una
cuestién de unaimportancia capital parala configu-
racién del Estado. Gracias de nuevo a la Junta de
Extremadura porla confianza que deposité en noso-
tros y porlalibertad que nos da de publicar nuestras
reflexiones.

LOS AUTORES

CAPITULO I

EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS
Y EL ORDENAMIENTO
TRIBUTARIO Y FISCAL

1. Autonomia y unidad estatal

Sin duda, una de las principales transformacio-
nes que la Constitucién de 1978 introdujo en nues-
tro modelo de organizacién de la convivencia colectiva-
es,ademds de que esta convivencia pueda desarrollar-
se en libertad y en un marco democratico, la relativa
a la distribucién territorial del poder politico. Reco-
giendo antiguas demandas de autonomia profunda-
mente enraizadas en algunas partes del territorio
espaiiol, el constituyente no séloles diorespuesta sino
que, al propio tiempo, rompié con una estructura de
poder centralista e implanté un nuevo modelo que
ofrece cauce a los legitimos deseos de autonomia,
descentraliza, en términos politicos, el poder y permi-
te el acercamiento de éste a la ciudadania.

Este modelo, cuyo balance es sin duda positivo, y
que ha dado en llamarse el Estado Autonémico o
Estado delas Autonomias, presenta notables singu-
laridades. Las presenta porque, partiendo del reco-
nocimiento del derecho a la autonomia a las nacio-
nalidades y regiones que integran Espaifia (art. 2 de
la CE), y admitiendo, por tanto, su caréacter plural,

se configura, sin embargo, como un Estado dnico,
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algo que no conviene perder de vista aunque con
frecuencia se olvide; un Estado con un altisimo
grado de descentralizacién politica, si, pero un sélo
y tnico Estado, con un inico Ordenamiento juridico
—en el que, ciertamente, se integran los ordena-
mientos de las diferentes Comunidades Auténo-
mas, que, precisamente, lo son en tanto queintegra-
dos en el Ordenamiento juridico espafiol y de él
derivados— y con los rasgos distintivos de todos los
Estados, cualesquiera que sean sus formas internas
deorganizacién del poder. En palabras del Tribunal
Constitucional, «en ningin caso el principio de au-
tonomia puede oponerse al de unidad, sino que es
precisamente dentro de éste donde su alcanza ver-
dadero sentido, de acuerdo con el art. 2 de 1a Cons-
titucién» (STC 4/1981). Ello quiere decir, utilizando
de nuevo la doctrina del Tribunal Constitucional,
que «el derecho a la autonomia de las nacionalida-
des y regiones, que lleva como corolario la solidari-
dad entre todas ellas, se da sobre la base de la
unidad nacional» (STC 25/1981).

Algunos de estos rasgos son simbélicos, como el
nombre o la bandera; otros son defensivos, como las
Fuerzas Armadas; otros se corresponden con la
organizacién del Estado, entre los que, seiala-
damente, se puede mencionar al Poder Judicial;
otros son politicos, como la proyeccién internacional
y la presencia en el concierto de las naciones, y
tienen la traduccién juridica que supone el recono-
cimiento, como tal Estado, dela comunidadinterna-
cional y la capacidad para asumir, en ese foro,
derechos y obligaciones; y otros, en fin, son de
caracter econ6mico, comola existencia de un merca-
do dnico y de un tnico sistema tributario y fiscal.
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2. La financiacién autonémica como ele-
mento nuclear del Estado de las Auto-
nomias

Dentro de todo ese complejo ordenamiento enca-
minado a garantizar la realizacién de unos valores
¥y, al propio tiempo, a asegurar la distribucién terri-
torial del poder politico, el aseguramiento de la
capacidad financiera de las Comunidades Auténo-
mas tiene una importancia capital, ya que es obvio
que sin recursos financieros no hay capacidad poli-
tica alguna.

Tras la aprobacién de la Constitucién, el estable-
cimiento de un nuevo disefio de distribucién territo-
rial del poder, radicalmente diferente al preexisten-
te, obligé, en consecuencia, a dibujar un sistema de
financiacién de las entonces nacientes Comunida-
des Auténomas. Naturalmente, y como todo sistema
que nace, el que entonces se elaboré fue objeto de
sucesivas modificaciones a medida que se iba im-
plantando el atin embrionario Estado Autonémico.
Tales modificaciones eran, entonces, no solo posi-
bles, sino necesarias para, precisamente, responder
a las variaciones de la geometria del modelo.

La situacién es hoy radicalmente distinta: el
Estado de las Autonomias lleva ya tiempo asentado
y consolidado, por méas que su caracteristica flexibi-
lidad permita y hasta incentive, atin, nuevas modi-
ficaciones. La arquitectura del Estado Autonémico
se ha integrado, por tanto, en el bloque de la
constitucionalidad, y 1o ha hecho en todas sus mani-
festaciones, incluida la relativa al sistema de finan-
ciacién. Esta situacién conlleva, l6gicamente, una
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cierta congelacién o petrificacién —precisamente,
la que deriva dela superior rigidez que le concede su
adscripcion al bloque de la constitucionalidad— del
modelo autonémico, que no puede ya ser objeto,
como si pudo serlo antes, de cualesquiera modifica-
ciones adaptativas por cualesquiera medios.

El Estado Autonémico es, pues, una creacién
constitucional, nadie lo duda; pero es, también, un
precipitado histérico, el configurado por las normas
que integran el bloque de la constitucionalidad,
entre las cuales las relativas a la financiacién auto-
némica ocupan un destacado lugar. Eso quiere decir
que existe ya una nocién constitucional —valedecir,
integrada en el bloque de la constitucionalidad—
del sistema de financiacién, de igual suerte que
existe, por ejemplo, un concepto constitucional —y,
por ende, integrado en el bloque de la constitu-
cionalidad— de lo que puedan ser, por ejemplo, un
impuesto cedido o la participacién en los ingresos
estatales. La modificacion de todo ese complejo
implica, por tanto, una alteracién del bloque de la
constitucionalidad, una auténtica mutacién consti-
tucional, ya que, sin modificar formalmentela Cons-
titucién, se modifica de facto el modelo constitucio-
nal preexistente, del que el esquema de distribucién
territorial del poder y el modelo de financiacién de
las Comunidades Auténomas son piezas basilares.

El nuevo modelo de financiacién es, por tanto —
como lo seria cualquier nuevo modelo que modifica-
se radicalmente las caracteristicas del preexisten-
te— una auténtica mutacién constitucional llevada
a cabo en contra de las prescripciones del bloque de
la constitucionalidad. Si el objeto de la superior
rigidez del bloque de la constitucionalidad es man-
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tener bloques normativos que se quieren estables y
consensuados al abrigo de las permanentes altera-
ciones impulsadas por mayorias coyunturales, eso
es cabalmente lo que ha sucedido: que el modelo de
financiacién autonémica pacificamente aceptadode
forma general e integrado en el bloque de la
constitucionalidad ha sido unilateralmente altera-
do, por razones politicas coyunturales, por la mayo-
ria parlamentaria, introduciendo modificaciones
que, como se verd, afectan seriamente a principios
nucleares del ordenamiento constitucional como los
de igualdad y solidaridad. Y ha sido modificado,
ademas, sin cumplir los requisitos que conlleva toda
modificacién de un elemento integrante del bloque
de la constitucionalidad, esto es, con manifiestas
contravenciones del sistema de fuentes constitucio-
nalmente establecido.

3. El ordenamiento tributario como com-
ponentedelaunidad estatal: fiscalidad,
igualdad y Estado Social

3.1. El Estado y el ordenamiento tributario y
fiscal

El ordenamiento tributario y fiscal ha sido siem-
pre uno de los rasgos distintivos del Estado, hasta el
punto de que no cabe pensar un Estado que admita
varios sistemas tributarios y fiscales distintos; otra
cosa, superfluo es decirlo, es la diversidad interna
que un sistema tributarioofiscal inico puedareves-
tir. Esta exigencia, si se quiere hablar de un Estado,
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y no de otra cosa, de un ordenamiento fiscal y
tributario Ginico, que no uniforme, es més imperio-
sa, si cabe, en las circunstancias actuales, por dos
poderosas razones constitucionales: en primer lu-
gar, porque la Constitucién consagra—art. 1.1-——un
Estado Social que propugnalaigualdad comounode
los valores superiores de su ordenamiento, lo que se
manifiesta de forma principal, y entre otros extre-
mos, en los Principios Rectores de la Politica Social
y Econémica recogidos en el Capitulo III del Titulo
Idela Constitucién y en la obligacién que se impone
a los poderes publicos —art. 9.2— de promover las
condiciones para que la libertad y la igualdad sean
reales y efectivas y remover los obstdculos que lo
impiden; en segundo lugar, porque el reconocimien-
to del derecho a la autonomia de las nacionalidades
yregiones queintegran Espafiaserealiza—art. 2de
la CE— garantizando la solidaridad entre todas
ellas, lo que se traduce en que el propio Estado es
garante —art. 138.1 de la CE— de la realizacién
efectiva de dicho principio, porlo que debe velar por
«el establecimiento de un equilibrio econémico ade-
cuado y justo entre las diversas partes del territo-
rio», sin que las diferencias —art. 138.2 de la CE—
entre los Estatutos de las diferentes Comunidades
Auténomas puedan implicar privilegios econémicos
o sociales y asegurandose —art. 139.1 de la CE—
que todos los espafioles tengan los mismos derechos
y obligaciones en cualquier parte del territorio.

A eso es a lo que se ha dado en llamar muy
graficamente «cohesién fiscal», aludiendo a que es el
esfuerzo tributario igualitario de todos los espafio-
les, encaminado a hacer posible una politica fiscal
que permita que la igualdad entre los individuos y
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los grupos sea, como la Constitucién quiere, real y
efectiva, lo que da sentido a la pertenencia a una
comunidad nacional ordenada en un Estado; ello
hace, en suma, de los espaiioles, espafioles, y no otra
cosa, y manifiesta la pertenencia de todos los terri-
torios de Espafia a un mismo Estado. Y es patente
que, como ha sefialado el Tribunal Constitucional
«la exigencia de que el orden econémico nacional sea
unico en todo el Estado es tanto més imperiosa en
aquellos, como el nuestro, que tienen una estructu-
ra interna no uniforme, sino plural» (STC 1/1982).

Ninguno de estos dos objetivos puede conseguirse
sino a través de un sistema tributario y fiscal que,
garantizando la progresividad constitucionalmente
exigida, allegue al Estado los recursos econémicos
necesarios para llevar a cabo la labor de
redistribucién social y territorial de la riqueza cons-
titucionalmente exigida. Es de aquellos ciudadanos
que més poseen de quienes cabe obtenerlosrecursos
necesarios para proveer a los gastos ptblicos o, por
decirlo con las palabras del Tribunal Constitucional
en relacién con el principio de capacidad econémica
consagrado en el art. 31.1 de la Constitucién, la
adecuacién del esfuerzo tributario a dicha capaci-
dad econémica es «la consecuencia légica de la
necesidad de buscar la riqueza allf donde la riqueza
se encuentre» (SSTC 27/1981y 221/1992). Laruptu-
ra de la unidad del sistema fiscal y tributario resul-
taria, por eso, mucho mas que un tecnicismo atinen-
te a la ordenacién de los medios de exaccién y los
canales de gasto de los fondos ptblicos: es, en reali-
dad, la primera pieza —pero también la pieza capi-
tal— de una nada despreciable agresién al Estado
Social constitucionalmente consagrado y de la des-
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truccién de todo mecanismo de solidaridad
interterritorial, que es tanto como decir de l1a solida-
ridad entre los espafioles.

3.2. El papel del IRPF en el ordenamiento
tributario

Y en este esquema conceptual el IRPF ocupa un
lugar estelar, porque no es un impuesto m4s, no es
un elemento mas del sistema tributario y fiscal, sino
el eje de 1a plasmacién del deber constitucional de
contribuir al sostenimiento de las cargas estatales
—precisamente, para hacer posible la igualdad— a
través de un sistema basado en los criterios de
igualdad y progresividad. Es dificil describir la
posicién del IRPF en el sistema mejor deloqueloha
hecho el Tribunal Constitucional en la STC 182/
1997: «constituye unodelos pilares estructurales de
nuestro sistema tributario y, por sus caracteristi-
cas, ...cualquier alteraci6n en sus elementos esen-
ciales repercute inmediatamente sobre la cuantia o
el modo de reparto de la carga tributaria que debe
levantar la generalidad de los contribuyentes. Al
mismo tiempo, es sobre todo a través del IRPF como
serealiza la personalizacién del reparto de la carga
fiscal en el sistema tributario segtinlos principios de
capacidad econémica, igualdad y progresividad, lo
que lo convierte en una figura tributaria primordial
para conseguir que nuestro sistema tributario cum-
pla los principios de justicia tributaria que impone
el art. 31.1 dela CE».
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3.3. La incidencia del nuevo modelo de finan-
ciacion sobre la igualdad de los esparioles
con independencia de su lugar de residen-
cia

Dentro de ese esquema, la igualdad de los ciuda-
danos, conindependencia de su lugar de residencia,
ocupa una posicién de primer orden. La igualdad,
uno de los valores superiores de la Constitucién, sin
duda uno de los mas alzaprimados en un Estado
moderno, se plasma fundamentalmente en la iden-
tidad de posicién de todos los ciudadanos frente alas
obligaciones derivadas de su ciudadania, con inde-
pendencia de su condicién personal o social o de su
lugar de nacimiento o residencia. De ahi la reitera-
cién con la que la Constitucién proclama, con dife-
rentes sentidos, laigualdad: como valor superior del
ordenamiento (art. 1.1), como finalidad de l1a actua-
cién de los poderes piblicos (art. 9.2), como derecho
fundamental (art. 14), como principio inspirador del
ordenamiento tributario y fiscal (art. 31.1), como
limite de los efectos dela distribucién territorial del
poder (art. 139.1) y, en fin, como obligacién de los
poderes piblicos que es competencia exclusiva del
Estado (art. 149.1.1.2).

Ocioso es decir que igualdad no implica absoluta
uniformidad, y que la capacidad de las Comunida-
des Auténomas para configurar politicas propias
puede conducir a que las situaciones delos ciudada-
nos sean, en aspectos o materias no sustanciales,
diferentes. Laigualdad garantizada en el art. 139.1
dela CE noes por tanto, y asi loha puesto derelieve
el Tribunal Constitucional, una exigencia de abso-
luta y total uniformidad en todas las materias, ni
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una «rigurosa y monolitica configuracién del orde-
namiento de la que resulte que en cualquier parte
del territorio se tengan los mismos derechos y obli-
gaciones, cualquiera que sea la peculiaridad de su
contenido» (por ejemplo, SSTC 37/1981 y 46/1991);
no cabe duda de que «la potestad legislativa de que
gozan las Comunidades Auténomas hace que nues-
tro ordenamiento tenga una estructura compuesta,
por obra de la cual puede ser distinta la posicién
juridica delosciudadanos enlas distintas partes del
territorio nacional» (STC 14/1998). Asi, ni la igual-
dad en general, ni su concrecién en el art. 149.1.1.2
como competencia exclusiva del Estado orientada a
que las condiciones bé4sicas en el ejercicio de los
derechos y el cumplimiento de los deberes sean
iguales en todo el territorio nacional implican, por
ejemplo, una igualdad absoluta en el ejercicio del
derecho a la caza; por eso, la igunaldad noimpide que
una Comunidad Auténoma, en el ejercicio de su
libertad de opcién politica, trate de forma desigual,
a los efectos del ejercicio del derecho a cazar, a los
ciudadanos que en ella residen y a los de otras
Comunidades Auténomas, reservando a estos dlti-
mos solo el 10% de los permisos para cazar en cotos
regionales de caza (STC 14/1998), ya que no cabe
sostener que el ejercicio del derecho a la caza afecta
a las condiciones bésicas del ejercicio de los dere-
chos.

Aunque los arts. 139.1 y 149.1.1.2 de 1a CE no
impliquen una «rigurosa y monolitica» uniformi-
dad, algo, desde luego, significan. Por decirlo con
otras palabras, en algunas materias si que han de
ser iguales los derechos y obligaciones de todos lo
espafioles en cualquier parte del territorio, aunque
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no lo sean en aquellas relaciones juridicas peculia-
res. La posicién juridica de los ciudadanos puede ser
distinta en las distintas partes del territorio nacio-
nal, pero podra serlo en lo accidental, no en lo
sustancial, ya que precisamente preservar la igual-
dad enlosustancial es,cabalmente, el objetivodelos
arts. 139.1y149.1.1.2dela Constitucién. Y quizd no
puedan determinarse con total precisién todas las
materias sustanciales, pero hay algunas de los que
cabe afirmar, sin arriesgarse demasiado, que tienen
ese caracter: los derechos y deberes de los ciudada-
nos consagrados en el Capitulo 2.° del Titulo I de la
Constitucién. La posicién juridica delos ciudadanos
puede ser, pues, diferente en las distintas partes del
territorio comoconsecuenciade las politicas adopta-
das por las respectivas Comunidades Auténomas
(en materia tributaria posiblemente en relacién con
tributos propios y recargos), pero no puede ser
distinta en aquel terreno, el de los derechos y debe-
res, en el que la Constitucién consagra, protege y
resguarda la igualdad hasta el punto de configurar
una competencia exclusiva estatal —la primera—
especificamente destinada a ese efecto.

En verdad, cuando la materia regulada afecta
directa y claramente al ejercicio de un derecho o al
cumplimiento de un deber constitucional, la igual-
dad —vale decir, la uniformidad— de tratamiento
es absolutamente exigible; o, por decirlo de otra
forma, es constitucionalmente inadmisible un trato
desigual, basado en el lugar de residencia, que
afecte a materias sustanciales, siendo evidente que
entre tales materias sustanciales los derechos y
deberes constitucionalmente reconocidos ocupan un
lugar preferente. Asi sucede, por ejemplo, en lo
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relativo a la Seguridad Social, materia en la que el
Tribunal Constitucional ha sefialado expresamente
que no cabe «ni cuestionar la titularidad estatal de
todos los recursos de la Seguridad Social ni engen-
drar directa o indirectamente desigualdades entre
los ciudadanos en lo que ataifie a la satisfaccién de
sus derechos» (STC 195/1996). Si tal cosa se afirma
respecto de la Seguridad Social, que no es un dere-
cho fundamental, sino uno delos principios rectores
de la politica econémica y social consagrados en el
Capitulo 3.° del Titulo I, tanto mas cabe afirmarla
respecto del deber tributario en general y del IRPF
en particular.

Porque, como se adelant6, el IRPF no es un
impuesto méas. Es, con las palabras del Tribunal
Constitucional, «una de las piezas basicas de nues-
trosistematributario. Se trata, indudablemente, de
un tributo en el que el principio de capacidad econé-
mica y su correlato, el de igualdad y progresividad
tributarias, encuentran una mads cabal proyeccién,
de manera que es, tal vez, el instrumento mas
idéneo para alcanzar los objetivos de redistribucién
delarenta(art.131.1dela CE)y desolidaridad (art.
138.1 de la CE) que la Constitucién espaifiola pro-
pugna» (STC 182/1997).

De ahi que el Tribunal Constitucional decidiese,
en relacién con el Real Decreto-ley 5/1992, que al
«modificar sustancialmente el montante dela carga
tributaria que deben soportar los contribuyentes
sujetos a dicho impuesto, supone una alteracién
sustancial de la posicién de los ciudadanos en el
conjunto del sistema tributario y afecta a la esencia
del deber constitucional de contribuir al sosteni-
miento de los gastos publicos que enuncia el art.
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31.1 de la CE» (STC 182/1997). Hemos subrayado
los elementos basicos de la ratio decidendi de esa
Sentencia de inconstitucionalidad: la modificacién
dela carga tributaria supone unaalteracién sustan-
cial de la posicién de los ciudadanos y afecta a la
esencia del deber constitucional. Si las prescripcio-
nes de los arts. 139.1 y 149.1.1.2 de la Constitucién
son tales prescripciones, y no meros enunciados
vacuosy, por lomismo, inocuos, y si afectan a alguna
materia, deben alcanzar, sin duda, a un tributo
como el IRPF, cuya modificacién puede suponer una
alteracién sustancial de la posicién de los ciudada-
nosy afectar ala esenciade un deber constitucional.
En definitiva, si la prescripcién del art. 149.1.1.2de
la Constitucién, que configura como competencia
exclusiva del Estado asegurar la igualdad de los
espafoles «en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales», tiene algin sentido, ese sentido es,
precisamente, su proyeccién sobre el IRPF, el meca-
nismo tributario que, en relacién con el deber cons-
titucionalmente consagrado de contribuir al soste-
nimiento de las cargas estatales, més claramente
plasma la igualdad constitucionalmente requerida
en, ni mas ni menos, tres preceptos constituciona-
les:losarts. 31.1,139.1y149.1.1.2 ;Es concebible un
sistema tributario que, constitucionalmente obliga-
do a responder al principio de igualdad, discrimina
el tratamiento del Impuesto sobre la Renta, el tribu-
to personal maés caracteristico, en razén del lugar de
residencia? ;A qué, salvo al IRPF, puede referirse el
art. 139.1 cuando sefiala que todos los esparfioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cual-
quier parte del territorio del Estado? ;Es realizable
esa «mismidad» obligacional cuando la obligacién
tributaria personal es diferente de acuerdo con el
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lugar de residencia? ;A qué, si no es al IRPF, se
refiere el art. 149.1.1.% cuando asigna al Estado la
competencia exclusiva de garantizar la igualdad de
todos los espaiioles en el cumplimiento de los debe-
res constitucionales, entre los que el deber tributa-
rio ocupa un lugar protagonista? ;Se ejerce esa
competencia cuando se habilita a las Comunidades
Auténomas para establecer la tarifa y el tipo del
tributo, o para establecer deducciones? Atin m4s,
Jfigura esa competencia entre las que, por su propia
naturaleza, son transferibles o delegables? ;{No serd
més bien, precisamente por su propia naturaleza, y
porque a través de ella se garantiza la 1gualdad
intransferible e indelegable?

Para quienes puedan pensar que todo lo anterior
no son sino preguntas retdricas, el ejercicio que
algunas Comunidades Auténomas han hecho de su
capacidad normativa puede inducirles a reflexio-
nar. Porque resulta dudoso que la igualdad, cual-
quiera que sea el lugar de residencia, se compadez-
ca, por ejemplo, con diferentes deducciones enrazén
de los hijos que se tengan; o, todavia més, con el
hecho de que adquirir o rehabilitar una vivienda
ocasione deducciones también distintas no ya en
virtud de la localizacién del inmueble, lo que podria
resultar comprensible, sino exclusivamente en ra-
z6n del lugar de residencia del sujeto tributario, de
suerte que un mismo hecho da lugar a distintos
tratamientos tributarios sin m&as motivo que el
lugar de residencia.

El nuevo modelo de financiacién de las Comuni-
dades Auténomas consagra, en definitiva, la des-
igualdad entre los ciudadanos, en razén del territo-
rio en el que residen, en relacién con el IRPF;
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consagra, por eso, la desigualdad en lo atinente a
una pieza clave del sistema tributario. Ello supone
la instauracién de una desigualdad en el cumpli-
miento del deber tributario previsto en el art. 31.1
de la Constitucién y, por eso mismo, supone desco-
nocer tanto ese precepto constitucional cuanto la
igualdad de los espafioles en cualquier parte del
territorio nacional establecida en el art. 139.1 dela
Constitucién y la obligacién estatal de garantizar la
igualdad de los ciudadanos en el cumplimiento de
sus deberes constitucionales, prevista en el art.
149.1.1.2 de la Norma Fundamental.
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en algunos casos todavia no han alcanzado el nece-
sario reconocimiento normativo. De ahi que nos
haya parecido imprescindible, a efectos de la argu-
mentacién que pretendemos desarrollar, exponer,
siquiera sea en sus aspectos esenciales, el contenido
de los citados Acuerdos del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, de 23 de septiembre de 1996, a
los que necesariamente, por su trascendencia, ha-
bran de efectuarse continuas referencias.

Los citados Acuerdos fueron adoptados en el
Consejode Politica Fiscal y Financiera, por mayoria
de sus miembros y con el voto en contra de los
representantes de algunas Comunidades. Estos
acuerdos, pese a su capital importancia para la
comprensién del nuevo modelo de financiacién, sélo
fueron objeto de publicacién en el Boletin Oficial del
Estado con un cierto retraso, mediante Resolucién
de la Direccién General de Coordinacién con las
Haciendas Territoriales de 26 de marzo de 1997,
publicada casualmente tras la presentacién de los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos por
ejecutivos y legislativos de varias Comunidades, en
los que, entre otros motivos deinconstitucionalidad,
se alegaba la infraccién del principio de publicidad
delas normas consagradoenel articulo9.3 dela CE.
Y aunque el retraso en que se ha incurrido no debe
resultar extrafio si se tiene en cuenta que los ante-
riores Acuerdos de dicho Consejo de Politica Fiscal
y Financiera 1/1992, de 20 de eneroy 1/1993,de 7 de
octubre sé6lo han sido objeto de publicacién afios
después y al final del periodo de su aplicacién, a
través de sendas Resoluciones del Director General
de Coordinacién con las Haciendas Territoriales de
31dejuliode 1995, incluidas en el Boletin Oficial del
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Estado nimero 188, de 8 de agosto, las circunstan-
cias concurrentes en el caso no dejan de ser signifi-
cativas.

En todo caso, el citado Consejo, que el art. 3.2 de
la LOFCA define como «6rgano consultivo y de
deliberacién», asumié asi un papel fundamental en
la articulacién de dicho modelo de financiacién,
hasta el punto de que la Exposicién de Motivos dela
Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modi-
ficacién parcial dela LOFCA, de forma tan excesiva
como significativa de lo que realmente ha ocurrido,
no duda en afirmar que «en su reunién del dia 23 de
septiembre de 1996, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas, a pro-
puesta del Gobierno de la Nacién, ha aprobado un
nuevo modelo de financiacién autonémica para el
quinquenio 1997-2001».

Dichos Acuerdos comprenden una descripcién
general de las reglas de funcionamiento del nuevo
modelode financiacién (ACPFF primero), que seran
aplicables tinicamente a las Comunidades Auténo-
mas cuyas respectivas Comisiones Mixtas lo adop-
ten como propio. De ahi que la financiacién de
aquellas Comunidades (Andalucia, Castilla - La
Mancha y Extremadura) que no lo hayan adoptado,
«se continuara rigiendo por el Método aprobado en
el Acuerdo de 20 de enerode 1992, que a estos efectos
se considerara prorrogado», en virtud de la denomi-
nada «aplicacién subsidiaria del Método» (ACPFF
segundo). Por eso el art, 84 de la LPGE para 1997
establecié que las dotaciones correspondientes a las
entregas a cuenta dela participacién que correspon-
de percibir a las Comunidades cuyas Comisiones
Mixtas no hubieran aceptado el nuevo Modelo, se
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fijaran de acuerdo con el Método correspondiente al
anterior quinquenio, aunque su liquidacién defini-
tiva «serealizara con arreglo al sistema de financia-
cién adoptado, o el que, en su dia, se adopte para
estas Comunidades Auténomas por acuerdo de su
respectiva Comisién Mixta» (art. 84.2 LPGE para
1997); términos practicamente idénticos a los que
emplea la Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de
Presupuestos generales del Estado para 1998 (LPGE
1998 en lo sucesivo) que, sin embargo, s6lo admite
que el sistema de liquidacién adoptado se varie por
las Comisiones Mixtas en 1998, en un evidente
intento de presionar a dichas Comunidades.

2. El funcionamiento del nuevo Modelo:
sus recursos financieros fundamenta-
les

Esas reglas de funcionamiento a que alude el
Acuerdo primero del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, despojadas de innecesarias complejida-
des técnicas, vienen a suponer que la financiacién a
percibir por las Comunidades que adopten el nuevo
modelo, procedera bésicamente de los mismos re-
cursos financieros quehastala fecha sehan emplea-
do a estos efectos; a saber: por un lado, los tributos
cedidos y las tasas afectas a los servicios traspasa-
dos y, por otro, la participacién en los ingresos del
Estado. De ahi que la estructura financiera del
nuevo modelo sea inicialmente coincidente con la
del método aplicado en el anterior quinquenio, aun-
que existan entre ellos profundas diferencias como
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consecuencia de la modificacién en cuanto al signi-
ficadoylaregulacién de dichos recursos financieros.

Paracomenzar, los tributos cedidos adquieren en
el nuevo modelo de financiacién acordado por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera un significa-
do por completo distinto del que hasta la fecha se les
habia atribuido. En primer lugar, porque a los
tradicionales tributos ya cedidos alas Comunidades
Auténomas, de conformidad con la LOFCA, la Ley
30/1983, de 28 de diciembre, de Cesién de Tributos
del Estado a las Comunidades Auténomas y las
leyes particulares de cesién de tributos, se viene a
sumar, como tributo cedido «con caracter parcial con
el limite maximo del 30 por 100», el IRPF (ACPFF
primero reglas 3.7 y ss. y ACPFF cuarto). Y, en
segundo lugar, porque respecto a la totalidad de los
tributos cedidos y, por tanto, también respecto al
Impuesto sobre la Renta, las Comunidades Auténo-
mas podrén asumir determinadas facultades nor-
mativas para la regulacién de algunos de sus ele-
mentos esenciales (ACPFF tercero y cuarto).

Junto a ello, se introducen modificaciones de
importancia en lo relativo a la participacién que se
atribuye a las Comunidades Auténomas en los in-
gresos del Estado. Dicha participacién se desdobla
(ACPFF primero, regla 3.8) en dos tramos, repre-
sentativo el primero de la participacién de cada
Comunidad enlos ingresos territoriales del Impues-
tosobrelaRentay, el segundo, dela participacién en
los ingresos generales del Estado. Ese desdobla-
miento ya se produjo en el anterior método de
financiacién, tras los Acuerdos del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera de 7 de octubre de 1993,
cuyo contenido se incorporaria a la Ley 21/1993, de
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29 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1994, que por ello, fue objeto de recurso
de inconstitucionalidad por parte de la Xunta de
Galicia, del que desistiria posteriormente, dandose
por terminado el procedimiento por sendos AATC de
29 de mayo de 1996. Sin embargo, también la parti-
cipacién en los ingresos territoriales del Impuesto
sobre la Renta ha sido objeto de modificaciones
respecto a su regulacién anterior, al desaparecer en
los Acuerdos que configuran el nuevo modelo de
financiacién para el quinquenio 1997-2001 los limi-
tes o topes (reglas de modulacién financiera) que se
fijaban con anterioridad en los citados Acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 1993. Y
conviene sefialar desde ahora que esa participacién
en los ingresos territoriales del Impuesto sobre la
Renta, queyasuscitaradudas de constitucionalidad,
se ha modificado ahora sin alterar la regulacién
contenida en el art. 13 de la LOFCA, que por formar
parte del bloque de la constitucionalidad ha de
servir de parametro para el enjuiciamiento de las
leyes y restantes disposiciones con fuerza de ley,
segun ha sefialado, por todas, la STC 150/1990.

Los nuevos tributos cedidos, entre los que se
encuentra el Impuesto sobre la Renta, las tasas
afectas a los servicios traspasados, la participacién
en los ingresos territoriales del citado Impuesto
sobre la Renta y la participacién en los ingresos
generales del Estado son los recursos financieros
fundamentales del nuevo modelo, de cuyo empleo
resultard unafinanciacién paralasdistintas Comu-
nidades Auténomas de gran heterogeneidad. Y de
ello existen muestras claras en los Acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de 23 de
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septiembre de 1996, que prevén la posibilidad de
que alguna Comunidad Auténoma pueda obtener
sélo por la via de los tributos cedidos —entre los que
se incluye el Impuesto sobre la Renta— toda su
financiacién, e incluso excedentes financieros, que
darfan lugar a una «compensacién» que debera
abonarse al Estado como consecuencia de dicho
exceso (ACPFF primero, regla 3.8.2.2.2). De hecho,
asi ha sucedido ya en los primeros ejercicios de
aplicacién del nuevo Modelo, en que el Real Decreto-
ley 7/1997, de 14 de abril, al aprobar los porcentajes
de participacién de las Comunidades Auténomasen
los ingresos del Estado aplicables en 1 de enero de
1997, nosélono atribuye ala Comunidad de Madrid
participacién alguna en los ingresos territoriales
del IRPF, sino que le asigna un porcentaje negativo
de participacién en los ingresos generales del Esta-
do, que representa el importe de la compensacién
que debe satisfacer por obtener sélo mediante sus
tributos cedidos un importe que excede de la finan-
ciacién total que le corresponde percibir; porcentaje
negativo o compensacién que se ha incrementado,
hasta casi triplicarse, en el art. 83.b) de l1a LPGE
para 1998.

Se reconoce asi, como hizo notar en su dia el
Consejerorepresentante delaJunta de Extremadura
en su voto particular a los Acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal, que alguna Comunidad podra finan-
ciarse s6lo mediante el empleo de los nuevos tribu-
tos cedidos, alcanzando de ese modo un grado méxi-
mo de autonomia financiera en cuanto a la obten-
cién de sus ingresos que, por contra, no estar4 al
alcance de otras Comunidades que deberan acceder
a la participacién en los ingresos territoriales del
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Impuesto sobre la Renta. Y como esos ingresos se
distribuyen territorialmente de forma heterogénea,
las distintas Comunidades, segtin sus necesidades
de financiacién, podran participar en ellos en un 5,
10 6 15 por 100 (ACPFF primero, regla 3.8.1.4.2 y
5.2), con lo que su grado de autonomia financiera
paralaobtencién deingresos sera substancialmente
distinto. E incluso existirdn Comunidades que no
llegaran a obtener una financiacién suficiente con el
empleo simultdneo de los tributos cedidos y la par-
ticipacién en los ingresos territoriales del Impuesto
sobre la Renta, lo que les dard acceso a la participa-
cién en los ingresos generales del Estado (ACPFF
primero, regla 3.8.2), que constituye el mecanismo
de cierre del nuevo modelo, con la menor autonomia
que dicho recurso financiero supone.

3. Los instrumentos del nuevo Modelo al
servicio delasolidaridad: el denomina-
do Fondo de Garantia

Una vez identificados los recursos financieros
que han de hacer posiblelafinanciacién autonémica
en el nuevo modelo resultante de los Acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de
septiembre de 1996, conviene resaltar que en ellos
se ha renunciado de forma expresa a abordar los
problemas planteados por las asignaciones de nive-
lacién para la garantia de los servicios publicos
fundamentales, a que se refieren el art.- 15 de la
LOFCA y algunas disposiciones estatutarias. De
este modo, dichos problemas, una vez maés, se difie-

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONOMICA 39

ren a un Grupo de Trabajo, que dentro del afio 1997,
deberia efectuar una propuesta para su instrumen-
taciénjuridica, financieray presupuestaria (ACPFF
sexto 1). Y ello es el signo de la escasa atencién que
se ha prestado a los instrumentos al servicio del
principio de solidaridad, que precisamente debe-
rian haberse reforzado con el fin de garantizar que
el incremento de la autonomia financiera que su-
pondr4 la aplicacién del modelo no apareje nuevas
diferencias en cuanto a la provisién de servicios
ptblicos en las distintas Comunidades Auténomas.

De esta forma, los instrumentos de solidaridad
del nuevo modelo de financiacién contintian siendo
los ya conocidos, aunque ni siquiera se haya consi-
derado necesario aludirlos de forma expresa, como
ocurre en relacién al Fondo de Compensacién
Interterritorial, al que los Acuerdos no hacen men-
cién y que continuararigiéndose por la Ley 29/1990,
de 26 de diciembre, que permanece inmodificada,
ademaés de por el Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 20 de enerode 1992, al que se
siguen remitiendo las normas contenidas en las
leyes anuales de presupuestos y, en concreto, el art.
88.1 de las LPGE para 1997 y 1998.

No obstante, el nuevo modelo de financiacién
para el quinquenio 1997-2001 incorpora (ACPFF
séptimo) algunos mecanismos a los que considera
«instrumentos de solidaridad que garanticenla evo-
lucién y distribucién de los recursos del modelo» y
cuya previsién obedece a «la falta de referencias
empiricas sobre las previsiones de comportamiento
de los nuevos mecanismos, con el consiguiente ries-
go de que se produzcan distorsiones financieras», lo
que aconseja la adopcién de medidas preventivas
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que eviten los potenciales desequilibrios. Sin em-
bargo, no nos encontramos ante mecanismos dise-
fiados al servicio del principio de solidaridad, para
prevenireventuales desequilibriosinterterritoriales,
sino ante precauciones para la posibilidad «de quela
evolucién de la financiacién por los nuevos mecanis-
mos de corresponsabilidad fiscal, [...] resulte
significativamente inferior a la evolucién de los
mecanismos hasta ahora vigentes, o presente una
senda irregular que genere dificultades tempora-
les» y de asegurar que el nuevo régimen no se
traduzca «en pérdida o minoracién de su capacidad
global en la generacién de recursos» (ACPFF sépti-
mo 1).

Por ello, prescindiendo de mayores comentarios
sobre el explicito reconocimiento de la ausencia de
datos fiables en la elaboracién del modelo, loeviden-
te es que se trata de garantizar la evolucién finan-
ciera de algunos de los instrumentos de la supuesta
corresponsabilidad (tarifa complementaria del IRPF
y participacién en su recaudacién territorial) y la
suficiencia dinadmica del sistema, traducida en la
relacién existente entre la evolucién de los recursos
proporcionados a una Comunidad y los recibidos por
el conjunto de ellas (ACPFF séptimo, reglas2.ayb).
En consecuencia, como veremos en otro lugar (cap.
V), dificilmente pueden considerarse como instru-
mentos al servicio de la solidaridad, por mucho que
técnicamente se canalicen a través de un denomina-
do Fondo de Garantia, que deberia haberse regula-
do y dotado en los Presupuestos Generales del
Estado a partir del gjercicio de 1998 y que, pese a
ello, aunque haya de tomarse ahora en considera-
cién, no podré ser objeto de especial anélisis en el
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momento presente. Porque dicho Fondo sigue care-
ciendo de una regulacién acabada y con un valor
juridico preciso, ya que la LPGE para 1998 tnica-
mente haincorporadounaregla para «laliquidacién
delaaplicacién material de las garantias correspon-
dientes al afio 1998», que parecen considerarse
suficientemente reguladas en el Acuerdo séptimo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Y lo
cierto es que al indicarse que el objeto de la liquida-
cién definitiva a practicar serd «la aplicacién mate-
rial» delas garantias, parece ponerse derelieve que,
de nuevo, el acuerdo entre las Comunidades Auté-
nomas y el Estado —en el seno de las Comisiones
Mixtas o del Consejo de Politica Fiscal— suplir4 la
falta de cualquier regulacién normativa que pudie-
ra encauzar unas negociaciones tan insuprimibles
como dificiles de conducir en ausencia de las mas
minimas reglas juridicas.

Si parece vinculada a un determinado entendi-
miento de la solidaridad en sentido estricto, la
garantia de una financiacién minima por habitante
que se pretende aplicar (ACPFF séptimo, regla 2.3)
para disminuir las diferencias que, segin esa ratio,
puedan existir entre las Comunidades Auténomas
una vez que se haya igualado, siempre en términos
relativos, su nivel competencial, al procederse al
traspaso de los servicios y competencias en materia
de educacién. El contenido de esta garantia se defi-
ne expresando que «en el quinto afio del quinquenio,
la financiacién por habitante que disfrute una Co-
munidad Auténoma, por los mecanismos del siste-
ma, no podra ser inferior al 90 por 100 de la finan-
ciacién media por habitante del conjunto de las
Comunidades Auténomas» y, por ello, como se argu-
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mentara en otrolugar, tampoco es suficiente garan-
tiadelasolidaridad constitucionalmente protegida.
Porque en su configuracién se pierden de vista las
f:uestiones relacionadas con la desigual distribucién
interterritorial del capital publico desde el inicio del
proceso de descentralizacién del gasto y las diferen-
cias en cuanto al coste de prestacién de los servicios
publicos fundamentales que existen entre las_dis-
tintas Comunidades Auténomas y obedecen a cir-
cunstancias objetivas, tales como la situacién geo-
gréfica, la orografia, la densidad de poblacién, etc.,
que reclaman la aplicacién de otros posibles crite-
rios de equidad més complejos.

4. Elreflejo delnuevo Modelo de financia-
ci0n en reglas juridicas en el momento
de su implantacién

Puesto que la LOFCA no se pronuncia sobre
forma y efectos de los Acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, a los que sélo se refiere
su Reglamento de Régimen Interior, aprobado por
su Acuerdo 1/1981, de 20 de agosto, conforme al cual
el Pleno del Consejo adopta las «recomendaciones
que estime convenientes» sobre las materias de su
competencia (art. 5.1), por dos tercios de los votos de
sus miembros en primera votacién y por mayoria
absoluta en segunda votacién (art. 10), es claro que

tales recomendaciones carecen de cualquier efecto
Jjuridico preciso.

De ahi que los propio Acuerdos del Consejo de 23
de septiembre de 1996 fueran conscientes de que la
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efectivaimplantacién del nuevo modelode financia-
cién en ellos disefiado requeria la realizacién de
determinadas modificaciones legislativas. Puesbien,
tales modificaciones se han realizado, en primer
lugar, a través de la Ley Orgénica 3/1996, de modi-
ficacién parcial de la LOFCA, cuyo articulo tinico ha
dado nueva redaccién a diversos preceptos de la
repetida LOFCA, entre los que nos interesa desta-
car especialmente, en cuanto representan el conte-
nido basico a que ha de referirse el presente estudio,
los siguientes:

— El art. 10.4.a), que establece el punto de co-
nexién para la atribucién a las Comunidades Auté-
nomas de los tributos cedidos de caracter personal
(art. tnico.cuatro.2 de la Ley Orgénica 3/1996).

—El art. 11, que precisalos concretos tributos que
pueden ser cedidos a las Comunidades Auténomas
(art. Unico.cinco de la Ley Orgénica 3/1996).

— El art. 19.2, que habilita a las Comunidades
Auténomas para asumir, en los términos que esta-
blezca la Ley de Cesién de Tributos, competencias
normativas para la regulacién de los tributos cedi-
dos que son distintas respecto a cada uno de ellos
(art. Unico.siete de la Ley Orgénica 3/1996).

Junto a ello, en segundo lugar, el nuevo modelo
de financiacién autonémica encontré su reflejoenla
LPGE para 1997, que en el Capitulo IT de su Titulo
VII, instrumenté la financiaci6én a percibir por las
Comunidades Auténomas en el Ejercicio de 1997 a
través de una serie de preceptos entrelosque han de
destacarse los siguientes:

—El art. 82, que estableciéladotacién presupues-
taria correspondiente a las entregas a cuenta de la
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participacién en los ingresos del Estado, que deban
efectuarse por aplicacién del sistema de financia-
cién de las Comunidades Auténomas.

— El art. 83, que regulé la participacién en los
ingresos del Estado que correspondera a cada una
de las Comunidades Auténomas que hayan adopta-
do como propio el <Modelo del sistema de financia-
cién de las Comunidades Auténomas en el quinque-
nio 1997-2001», dotando dos tramos de participa-
cién, de los que el primero corresponde a la «partici-
paci6n de la Comunidad Auténoma en los ingresos
territoriales del IRPF»y, el segundo, ala «participa-
cién de la Comunidad Auténoma en los ingresos
generales del Estado». El precepto citado contiene
también las reglas para la dotacién y liquidacién de
ambos tramos de participacién, que en ocasiones se
fijan por remisién a algunas delas reglas del modelo
incorporado a los Acuerdos del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 23 de septiembre de 1996,
esto es, por remisién al texto de unos Acuerdos que
carecen de valor normativo algunoy que ni siquiera
habian sido, en aquel momento, objeto de publica-
cién en el Boletin Oficial del Estado. Y no sélo esto,
sinoque nisiquiera acudiendo alos repetidos Acuer-
dos del Consejo de Politica Fiscal dicha regulacién
podia considerarse completa, como se puso de mani-
fiesto por la posterior aprobacién del Decreto-ley 7/
1997, de 14 de abril, por el que se aprobaron los
porcentajes de participacién de las Comunidades
Auténomas aplicables el 1de enerode 1997, en cuyo
Preambulo se puede leer que en la LPGE de 1997
«no fue posible reflejar, de forma individualizada
paracada Comunidad Auténoma el resultado finan-
ciero de la aplicacién del modelo», como habia sido

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONGMICA 45

habitual hasta ese momento y se ha hecho, nueva-
mente, en la LPGE para 1998.

— El art. 84, que regula la participacién en los
ingresos del Estado correspondiente a las Comuni-
dades Auténomas que no han adoptado el nuevo
modelo de financiacién, estableciendo que las entre-
gas a cuenta que hayan de practicarse por dicho
concepto se fijaran de acuerdo con el «M§t0d0 para
la aplicacién del Sistema de Financiacién de las
Comunidades Auténomas en el quinquenio 1992-
1996, aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera el 20 de enerode 1992». De este modo, se
reconoce la fragmentacion del sistema constitucio-
nal de financiacién de las Comunidades de régimen
comin en varios modelos diferenciados, al margen
de efectuar su regulacién mediante la remisién a
unos Acuerdos que, como ya hemos indicado, care-
cen de valor normativo alguno, aunque hayan sido
objeto de publicacién, con un notable retraso, como
era el caso, mediante Resolucién del Director Gene-
ral de Coordinacién con las Haciendas Territoriales
de 31 de julio de 1995 (B.O.E. ntimero 188, de 8 de
agosto de 1995).

Por fin, en tercer lugar, la implantacién efectiva
del nuevo modelo de financiacién de las Comunida-
des Auténomas para el quinquenio 1997-2001 re-
queria una profunda reforma de la normatiya
reguladora de la cesién de tributos, que, ademas,
forzaba a introducir ciertas modificaciones en las
distintas leyes reguladoras de los tributos cedidos.
Ese conjunto de reformas se llevé a cabo a trayés de
la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesién de
Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas
y de Medidas Fiscales Complementarias (B.O.E.
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numero 315, de 31 de diciembre), de la que nos
interesa destacar los siguientes preceptos:

— El art. 2, que establece la relacién de tributos
que se ceden a las Comunidades Auténomas, dentro

delos mencionados enlanuevaredaccién del art. 11
de la LOFCA.

— El articulo 5, que establece el alcance de la
cesién y los puntos de conexién a emplear para
atribuir a cada Comunidad Auténoma el rendimien-
to del Impuesto sobre el Patrimonio y las competen-
cias normativas relativas a dicho Impuesto que
haya asumido y, en concreto, su apdo. 2.

—El art. 6, que establece el alcance de la cesién y
los puntos de conexi6én a emplear para atribuir a
cada Comunidad Auténoma el rendimiento del Im-
puesto sobre Sucesiones y Donaciones y las compe-
tencias normativas relativas a dicho Impuesto que
haya asumido, en lo que se refiere al gravamen de

las adquisiciones mortis causa y, en concreto, su
apdo. 6.2.a).

—El art. 8, que establece el alcance de la cesién y
los puntos de conexién a emplear para atribuir a
cada Comunidad Aut6noma el rendimiento del IRPF
y las competencias normativas relativas a dicho
Impuesto que haya asumido.

—El art. 9, que establece el alcance de 1a cesién y
los puntos de conexién a emplear para atribuir a
cada Comunidad Auténoma el rendimiento de los
tributos sobre el juego y las competencias normati-
vas relativas a dichos tributos que haya asumido,
tanto respecto a la Tasa estatal sobre los juegos de
suerte, envite o azar, como en relacién a la Tasa
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estatal sobre rifas, témbolas, apuestas y combina-
ciones aleatorias.

— El art. 13, que establece el alcance de las
competencias normativas que las Comunidades
Auténomas podran asumir paralaregulacién de los
tributos estatales cedidos.

— El art. 31.2, que da nueva redaccién al art. 41
del Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre, por el que
se aprueba el Texto Refundido de las Tasas Fiscales.

Identificados los textos legales a través de los
cuales se ha pretendido la implantacién del nuevo
modelode financiacién delas Comunidades Auténo-
mas y, dentro de ellos, los preceptos més relevantes
a nuestros efectos, al margen de algunos otros
conectados con ellos y los que, tras su entrada en
vigor, los han complementado —como las distintas
leyes particulares de cesién de tributos a cada Co-
munidad— o modificado—como la LPGE para 1998
y la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social—,
habra quedado clara la relacién existente entre
todos ellos y los Acuerdos del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de 23 de septiembre de 1996, de
que traen causa y a los que, en ocasiones, se remiten
expresamente. Y, por ello, se comprendera la nece-
sidad de argumentar conjuntamente respecto a los
mismos, pues la valoracién de su constitucionalidad
no puede, en ocasiones, efectuarse por referencia a
una u otra de las piezas que integran el complejo
modelo de financiacién autonémica aprobado, sino
que exigen su comprensién global y, en la misma
medida, su consideracién como un todo del que
dificilmente cabe desgajar las distintas piezas para
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hacerlas objeto de un examen aislado e indepen-
diente.

CAPITULO III
LA FINANCIACION AUTONOMICA
Y EL SISTEMA DE FUENTES

1. Larelevancia del sistema de fuentes en
el Estado de las Autonomias

La férmula elegida por el constituyente para
estructurar territorialmente el Estado es, como es
sabido, notoriamente compleja. No es ésta, sin em-
bargo, una complejidad gratuita; atiende, antes al
contrario, a la finalidad de conciliar los diversos
intereses y objetivos en juego: la distribucién terri-
torial del poder y la unidad del Estado, el
autogobierno —que implica la posibilidad de elabo-
rar y desarrollar politicas propias— de las Comu-
nidades Auténomas y la solidaridad entre ellas, la
diversidad delas tierrasde Espafiaylaigualdad entre
ellas y entre quienes las habitan, fundado todo ello en
la capacidad de las Comunidades Auténomas de con-
figurar politicas propias y en la necesidad de dotar al
ordenamiento de una minima unidad y coherencia.

Para satisfacer tan diversas pretensiones, la
Constitucién ordena un sistema que, muy esquema-
ticamente, conviene recordarlo, se asienta sobre la
atribucién al Estado de unas competencias exclusi-
vas y la previsién de que las Comunidades Auténo-
mas podran asumir, cuando asi lo establezcan sus
Estatutos, otras competencias. Hay, ademaés, una
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larga serie de mecanismos que, en primer lugar,
plasman lo que se ha dado en llamar la «asimetria»
del sistema, sin duda uno de sus rasgos distintivos.
Hay, también, féormulasencaminadas a conseguir la
colaboracién entre las instancias estatales y auto-
némicas; y hay, por ltimo, previsiones que minoran
la aparente rigidez del sistema, permitiendo su
adaptacién a la evolucién de las circunstancias.
Casi todos estos mecanismos han sido utilizados, en
unlargo procesode adaptacién del quela LOTRAVA,
la LOTRACA, la Ley Orgdnica 9/1992 y la reforma
de los Estatutos de Autonomia han sido jalones
seflalados. Es, en suma, un sistema de alta flexibi-
lidad, que permite casi todo. Pero, atin asf, hay cosas
que no permite, y otras, muchas, que sf se permiten
pero siempre y cuando se hagan de determinada
forma: la constitucionalmente prevista y, por ello,
constitucionalmente correcta.

Otro elemento esencial del sistema es la estrecha
complementariedad que los Estatutos de Autono-
mia guardan con la Constitucién, hasta el punto de
que ambos integran lo que se ha denominado, tanto
por la doctrina como por el Tribunal Constitucional,
el «bloque de la constitucionalidad». Todos ellos dibu-
janunrepartocompetencial entre las instancias esta-
tales y las autonémicas que constituye la matriz
misma del reparto del poder en nuestro sistema.

Ese orden de cosas no es, ya se ha dicho, inmuta-
ble. La propia Constitucién contiene mecanismos de
diversa fndole que posibilitan su alteracién. Pero
precisamente porque esa alteracién transforma la
configuracién del nicleo del poder, sélo es posible a
través de esas concretas férmulas, y no de otras;
para ser mas preciso, s6lo es posible a través de la
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férmula especifica que en cada caso corresponda. Se
pueden, desde luego, modificar —pero siempre den-
tro del marco constitucional— los Estatutos de Au-
tonomia, y asi se ha hecho; es posible transferir a las
Comunidades Auténomas ciertas competencias es-
tatales, o delegarlas en ellas, y se ha hecho; en fin,
cabe también, aunque no se hubiera hecho hasta
ahora, atribuir a las Comunidades Auténomas com-
petencias normativas en materias de titularidad
estatal. Pero todo ello hay que realizarlo a través de
los cauces constitucionalmente previstos, vale de-
cir, mediante el instrumento constitucionalmente
ordenado para cada concreta finalidad.

El Estado de Derecho se caracteriza porque la
actividad de los 6rganos estatales esta sometida al
Derecho, esto es, areglas preestablecidasde funciona-
miento. La sujecién de la actividad politica y adminis-
trativa al Derecho en que consiste el Estado de Dere-
cho se plasma en dos vertientes, aunque complemen-
tarias, bien distintas: por una parte, en que esa
actividad est4 regulada por normas juridicas; por otra
parte, en que esas normas han de ser elaboradas a
través de un mecanismode produccién predetermina-
do y concreto, y sé6lo a través de él. Como se ha dicho
hasta la saciedad, la Constitucién es por ello la fuente
superior del ordenamiento en el doble sentido de que
es fuente del Derechoy fuente sobre la produccién del
Derecho. La vulneracién de los mecanismos de pro-
duccién del Derecho constitucionalmente consagra-
dos es por eso, sin duda alguna, una vulneracién dela
Constitucién en su misma columna vertebral.

La produccién del Derecho yla Constitucién van,
por eso, indisolublemente unidos: para que la susti-
tucién del «gobierno de los hombres» por el «gobier-
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no de las leyes» sea efectiva, esto es, para que la
sociedad esté gobernada por normas abstractas,
aplicables a todos por igual, previsibles y conocidas,
es menester que esas normas se produzcan precisa-
mente por quien puede hacerlo, y por nadie més, y
precisamente en la forma en que debe hacerse, y en
ninguna otra. El sistema de produccién del Derecho
estd, por eso, en el nicleo mismo del Estado de
Derecho, y su quebrantamiento no es un accidente
meramente técnico, sino que opera consecuencias
radicales sobre la esencia misma del Estado de
Derecho, que deja de serlo si el Derecho se produce,
sedicentemente, de forma distinta a como est4 pre-
visto. Aiin més, la vulneracion del sistema de fuen-
tes afecta al coraz6n mismo del sistema democrati-
co, vale decir, del principio democrético, en la medi-
da en que la capacidad de producir el Derecho —o
sea,lacapacidad deregular unamateria concreta—se
vincula, en tltima instancia, a la concreta legitima-
cién democratica del 6rgano que produce la norma: si
la capacidad de producir una norma especifica se
atribuye aun érgano concreto no es de forma gratuita,
sinocomo consecuencia dela posicién de ese 6rganoen
el esquema constitucional y de su legitimacién demo-
cratica. La vulneracién del sistema de fuentes no es,
pues, una mera infraccién formal, sino que constituye
una alteracién material del reparto de poder constitu-
cionalmente previsto y una vulneracién del principio
democrético, en méritos del cual la capacidad de
produccién normativase anudaa un érgano especifico
en razén de su legitimacién democratica.

En un ordenamiento como el espafiol, el sistema
de fuentes cobra unarelevancia adicional, derivada
de la existencia de nacionalidades y regiones a las
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que la Constitucién reconoce —art. 2— su derecho a
la autonomia y que cuentan, por ello, con 6rganos
propios facultados, en virtud de las previs1OI}e_s
constitucionales, para elaborar y desarrollar politi-
cas propias. El inevitable engarce entre las potesta-
des estatales y las autonémicas, derivado del repar-
to territorial del poder constitucionalmente ordena-
do, se ve afectado por esta realidad, enlamedida en
que la regulacién de cuanto afecta a las Comunjda—
des Auténomas debe realizarse a través de un siste-
ma complejo, articulado basicamente a través de la
propia Constitucién y de los Estatutos de Autono-
mia. Se configura asfloque ha dado enllamarse y el
propio Tribunal Constitucional ha denominado (Yer,
por todas STC 76/1983) el bloque de la co_nstltu-
cionalidad, un bloque indisponible por el legislador
ordinario precisamente en virtud de la complejidad
delas voluntades en él concurrentes. El bloque de la
constitucionalidad dominay predetermina, por eso,
el sistema de fuentes, y no puede ser alterado sin
que tal alteracién se catalogue como una vu}nera-
cién de la Constitucién. Es, como mas arriba se
apuntara, un sistema especialmente complejo, pero
esa complejidad esta sobradamente justificada por
la materia reguladay, ocioso es decirlo, la compleji-
dad del sistema no autoriza a su vulneracion.

2. La financiacién de las Comunidades
Auténomas en el sistema de fuentes

Si alguna materia hay que afecte directax.nente a
las Comunidades Auténomas, a su capacidad de



54 J. GARcfA MORILLO - P. PErez TREMPS - J. ZORNOZA PEREZ

autogobierno, de ejercer sus competencias y de ela-
borar sus propias politicas, es, sin duda, la relativa
a la financiacién. Una alteracién unilateral del
marco de financiacién regulado en el bloque de la
constitucionalidad —y, en cuanto que tal, resultan-
te de la confluencia de las voluntades estatal y
autonémica— alcanza directamente la linea de flo-
tacion de la autonomia misma. No cabe, por eso
alterar el marco regulador de la financiacién de las’
Comunidades Auténomas sino con estricto respeto
—el que, por otro lado, se debe a todas las previsio-
nes constitucionales— al sistema de fuentes —vale
dgcir, al sistema de modificacién de las normas
v1ger.1tes sobre esa materia— constitucionalmente
previsto; y cualquier alteracién realizada al margen
del sistema de fuentes es no sélo —lo que ya serfa
ocioso es decirlo, de todo punto inadmisible— una;
vulneracién formal de la Constitucién, sino también
una vulneracién material de la norma suprema.

3. La alteracién del sistema de fuentes
por el nuevo modelo de financiacién: 1a
necesidad de unaley de transferencia o

delegaciéon para implantar el sistema
establecido '

3.1. El sentido de las leyes de transferencia o
delegacion

) El nuevo modelo de financiacién aprobado en los
afios 1996-97, como ya se vio (cap. II), se ha implan-
tado mediante un complejo de normas compuesto,
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béasicamente, por tres leyes: la Ley 3/1996, de Refor-
ma de la LOFCA, la LCTE, y la LPGE para 1997.
Esta implantacién suscita serias dudas de
constitucionalidad, en especial por lo querespecta a
las dos primeras normas, en cuanto transforman las
competencias de las Comunidades Auténomas al
margen del procedimiento establecido en el bloque
de la constitucionalidad.

La via normal de atribucién de competencias a
las Comunidades Auténomas es, esto es claro, su
Estatuto de Autonomia, y —esto también es claro—
ninguna de las tres Leyes que aqui nos ocupan
supone formalmente una reforma de Estatuto de
Autonomia alguno, salvo en lo relativo a la lista de
tributos cedidos en ellos contenida, cuya modifica-
cién, como es sabido, no exige reforma estatutaria
en sentido propio. Ahora bien, la propia Constitu-
cién prevé, en su articulo 150, otras dos formas de
atribucién a las Comunidades Auténomas de com-
petencias que no hubieran asumido en sus Estatu-
tos. Tales vias son la Ley marco, regulada en el art.
150.1 de la Constitucién, y la Ley de Transferencia
o Delegacién, contemplada en el n.° 2 del mismo
precepto constitucional. No es superfluo adelantar
aqui que las leyes marco han de partir, redundan-
temente, de un «marco de principios bases y directri-
ces fijados en 1a ley estatal», y que han de establecer
modalidades de control sobre las normas legislati-
vas de las Comunidades Auténomas; las leyes de
transferencia o delegacién, por su parte, han de ser
orgénicas, y s6lo pueden versar sobre materias de
titularidad estatal que, «por su propia naturaleza»,
sean susceptibles de transferencia o delegacion,
previendo igualmente, ademads de la transferencia
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de medios financieros, as formas de control que se
reserve el Estado».

Estas son las dos inicas vias constitucionalmen-
te previstas para transferir a las Comunidades
Auténomas, odelegaren ellas, competenciasestata-
les no asumidas directamente en méritos de los
Estatutos de Autonomia. Que sélo existan esas vias
—esto es, que la Constitucién quiera que sélo esas
dos puedan ser vias adicionales a los Estatutos de
Autonomia para que las Comunidades Auténomas
asuman competencias— no es un prurito formalis-
ta, sino la légica consecuencia de la sujecién de los
6rganos estatales al Derecho, de la necesidad de
asegurar un orden determinado en la articulacién
de las competencias estatales y autonémicas y dela
propia rigidez del bloque de la constitucionalidad,
rigidez que en términos generales beneficia a las
Comunidades Auténomas, impidiendo —asi, caso
LOAPA— la alteracién arbitraria, caprichosa o co-
yuntural de sus competencias, pero que también
asiste a la necesidad de establecer, en beneficio de
todos, un marco de distribucién competencial razo-
nablemente estable.

Que la LOFCA y la LCTE delegan en las Comu-
nidades Auténomas competencias de titularidad
estatal es poco dudoso. Comenzando por la eviden-
cia de que ese —la delegacién de competencias— es
precisamente su objeto reconocido, cabe continuar
con la declaracién del art. 12.1 de la LCTE, que
reserva parael Estadolatitularidad, con el art. 13.1
dela misma Ley, que establece que «las Comunida-
des Auténomas podran asumir [...] las siguientes
competencias normativas» y concluyendo con el art.
19.2. dela LOFCA, en la redaccién que le otorga la

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONGOMICA 57

Ley Orgéanica 3/1996, a tenor del cual «cada Con}u-
nidad Auténoma podra asumir» las competencias
alli detalladas. Se trata, pues, de una auténtica
delegacién, cesién o atribucion de competencias
normativas, para la que se emplea la misma expre-
sién —«asumir la competencia»— que se utiliza, por
ejemplo, en el art. 148.1 de la Constitucién, o en
numerosos Estatutos de Autonomia. Que tiene que
haber transferencia o delegacién es claro, en la
medida en que la competencia originaria para esta-
blecer tributos corresponde, a tenordel art. 133.1de
la Constitucién, al Estado.

3.2. Los requisitos constitucionales materiales
de las leyes de transferencia o delegacién:
sujetoy naturalezatransferible o delegable
de la competencia

La delegacién, cesién o atribucion de competgn-
cias estatales es, ya se ha dicho, una técnica previs-
ta, ciertamente, en la Constitucién, pero para cuya
utilizacién la propia Constitucién, dada la singula-
ridad y repercusién de la actuacion legislativa —y,
por qué no decirlo, su practica irreversibilidad, que
la diferencia de las actuaciones legislativas tipi-
cas— demanda, de una parte, unos presupuest:,os
materiales y, de otra, vehiculos normativos especia-
les, concretos y especificos.

El primer presupuesto material afecta al sujefo
dela competencia, y es quela competencia delegada
o transferida ha de ser, en primer lugar, de titulari-
dad estatal. Eso parece obvio, pero tiene consecuen-
cias de la mayor trascendencia. Porque una de dos,
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o la competencia es de titularidad estatal,onoloes.
Sino lo es, la competencia corresponde a las Comu-
nidades Auténomas, esto también es obvio; perosilo
es, sélo puede ser transferida o delegada, precisa-
mente, a través de una ley de transferencia o dele-
gaci6n, y no puede serlode ninguna otra forma. Si el
Estado tiene titulo competencial para regular la
materia, esto es, si la titularidad es suya, la trans-
ferencia o delegacién sé6lo podr4 hacerse mediante
los instrumentos normativos especificamente pre-
vistos al efecto; y si la titularidad no es suya, la
situacién es aun peor, ya que entonces carecers de
competencia pararegular la materiay, alaluzdela
STC 61/1997, carecerd de competencia para hacerlo
aun a titulo supletorio; en tal caso, la norma estatal
no podria sustituir la inactividad normativa de las
Comunidades Auténomas en el terreno en el queles
ha sido conferida capacidad normativa.

Hay, atin, un segundorequisito material estable-
cido por la Constitucién, y es que la competencia ha
de ser, por su propia naturaleza, susceptible de
transferencia o delegacién. No sabemos exactamen-
te, porque en ninguna parte de la Constitucién ests
sefialado, cuales son las competencias de titulari-
dad estatal cuya naturalezalastorna insusceptibles
de transferencia o delegacién, pero, puesto que la
Constitucién las prevé, es seguro que hay algunas:
a tenor del enunciado constitucional literal, varias,
al menos dos. Y, puesto que es la propia Constitu-
cién la que prevé que la naturaleza de algunas
competencias las convierte en insusceptibles de
transferencia o delegacién, es seguro que de la

Constitucién misma podré inferirse cuales son tales
materias.
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Pues bien, hemos visto, por un lado, que el art.
149.1.1.* asigna al Estado, como competer’lqa exclu-
siva, la regulacién de las condiciones ba:\smas que
garanticen la igualdad de todos los fespgnoles enel
cumplimiento de sus deberes constltucmnales,.en-
tre los cuales es claro que se incluye el erer tribu-
tario; hemos visto, también, que la principal concre-
cién constitucional de ese deber tributario es, preci-
samente, el IRPF; y hemos visto, asimismo, que la
utilizacién que las Comunidades Auténomas han
hecho de su capacidad normativa se traduce, sobre
todo, en la previsién de desgravaciones o deduccio-
nes que introducen manifiestos elementos dfa des-
igualdad en el cumplimiento de los debel.'es tributa-
rios. Ese resultado no es contingente, sino necesa-
rio, esto es, la inevitable consecuencia del nuevo
modelo: éste aboca, necesariamente, a la consagra-
cién de la desigualdad entre los ciudadanos en el
cumplimiento de un deber constitucional, el tribu-
tario, en razén de su lugar deresidencia. Laregula-
ci6n del IRPF, en cuanto forma igualitaria del cum-
plimiento de un deber constitucional, es, por tantp,
una competencia estatal que no es, por su propia
naturaleza, susceptible de transferencia o dglega-

cién, ya que la cesi6én de la capacidad nc_>rmat1va al
respectoredunda forzosamente enladesigualdadde
los ciudadanos en el cumplimiento de los deberes
constitucionales. La tinica forma de mantener la
igualdad entre los ciudadanos en lo toca,n‘?e al cum-
plimiento de ese deber constitucional b§s1co que es
el tributario es la regulacién estatal, uniforme, por
mas que esta expresion sea hoy objeto de frecuen
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cic’)n‘estatal uniforme en cuanto tal regulacién esta-
tgl sin perjuicio, pues, dela capacidad de diferencia-
cién por la via constitucionalmente existente (los
rgcargos), pero no mediante el gjercicio de las pro-
pras competencias estatales. Y este factor incluye la
regulacién del IRPF en el selecto, y sin duda muy
reducido grupo, de las competencias de titularidad
gstatal quenoson, por su propia naturaleza, suscep-
tibles de transferencia o delegacién, segun lo dis-
puesto en la Constitucién.

3.3. Los requisitos constitucionales formales
de las leyes de transferencia o delegacién

Pero es que adem4s, cuando se utiliza un vehicu-
lo normativo especifico, singularmente previsto en
la Constitucién para un concreto fin, que sélo puede
alcanzarse, precisamente, a través de ese vehiculo,
es menester que el legislador identifique su produc-
tg como perteneciente a la clase o categoria norma-
tiva constitucionalmente prevista que permite la
persecucion del fin instado. No se trata de puro
n.ominalismo, sino de exigencias juridicamente jus-
tificadas para que, de una parte, todos —también
las Comunidades Auténomas— puedan saber a qué
atenerse, haciendo asf posible la seguridad juridica
constitucionalmente consagrada, y para que, de
otro lado, sea posible asegurar que la finalidad
perseguida se ha cumplido a través del concreto
medio que la Constitucién dispone para ello.

Si la Constitucién exige —que lo exige— para
transferir a las Comunidades Auténomas compe-
tencias estatales una ley especifica —marco o de
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transferencia o delegacién— que retina determina-
dos requisitos, no lo hace, ni mucho menos, gratui-
tamente. No lo hace asi por la sencilla razén de que
el contenido material de cualquiera de estas dos
leyes altera profundamente el orden competencial
constitucionalmente establecido ab initio. En efec-
to, la Constitucién disefia un esquema bésico de
atribucién de competencias que, basicamente, pue-
deserresumido como sigue: reserva al Estado—yes
preciso recordar este extremo— unas competencias
exclusivas; establece que determinadas competen-
cias pueden ser asumidas por las Comunidades
Auténomas; y, en fin, dispone que las Comunidades
Auténomas asumirédn las competencias que se sefia-
len en los correspondientes Estatutos de Autono-
mia. Este es el esquema béasico de reparto
competencial, y de ahi que los Estatutos de Autono-
mia seincorporen al bloque dela constitucionalidad.
Ahora bien, la Constitucién prevé, también, que
pudiera ser preciso alterar el reparto competencial
inicialmente —esto es, constitucional y estatuta-
riamente: de nuevo el bloque de la constitu-
cionalidad— establecido, y arbitra para ello meca-
nismos que lo hagan posible sin necesidad de recu-
rrir al estrépito de modificar los Estatutos o, inclu-
s0,la propia Constitucién: las leyes marco ylasleyes
de transferencia o delegacién. Pero, por mis que sea
necesario hacerlo posible, la Constitucién es plena-
mente consciente de que tal cosa supone una radical
alteracién del reparto competencial inicialmente
establecido, y consciente también de que, precisa-
mente por eso, tal alteracién debe reunir requisitos
que, si bien no pueden ser tan exigentes como la
reforma constitucional o estatutaria —ya que esoes
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precisamente lo que se trata de evitar—, han de
superar los exigidos al legislador ordinario, puesto
que de lo que aqui se trata no es de una norma
cualquiera, sino de una norma que altera el reparto
competencial establecido por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia.

Los requisitos formales no son, pues, meramente
formales, sino que son precisamente los rasgos que
distinguen a la ley de transferencia o delegacién o a
la ley marco de la que no lo es, esto es, al legislador
ordinario que no puede hacer determinadas cosas
del legislador que si puede hacerlas. Los requisitos
formales estdn aqui indisolublemente anudados al
contenido material de la norma que, ni mas ni
menos, permite —en el caso del art. 150.2 de la
Constitucién— transferir a las Comunidades Auté-
nomas o delegar en ellas materias de competencia
estatal o —en el supuesto del art. 150.1 de la
Constitucién— autoriza a las Comunidades Auté-
nomas a dictar normas en materias de titularidad
estatal.

Las leyes de transferencia o delegacién, asi como
las leyes marco, deben, en suma, para realmente
serlo, identificarse como tales o, al menos, permitir
sin asomo de duda su identificacién formal con lo
que materialmente quieren ser. Este de la
autoidentificacién no es un requisito banal. Aunque
es claro que lo relevante de las normas juridicas es
su contenido, no lo es menos que en el Estado de
Derecho —en el Derecho— es precisamentela forma
de produccién de una norma la que la habilita para
adoptar determinados contenidos vetados, sin em-
bargo, alas normas que no adoptaron esa forma. En
el caso que nos ocupa, la relevancia de la
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autoidentificacién es capital para que el legislador
tenga aviso —V, al propio tiempo, exteriorice— que
lo que se propone hacer es concretamente aprobar el
contenido de una ley marco, o sea, ni mas ni menos
que alterar el reparto competencial establecidoen el
bloque dela constitucionalidad, y alterarlo, amayor
abundamiento, de una forma tan relevante como es
permitir a las Comunidades Auténomas dictar nor-
mas en materias de titularidad estatal.

Esta y no otra es la razén de que, muy acertada-
mente, el Tribunal Constitucional haya exigido que
las normas estatales basicas a las que tan frecuen-
temente se alude en la Constitucién deban identifi-
carse expresamente como tales o, al menos, estar
redactadas en forma tal que de su tenor pueda
inferirse inequivocamente su contenido. ;Por qué?
Pues porque si el constituyente prevé que el legisla-
dor estatal puede condicionar con su actividad
normativa el ejercicio de las competencias autoné-
micas, exigible es que todos sepamos a que atener-
nos y que, por consiguiente, las normas basicas, es
decir, las que condicionan el ejercicio de las compe-
tencias autonémicas, se identifiquen como tales
para, entre otras cosas, evitar que mafiana pueda
decirse que una normativa autonémica no respeta
otra estatal que, aunque no lo diga ni lo dé a
entender, debe considerarse basica. Como ha sefia-
lado el Tribunal Constitucional (STC 69/1988) es
basico aquello que el legislador declara expresa-
mente —es decir, identifica— como tal o que, al
menos, seinfiere como basico, sin dificultad alguna,
delanorma. La condiciéndebésica de una normano
es, pues, una cuestién de consideracién o subjetiva,
sino una cuestién de identificacién —de
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autoidentificacién— objetiva, y es precisamente esta
autoidentificacién —vale decir, la expresién de que
se quiere hacer lo que se hace— la que habilita al
legislador para adentrarse en determinados cam-
pos que de otra forma tendria vedados.

La técnica utilizada por el Tribunal Constitucio-
nal para acotar los requisitos formales de las leyes
béasicas es aqui del todo indicada, pues normas
bésicas y leyes marco o de transferencia o delega-
cién son las dos caras de una misma moneda: en las
normas bésicas se condiciona con la normativa
estatalla actividad autonémica, yenlasleyesmarco
o de transferencia se descondiciona, ora permitien-
do dictar la norma en el ambito de la ley marco, ora
transfiriendo la competencia. Pues bien, siguiendo
esa técnica cabe exigir, en principio, que la ley de
transferencia o delegacién y la ley marco se
autoidentifiquen expresamente como tales.
Subsidiariamente, cabe aceptar que de la norma se
deduzcainequivocamente su caracter delegislacién
marco o de transferencia o delegacién.

Ninguna seguridad juridica habria si no se pu-
diese saber, a ciencia cierta, qué competencias se
han transferido a las Comunidades Auténomas o
delegado en ellas, o s6lo respecto algunas de ellas,
como es constitucionalmente posible y efectivamen-
te ha sucedido, 0 en qué materias de titularidad
estatal seha atribuido competencia normativa a las
Comunidades Auténomas. A mayor abundamiento,
resultaria completamente imposible toda suerte de
control, tanto el previsto en el art. 150, 1 y 2,
respecto de la utilizacion de la delegacién o atribu-
cién cuanto, también, el control juridico constitucio-
nal ejercido por el Tribunal Constitucional. De ahi
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que, hasta el presente, el legislador haya tenido
buen cuidado de identificar expresa y nominalmen-
te las leyes de transferencia o delegacidn; es el caso
delas ya citadas LOTRAVA, LOTRACA olaL.O. 9/
1992, asi como el de las Leyes Orgénicas 5/1987, 16/
1995, 2/1996 6 6/1997.

3.4. Las previsiones tributarias pro futuro de
los Estatutos de Autonomia

Es verdad que los Estatutos de Autonomia ope-
ran una cesién, en favor de las Comunidades Auté-
nomas, de determinados tributos, y prevén las posi-
bles modificaciones posteriores de los términos de
esa cesi6n (asi, entre otras, la D.A. 6.% del Estatuto
de Autonomia de Cataluiia, D.A. 1.2 del Estatuto de
Autonomia para Galicia, art. 57 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, y D.A. 1.* del Estatuto
de Autonomia de Extremadura). Pero tanto la ce-
si6n —algo que, obviamente, puede hacerse me-
diante un Estatuto de Autonomia— como la previ-
sién de las modificaciones posteriores se refieren a
los impuestos alli resefiados, y no a otros. Es el
concreto contenido de esa Disposicién Adicional —o,
lo que es lo mismo, son los tributos en ella gedidos,
y no otros— el que puede modificarse posteriormen-
te, como consecuencia de la eventual alteracién de
los elementos —hecho gravado, base imponible,
tipo, deducciones, etc.—que puedanintroducirseen
el impuesto. La cesién ya fue alli operada como
podiahacerse, yla tnica ratio delanormaesla muy
loable de rebajar la rigidez de la norma estatutaria
antelas casi seguras modificaciones —incluso pura-
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mente nominales— de los tributos asi cedidos para
facilitar una mas f4cil adaptacién a una evolucién
de futuro claramente previsible. Pero las modifica-
ciones de la LOFCA y de la LCTE que ahora nos
interesan no tienen por objeto, sin embargo, la
modificacién de elementos, accidentales o no, de
esos impuestos, o la recepcién de las modlﬁcacmnes
derivadas de alguna alteraci6n en su conﬁguracmn

sino algo radicalmente distinto, cualitativamente
diferente: la cesi6n parcial del IRPF, un tributo
esencialmente diferente, yla atribucién alas Comu-
nidades Auténomas de competencias normativas
para la regulaci6n, también parcial, tanto de dicho
impuesto como de los restantes tributos cedidos. A
ello hay que afiadir que esta clase de disposiciones
estatutarias exigen que toda posible modificacién se
lleve a cabo mediante una ley especifica para cada
Comunidad Auténoma previo acuerdo con el Go-
bierno, lo cual, obviamente, no es el caso en las leyes
que aqui nos ocupan, que son de carécter y aplica-
ci6n general. Hay que recordar, a este respecto, la
STC 181/1988, que enjuiciaba una Disposicién simi-
lar del Estatuto de Autonomia de Cataluiia, y en la

que se sefial6 que «el alcance de la disposicién

adicional es limitado, como se deduce de su propio

texto y de su contexto [...] se trata de una especiali-

dad procedimental que afecta al tramite previodela

iniciativa legislativa [...]. Esta disposicién no cubre

toda la materia relativa a la cesién de tributos, sino

s6lo la que comprende el alcance y condiciones de la
cesién de los tributos que figuran enunciados en su
apartado 1».
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3.5. Las leyes implantadoras del nuevo siste-
ma de financiacién no son leyes de transfe-
rencia o delegaciéon de competencias pre-
vistas en el art. 150.2 de la Constitucion

La transferencia o delegacién de competencias
s6lopuede llevarse a cabo, pues, por el tipode norma
expresamente previsto al efectoen el art. 150.2 dela
Constitucién. Ahora bien, ninguna de las dos leyes
que llevan a cabo la cesién de tributos corresponden
a esta tipologia normativa. Que la LCTE no corres-
ponde a ella resulta patente, ya que, a tenor del
precepto constitucional, este género de leyes hfin de
ser orgénicas, y es notorio que la de Cesi6n de
Tributos no redne esta condicién.

Podria argiiirse que la funcién de la norma de
transferencia o delegacién la realiza la LOFCA, que
si es orgénica, y que la cobertura de la funcién de
transferencia o delegacién por parte de la LOFCA
habilita a la LCTE a, por asi decirlo, «desarrollar»
los preceptos de la LOFCA. Pero, al margen de que
esta pedestre técnica legislativa careceria de toda
explicaciéon cuando una y otra ley se aprueban
simultaneamente, lo que priva de sentido a toda
alusién a la economia legislativa, este argumento
es, en el concreto caso que ahora nos ocupa, del todo
inadmisible. Lo es porque, como es bien visible, la
LCTE impone, en su art. 13, severos y muy numero-
sos condicionantes a la utilizacién de las potestades
alli recogidas; y es notorio que no es de recibo que
unaleyordinariaimpongacondicionantes alatrans-
ferencia o delegacién que realmente lo fuese, de
suerte que si tal cosa se hiciera ello seria, en sj
mismo, una vulneracién de los principios de legali-
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dad y jerarquia normativa consagrados en el art. 9.
3 de la Constitucién.

Pero es que, ademsds, la Ley Orgdnica 3/1996, de
reforma de la LOFCA, no es una de las leyes de
transferencia o delegacién previstas en el art. 150.2
dela Constitucién. Nolo es por muchas razones. En

primerlugar, noloes, desde una perspectiva formal,’

porque no se identifica como tal.

Tampoco desde una perspectiva material puede
admitirse que la LOFCA sea una ley de transferen-
cia o delegacién. La LOFCA tiene una funcién cons-
titucional especifica, expresamente prevista en el
art. 157 de la Constitucién, que es la de regular el
ejercicio de las competencias financieras relativas a
las Comunidades Auténomas; y las leyes de transfe-
rencia odelegacion tienen, también, funciones cons-
titucionales igualmente especificas, cuales son, pre-
cisamente, las de realizar tales transferencias o
delegaciones. La distincién no es baladi ni mera-
mente formal, pues es manifiesto que mientras el
objeto de la LOFCA es por definicién de dmbito
general, las leyes de transferencia o delegacién son
por naturaleza especificas y concretas. Admitir la
técnica aqui citada de realizacién de transferencias
o delegaciones a través, no de las leyes especificas
constitucionalmente previstas al efecto, sinode cua-
lesquiera leyes sustantivas sectoriales o, atin més,
de las que tienen constitucionalmente asignada
otra funcién asimismo especifica, supondria acep-
tar que, atin habiéndose ya realizado la transferen-
ciaodelegacién, el legislador estatal podria revocar-
la mediante el simple recurso de modificar la Ley
sustantiva, algo muy dificilmente admisible.
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En todo caso, la Sentencia que recaiga sobre el
nuevo modelo de financiacién, cuando el Tribunal
Constitucional resuelva los recursos interpuestos
contra él, nos permitira saber si las delegaciones y
transferencias realizadas a través de leyes
sustantivas pueden ser revocadas en todo o en
parte, o modificadas, sin mds cambios que la refor-
ma delaley sustantivarealizadora de la delegacién
o transferencia; claro que, en ese caso, también
habria que saber por qué, si tal cosa es posible, la
Constitucién dedica un precepto especifico a sefialar
qué leyes, con qué caracteristicas, qué limites y qué
requisitos pueden operarse las transferencias o de-
legaciones. Como, ademas, la atribucién de compe-
tencias operada por la LOFCA incluye potestades
normativas, serfa preciso,igualmente, explicar cuél
es ladistincién que la Constitucién realiza entre los
nimeros 1y 2 del art. 150. Esta distincién sélo tiene
sentido si, como ha apuntado la mejor doctrina, se
entiende que el 150.2 queda reservado para las
competencias ejecutivas, en tanto que el 150.1 es el
vehiculoidéneo para las transferencias legislativas
que tienen, precisamente por serlo, los estrictos
limites alli marcados.

Por otra parte, hay que recalcar que la Constitu-
cién exige imperativamente —«preverd en cada caso»,
dice— que el Estado se reserve «formas de control»,
cada vez que transfiera o delegue competencias a
través del mecanismo previsto en el art. 150.2 dela
Constitucién. Sin embargo, ni en la LOFCAnienla
LCTE hay ninguna —ni atin la mas débil, ni atin la
mads nimia— de las formas de control. Desde luego,
enmodo alguno pueden considerarse como constitu-
tivos de tal control los condicionantes impuestos en
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la LCTE a los que més arriba se aludié, y ello por dos
poderosas razones: la primera, que no figuran en
LOFCA —la que cumpliria hipotéticamente la fun-
cién de ley de transferencia o delegacién— que es
donde, en su caso, deberian estar; la segunda, por-
que los previstos en la LCTE no son auténticos
mecanismos de control, y menos atn controles que
se reserve el Estado como titular de la competencia,
sino limites que se imponen al ejercicio de ésta, esto
es, los contornos que definen o delimitan la compe-
tencia supuestamente atribuida. Esta inexistencia
delosrequisitos constitucionalmente previstos para
la aprobacién de las leyes de delegacién o transfe-
rencia es, por si sola, suficiente para descartar toda
posible inteligencia dela reforma de la LOFCA como
una ley de delegacién o transferencia de las previs-
tas en el art. 150.2 de la Constitucién, ya que en
forma alguna cabe pretender lo que la Constitucién
autoriza sin hacerlo tal y como la Constitucién lo
exige.

Asf que la transferencia competencial que se
verifica en la LOFCA no puede entenderse realiza-
da a través del mecanismo previsto en el art. 150. 2
de la Constitucién, por la sencilla razén de que la
Ley Organica 3/1996 no cumple ninguno de los
requisitos que harfan posible su inclusién en la
categoria normativa, constitucionalmente prevista,
de las leyes de transferencia o delegacién a que
alude este precepto constitucional. Es més, que no
podria ser una ley de transferencia o delegacién
resulta del texto del propio art. 150.2 de la Consti-
tucién, que prevé que laley establecera en cada caso
«la correspondiente transferencia de medios finan-
cieros», con lo que parece quedar claro que este tipo
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de ley no es el vehiculo constitucionalmente idéneo
para transferir o delegar precisamente competen-
cias financieras.

3.6. ...y tampoco son leyes marco

Podria, también, considerarse quela LOFCAyla
LCTE son leyes marco, de las previstas a tal fin en
el art. 150.1 de la Constitucién. Pues bien, de la
lectura del texto constitucional se desprende con
nitidez que la ley marco ha de reunir una serie de
requisitos. En primer lugar, la facultad de dictar
normas legislativas que se atribuye a las Comuni-
dades Auténomas ha de serlo «en el marco de los
principios, bases y directrices fijados por una ley
estatal». ;Se trata de requisitos puramente forma-
les, cuyo incumplimiento pueda ser subsanado o,
incluso, condonadoen virtud de la atencién a intere-
ses superiores? Es patente que no: se trata de
requisitos indispensables para que la ley marco
pueda serlo, es decir, pueda ser tal, esto es, pueda
cumplir su funcién concreta y especifica de transfe-
rir a las Comunidades Auténomas competencias de
titularidad estatal.

Que esto es asi se desprende de muy numerosos
y distintos, pero convergentes, argumentos. En pri-
mer lugar, la ley marco es una ley de las Cortes
Generales, comolo es cualquier otra. ;Por qué, pues,
la Constitucién exige para que se apruebe unos
requisitos determinados? Por la sencilla razén de
que lo que l1a Ley marco hace —transferir competen-
cias estatales a las Comunidades Auténomas— sélo
ella puede hacerlo, ya que, esto es evidente, si
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cualquier ley pudiera hacerlo, la leymarco sobraria,
como también sobraria la de transferencia: jpara
que preveria el constituyente nuevos, distintos, es-
pecificos, complicados y enojosos mecanismos nor-
mativos si el legislador ordinario pudiera, mediante
una ley como cualquier otra, hacer lo que en ellos se
contempla? Sélo a través de la ley marco —o, even-
tualmente, de la ley de transferencia o delegacién—
pueden transferirse a las Comunidades Auténomas
competencias estatales, y s6lo es ley marco la que
formalmenteloes, estoes, laqueesaprobadacomotal,
ya que nada, salvo los rasgos y requisitos formales,
diferencia a la ley marco de la ley ordinaria; y, obvia-
mente, la ley que no es aprobada como ley marco no es
ley marco, y no puede, por ende, hacer —ya que no lo
es— lo que sélo la ley marco puede hacer.

Nos adentramos con ello en la dilucidacién de
cudles han de ser los requisitos formales de la ley
marco, ya que es claro que alguno debe tener, siendo
como es la forma lo dnico que puede distinguir a
distintos tipos de normas que, con diferentes conte-
nidos y, por consiguiente, requisitos diversos, son
aprobadas, sin embargo, por el mismo érgano.

Sin duda, el principal es, de nuevo, la identifica-
cién, es decir, la autoidentificacién de la norma
como ley marco, esto es, como vehiculo —mejor
cabria decir énico vehiculo— normativo previsto en
la Constitucién para alcanzar el fin deseado.

Puesbien,nila LOFCA nila LCTE hacen alusién
alguna a su carécter de leyes marco: ni en la Expo-
siciébn de Motivos, ni en el articulado, ni en las
Disposiciones Adicionales, Finales o Transitorias se
contiene expresién alguna que permita conocer,
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inferir, deducir oni siquiera adivinar que nos encon-
tramos ante una de las normas previstas en el art.
150.1 dela Constitucién;y, sinembargo, el art. 13 de
la LCTE, y el art. 19 de la LOFCA, en la redaccién
que le otorga el apdo. 7 del art. dnico de la Ley
Orgédnica 3/1996, de modificacién parcial de la
LOFCA, establecen que «las Comunidades Auténo-
mas podran asumir» las competencias normativas
que alli se citan.

Nos encontramos, pues, ante normas que reali-
zan las funciones que la Constitucién prevé para las
leyes marco, pero sélo, Ginica y exclusivamente para
ellas, sin que gocen de las caracterfsticas formales
que las leyes marco han de reunir para serlo, es
decir, para poder realizar su funcién normativa; nos
encontramos, pues, con leyes marco que nolosony
que por no serlo no pueden llevar a cabo las funcio-
nes que pretenden

Pero la Constitucién no sélo impone a las leyes
marco requisitos puramente formales, si es que asi
puede hablarsedelos precisos paralavalidezdeuna
norma; impone también requisitos materiales, y de
la mayor relevancia. En efecto, el art. 150.1, in fine,
de la Constitucién, previene que «sin perjuicio de la
competencia de los Tribunales, en cada ley marco se
establecerd la modalidad del control de las Cortes
Generales sobre estas normas legislativas de las
Comunidades Auténomas».

La utilizacién del imperativo —«se establece-
rd»— indica bien claramente que establecer o no el
control dista de ser una opcién del legislador: debe
hacerlo, estd obligado a hacerlo, y de que lo haga o
no depende la validez de la ley marco, que sélo lo
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seré4, precisamente, si cumple con esta exigencia —
algo méas que un requisito— constitucional; una
exigencia, por otro lado, absolutamente razonable,
toda vez que lo que la ley marco hace es permitir a
las Comunidades Auténomas dictar normaslegisla-
tivas «en el marco» de la ley estatal: razonable es,
por eso, que la Constitucién exija que la atribucién
de tan relevante potestad vaya acompafiada —
imperativamente acompafiada— de un mecanismo

" de control —repdrese en que ajeno o adicional al
judicial, es decir, politico— para fiscalizar el uso que
de ella se hace. De ahi que esta exigencia sea tal, y
no un merorequisitoformal, yque suincumplimien-
to despoje a la norma que lo pretendiera de su
pretendido caracter de marco.

De ahi, también, que el mecanismo de control
haya de establecerse en cada ley marco, esto es, en
todas y cada una de ellas. No cabe, pues, un meca-
nismo genérico, similar, por ejemplo, al utilizado
por los arts. 152 y 153 del Reglamento del Congreso
delos Diputados para satisfacer la alusién al control
contenida en el art. 82.6 dela Constitucién respecto
de los Decretos Legislativos, sino que el concreto
mecanismo de control debe imperativamente esta-
blecerse en cada ley marco. De hecho, el contraste
entre los articulos 82.6 y 150.1 de la Constitucién
ilustra vividamente la intencién del constituyente
en lo que se refiere a este tGltimo precepto: lo que en
el art. 82.6 es potestativo —«las leyes de delegacién
podran»—en el 150.1 esimperativo; lo que en el art.
82. 6 es genérico —«f6rmulas adicionales»— en el
150.1 es especifico; lo que en el art. 82. 6 tiene un
sujeto indeterminado, lo tiene bien individualizado
en el art. 150.1: las Cortes Generales.
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.Y por qué las Cortes Generales? Pues claro es
que porque la atribucién a las Comunidades Auté-
nomas de esa potestad normativa en materia de
competencia estatal es una decisién esencialmente
politica y, por ello, esta condicionada al marco —es
decir, a las bases, principios y directrices— fijado
por la norma estatal, y es al autor de ese marco, o
sea, al legislador, al que corresponde controlar si la
actividad normativa que se atribuye a las Comuni-
dades Auténomas con sujecién a ese marco lo respe-
ta efectivamente; de ahi que la Constitucién prevea,
ademas del control juridico que corresponde a los
Tribunales, y estableciendo nftida, clara y expresa-
mente la diferencia, un control politico, que corres-
ponde a las Cortes Generales.

Por lo demas, es claro que el objeto del control es,
precisamente, garantizar el cumplimiento de los
requerimientos constitucionales, esto es, asegurar
que la actividad normativa de las Comunidades
Auténomas se mueve en el «marco» de las bases,
principios y directrices sentados en la legislacién
estatal. Debe repararse aqui en que la Constitucién
es, en este punto, extremadamente rigurosa: exige
que el «marco» incorpore principios, bases:y directri-
ces; no dice «principios, bases o directrices», sino «y»
directrices, esto es, todo ello junto, las tres cosas de
consuno, las tres cosas juntas. La razén es clara:
cuando tal cosa se hace se altera el reparto
competencial constitucionalmente previsto yel modo
de establecimiento normativo habitual de dicho
reparto competencial —es decir, el estatutario—
constitucionalmente previsto, por lo que muy razo-
nable es que para hacer cosa de tanta entidad deba
ellegislador cumplirlos mas severos condicionantes.
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La Constitucién quiere en suma, esto es claro, quela
técnica de la ley marco no se utilice superficial o
coyunturalmente.

Ello nos introduce en el problema de la termino-
logia constitucional pues, como se ha visto, se reali-
zan alusiones a los principios, bases y directrices.
Desde luego, eso quiere decir que alguna diferencia
ha de haber entre estos tres conceptos, ya que la
Constitucién utiliza consecutivamente tales térmi-
nos. Y, ciertamente, la hay al menos respectode uno
de los tres términos: porque puede aceptarse quela
diferencia entre bases y principios es de gran sutile-
za —y no es asi, ya que las bases atienden al
fundamento, en tanto que los principios atafien a los
medios y la finalidad de la norma— pero las «direc-
trices» que preceptivamente han de ser incluidas en
la ley estatal marco deben contener instrucciones,
orientaciones, finalidades. En todo caso, lo que es
claro es que con la reiteracién de términos el consti-
tuyente quiere, como minimo, dejar sentado que la
ley estatal ha de contener un marco efectivo, real, a
tal punto que la actuacién normativa comunitaria
debe poder ser confrontada con ese marco para
verificar que se adecua a él.

En contraste con estas exigencias constituciona-
les, ninguna de las tres leyes que implantan el
nuevo sistema contiene bases, principios o directri-
ces. No puede entenderse que las escasas e inco-
nexas vaguedades, carentes de toda eficacia norma-
tiva, que se contienen en ellas constituyan bases,
principios o directrices de nada, y menos atin de
materia de competencia estatal tan relevante y
trascendente como la que aqui nos ocupa. Porque lo
que los apartados a), b), ¢), d) y e) del art. 19.2 dela
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LOFCA en su nueva redaccién incluyen no son
bases, principios o directrices, sinola meraenuncia-
cién de lo cedido, los términos mismos de la cesién,
y las abstractas alusiones del parrafo segundo ala
observancia de la solidaridad, de la no discrimina-
cién y del mantenimiento de la presién fiscal efecti-
va son del todo ineficaces desde una perspectiva
juridica. Ninguna de estas expresiones puede consi-
derarse como un principio —al menos no en el
sentido juridico; tal vez si en el moral— una base o,
mucho menos, una directriz. Por su parte, los
condicionantes establecidos en el art. 13.Uno.1.° a)
de la LCTE son sustantivamente, en realidad, los
términos mismos de la cesién, la definicién de lo
cedido, o bien normas de derecho supletorio, y los
contenidos en el apartado b) del mismo precepto
son, ellos mismos, una cesién de competencias. Dela
LCTE sé6lo pueden considerarse relacionadas con la
exigencia constitucional las alusiones a la
progresividad —redundante de lo dispuesto en el
art. 31.1 de la Constitucién—, ya que la limitacién
de tarifas y lo dispuesto sobre la cuota son, en
realidad, limitaciones dela atribucién competencial
que se opera, es decir, uno de los elementos
definidores del &mbito de la competencia atribuida.
No parece sostenible que esa alusién a la
progresividad, que no es sinoreiterativa del manda-
to constitucional al respecto, satisfaga las exigen-
cias de que la ley marco contenga bases, principios
y directrices. Si asi fuera, podria muy bien concluir-
se que el art. 150 de la Constitucién es del todo
ineficaz y que el legislador ordinario puede, median-
te ley también ordinaria y sin requisito de ningin
género, alterar el esquema de distribucién
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competencial, al menos siempre que sea incre-
mentando las competencias de las Comunidades
Auténomas.

Esta ausencia de las bases, principios o directri-
ces constitucionalmente exigidos son, seguramente,
la causa de la ausencia de las férmulas de control
también requeridas constitucionalmente. Ninguna
de las dos leyes que implantan el nuevo sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas prevé
este control politico que, de acuerdo con la Constitu-
cién, obligatoriamente ha de establecerse en las
leyes marco. Y no lo prevé porque nada hay en el
sistema disefiado que sea susceptible de control:
como no hay bases, principios ni, menos atn, direc-
trices, tampoco hay mecanismo de control.

3.7. ...nipueden serlo las leyes particulares de
modificacién del régimen de cesién a cada
una de las Comunidades Auténomas

Por lo dicho, sila Ley Orgdnica 3/1996 yla LCTE
noson leyes de transferencia odelegacién, ni tampo-
co leyes marco, la redistribucién de competencias
normativas que han pretendido operar, al no respe-
tar el orden constitucional de las fuentes del Dere-
cho, podria resultar inconstitucional. Y como asi se
denuncié enlos recursos interpuestos por los Conse-
jos de Gobierno y Parlamentos de algunas Comuni-
dades Auténomas, el legislador ha querido reparar
ese posible vicio de inconstitucionalidad empleando
un expediente que no puede pasar sin comentario; a
saber, la caracterizacién como leyes marco de cada
uno de los textos legales dictados para modificar el
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régimen de cesién de tributos a cada Comunidad y
fijar el alcance y condiciones de dicha cesién.

En efecto, las Leyes 25 a 36/1997, todas ellas de
4 de agosto, de modificacién del régimen particular
de cesién a cada Comunidad de los tributos del
Estado y fijacién del alcance y condiciones de dicha
cesién, se autodefinen como leyes marco, afirmando
desde sus Predmbulos que en sus respectivos arts. 2
«de acuerdo con lo dispuesto en el art. 150.1 de la
Constitucién y del art. 19.2 de la LOFCA, se atribu-
ye a la Comunidad Auténoma de ... la facultad de
dictar para si misma normas legislativas en rela-
cién con los tributos cedidos y se establecen los
oportunos mecanismos de control de dichas faculta-
des legislativas». Y, para dar alcance normativo a
esa construccién, el art. 2.2 de los citados textos
legales afirma que «de acuerdo con lo dispuesto en el
art. 150.1 de la Constitucién y conforme alo previsto
en el art. 19.2 de la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de
septiembre, de financiacién de las Comunidades
Auténomas, se atribuye ala Comunidad Auténoma
de ... la facultad de dictar para si misma normas
legislativas en los casos y condiciones previstos por
la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de cesién de
tributos del Estado a las Comunidades Auténomas
y de medidas fiscales complementarias.

La Comunidad Auténoma de ... remitird a la
Comisién General de las Comunidades Auténomas
del Senado los proyectos de normas elaborados como
consecuencia de lo establecido en este apartado,
antes de la aprobacién de las mismas.»

La construccién no deja de ser ingeniosa, sobre
todo observada desde la perspectiva de los recursos
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de inconstitucionalidad en su dia interpuestos con-
trala Ley Organica 3/1996 y 1a LCTE; pero lo cierto
es que no resulta constitucionalmente sostenible,
pues no basta con que un texto legal se autodefina
como ley marco para que, automaticamente y por
ése solo hecho, pase a tener ese carscter. En efecto,
la autoidentificacién de la norma como ese tipo
especifico de instrumento normativo es uno de los
requisitos formales, asi como el establecimiento de
una modalidad de control por las Cortes Generales,
entre las que, dicho sea de paso, la que conciben las
citadas leyes de modificacién del régimen de cesién
resulta por completo inadecuada, aunque tenga en
apariencia buen sentido. Porque el control a que se
refiere el art. 150.1 lo ejercen las Cortes Generales
sobre las «normas legislativas» dictadas por las
Comunidades Auténomas de acuerdo con la ley
marco, no sobre los proyectos de normas, como prevé
el art. 2.2 que hemos transcrito.

Pero junto a esos requisitos, la ley marco tiene
también una exigencias de contenido, pues ha de
incorporar los «principios, bases y directrices» en
cuyo marco las Comunidades Auténomas dicten las
correspondientes normas legislativas. Y lo cierto es
que en las repetidas leyes de modificacién del régi-
men de cesién no existe nada parecido, a no ser por
remisién a la Ley 14/1996, a la LCTE. Y de ser ese
texto legal, como todo parece indicar, donde se
encuentran tales principios, bases y directrices, las
Leyes 25 a 36/1997 no vendrian sino a confirmar que
la LCTE debi6 tener el caracter de ley marco y que,
al no adoptarlo, incurrié6 en un defecto de
inconstitucionalidad que no es facil de reparar como
ahora se pretende.
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Para empezar porque tampoco es evident.e, como
ya hemos sefalado, que la LCTE contuviera los
principios, bases y directrices exigiblgs auna ley
marco, por lo que suinvocacién no permitiria enten-
der cumplido ese requisito de contenido que toda ley
marco ha de cumplir para tener ese caricter. Y, de‘a
otro lado, porque siempre cabria preguntarse qué
caracter debe corresponder al art. 19.2dela LOFCA,
que es el precepto que atribuye a las Comunidades
Auténomas las competencias normativas sobre los
tributos cedidos y que, en términos necesariamente
impropios, desarrollala LCTE y es invocado en esas
leyes particulares de cesién junto al art. 150.1 de la
Constitucién.

Pero, sobre todo, lo que no parece juridicamente
admisible es que 1a LCTE opere como marco para el
ejercicio de las competencias normativas de? .l?s
Comunidades Auténomas en virtud de la remisién
que a ella se contiene en cada una de las leyes
particulares de cesién. Porque, de ese mot.io, el
«marco de referencia idéntico» o «modelo tnico de
aplicacién general» que constituyela LCTE segﬁn. la
STC 181/1988 careceria de cualquier valor o, mejor
dicho, sélo lo adquiriria por su invocacién en la ley
particular de cesién a cada Comunidad; .10. que
supondria tanto como admitir quela LCTE, 1mf:1al-
mente dictada como ley ordinaria, transformaria su
naturaleza para convertirse en una ley marco del
art. 150.1 de la Constitucién en virtud de una
remisién a ella efectia la totalidad de las leyes
particulares de cesi6n.
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4. La reserva de ley en la financiacién
autondémica y la utilizacién del Decre-
to-ley para determinar los porcentajes
de participacién de las Comunidades
Auténomas en los ingresos

4.1. Lautilizacion de la técnica del Decreto-ley

para completar el nuevo sistema de finan-
ciacion autonémica

LaLPGE, siendo consciente de que la dotacién de

créditos constituia condicién necesaria pero no sufi-
ciente para la articulacién juridica de la participa-
ci6n delas Comunidades Auténomas en los ingresos
del Estado, preveia en su art. 82.Tres que «la distri-
bucién y aplicacién del crédito global regulado en el
nimero uno anterior, entre las Comunidades Auté-
nomas, se efectuara por norma con rango de Ley»,
anticipando por referencia exclusiva al rango legal
y prescindiendo de 1a «forma» de Ley una determi-
nada interpretacién de la clausula contenida en el
art. 13.4 de la LOFCA. En aplicacién de esta previ-
si6n de la LPGE se dict6 el Real Decreto-ley 7/ 1997,
de 14 de abril, que regula la participacién de las
Comunidades Auténomas en los ingresos estatales.
Ahora bien, la utilizacién del Decreto-ley en este
campo nos abre otro interrogante respecto de la
adecuacién de las normas de implantacién del nue-
vo sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas al sistema de fuentes constitucional-
mente plasmado, un interrogante especialmente
relevante por la importancia que, pro futuro, podria
tener la admisién de la utilizacién de 1a técnica del
Decreto-ley en este campo.
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4.2. Losrasgos constitucionales del Decreto-ley

Como es sobradamente sabido, 1a potestad legis-
lativa corresponde ordinariamente, en un sistema
parlamentario como el nuestro, al Parlamento, esto
es, a las Cortes Generales: son ellas las titulares
primarias de la potestad legislativa—art. 66.2 dela
CE— y es en ellas donde, por consiguiente, esta
residenciada la facultad de aprobar las leyes. Este
presupuesto, por demas elemental, del que hay que
partir a la hora de analizar lo que ahora nos impor-
ta, ha sido, por otra parte, corroborado por el Tribu-
nal Constitucional que, ya desde su Sentencia 29/
1982, ha sefialado que «el régimen democréatico y
parlamentario hoy vigente en Espaiia, conlleva: a)
el reconocimiento indiscutible de que las Cortes
Generales son las depositarias de la potestad legis-
lativa en su ejercicio ordinario».

Esta premisa basica, la de 1a ubicacién de la potes-
tad legislativa ordinaria en las Cortes Generales, ha
de acompaiiarse con el principio de primacia de la ley
—vale decir, de la ley formal, aprobada como tal por
las Cortes Generales— en nuestro ordenamiento. Por
decirlo también con las palabras del Tribunal Consti-
tucional enla yacitada STC 29/1982, es consustancial
al régimen parlamentario {a primacia de la Ley,
norma sancionada y promulgada por el Rey (art. 62),
en cuanto expresiéon de la voluntad soberana del
pueblo representado por las Cortes, tinicamente so-
metida a la supremacia de la Constitucién».

Junto a esta atribucién de la potestad legislativa
ordinaria a las Cortes Generales, que va acompafia-
da de la primacia de la Ley por ellas aprobadas, la
Constitucién prevé, sabiamente, la posibilidad de
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que sea necesario dictar con rapidez normas con
rangodeley. Paraello, autoriza al Gobierno a dictar
tales normas, a las que denomina Decretos-leyes.

El Decreto-ley es sin duda, en si mismo, una
herrgr.nienta normativa singular. Lo es porque su
previsién constitucional se realiza partiendo de la
base de que la potestad legislativa ordinaria corres-
ponde a las Cortes. Su reconocimiento constitucio-
nal obedece, pues, més a la necesidad que a la
conveniencia, y ain més a ésta que ala confianza en
ese peculiar instrumento normativo que, con su sola
existencia, desafia el concepto constitucional de que
las normas generales han de emanar de la voluntad
populary de que al Poder Ejecutivo le corresponden
otras tareas distintas de las de legislar. Sélo la
evidencia de su inesquivable necesidad en ciertas
_ocasiones, que, como se verd, se quieren contadas,
impulsa a la Constitucién a su reconocimiento.

Un reconocimiento impregnado, de eso no cabe
duda, por la prevencién respecto de la utilizacién
que de este mecanismo normativo pudiera hacerse.
Una prevencién que se plasmaen la exigencia, para
utilizarlo, de una condicién tasada, la necesidad,
queviene acompafiada de una intensa adverbiacién
expresiva de las reticencias del constituyente: la
necesidad no puede ser de cualquier indole, sino que
ha de ser «urgente y extraordinaria». «Urgente»,
esto es, que la aprobacién de la norma no admita
demora sin grave perjuicio para, como ahora suele
decirse, el interés general; «extraordinaria», o sea,
fuera de la necesidad ordinaria y superior a ella.

. El art. 86 de la Constitucién afiade a la utiliza-
cién del Decreto-ley otras muchas cautelas. En
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primer lugar, excluye de su radio de accién norma-
tivo un amplio campo material, integrado por el
ordenamiento de las instituciones basicas del Esta-
do, los derechos, deberes ylibertades delos ciudada-
nos reconocidos en el Titulo I de la Constitucién, el
régimen de las Comunidades Auténomas —que
resulta dela mayor importancia a los efectos que aqui
nos ocupan— y el régimen electoral general. Esta
claro que, por lo que a estas materias se refiere, la
desconfianza de la Constitucién respecto de este tipo
de norma —o, més bien, respecto de la utilizacién que
de ella pudiera hacerse por parte del Gobierno—
supera con mucho su deseo de hacer frente a la
necesidad, por extraordinaria y urgente que ésta sea,
hasta el puntode proscribir totalmentela inmisién del
Decreto-ley en esos terrenos. En segundo lugar, exige
que los Decretos-leyes sean «<inmediatamente» some-
tidos a debate y votacién en el Congreso de los Dipu-
tados,que debera ser convocado al efectosinoestuviere
reunido. En tercer lugar, los Decretos-leyes deben ser
convalidados por el Congreso de los Diputados en un
plazo de treinta dias. Por ultimo, se prevé que los
Decretos-leyes pueden ser tramitados como Proyectos
de ley por el procedimiento de urgencia.

Todo ello dibuja un cuadro de notoria prevencién
por parte de la Constitucién respecto de los Decretos-
leyes o, mds precisamente, respecto del uso que de
ellos pudiera hacerse. Nada de ello empece para
reconocer que, como la doctrina ha sefialado, la Cons-
titucién reconozca la potestad gubernamental de uti-
lizar los Decretos-leyes cuando ello sea necesario, a
diferencia de lo que sucede en otros regimenes como,
sefialadamente, el britanico, donde la utilizacién de
este instrumento normativo se entiende en principio
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constitutiva de una usurpacién de las funciones del
poder legislativo que debe luego ser sanada por la
Cémara a través de un bill of indemnity que exonera
al poder ejecutivo por la responsabilidad derivada de
tal usurpacion; pero la utilizacién legitima de esta
potestad se circunscribe, precisamente, a los supues-
tos en los que concurren las circunstancias que habi-
litan al ejecutivo para el desempefio de funciones que
corresponden originariamente al poder legislativo.
Elloes asi porquela utilizacién de esta técnica norma-
tiva es excepcional. Con las palabras de la STC 29/
1982, la utilizacién del Decreto-ley «se configura, no
obstante, como una excepcién al procedimiento ordi-
nario de elaboracién de las leyes y en consecuencia
estd sometida en cuanto a su ejercicio a la necesaria
concurrencia de determinados requisitos que lolegiti-
man». Esaexcepcién al procedimientolegislativo ordi-
nario es, ademds, politicamente relevante, porque es
también una excepcién de «la participacién de las
minorias que éste dispensa, y como tal est4 sometida
en su gjercicio a la necesaria concurrencia de todos los
presupuestos circunstanciales y materiales» (STC 182/
1997). La legitimidad constitucional de la utilizacién
del Decreto-ley viene, en suma, determinada por la
concurrencia del hecho habilitante, vale decir, de la
«extraordinaria y urgente necesidad».

4.3. El hecho habilitante como determinante
de la legitimidad constitucional de los
Decretos-leyes

Puesto que la Constitucién anuda la potestad
gubernamental de dictar Decretos-leyes a la concu-
rrencia de una extraordinaria y urgente necesidad,
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esta circunstancia es determinante para dilucidar
si la utilizacién del Decreto-ley es o no conforme con
la Constitucién: dando por supuesto que un Decre-
to-ley no entre en la regulacion de materias corres-
pondientes al campo material que le est4 vedado,
sera la extraordinaria y urgente necesidad de la
norma la que legitime la utilizacién gubernamen-
tal. Hasta tal punto es asi que la doctrina ha deno-
minadoa estaextraordinariay urgente necesidad el
«<hecho habilitante», esto es, la circunstancia que
habilita al Gobierno para utilizar el instrumento
normativo o, dicho en sentido negativa, la circuns-
tancia cuya ausencia provoca lailegitimidad consti-
tucional de la actuacién normativa.

Larelevancia constitucional del hechohabilitante
es tal que la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional ha sefialado reiteradamente que su funcién
de controlar la constitucionalidad de las normas se
extiende a la fiscalizacién de la concurrencia de esta
exigencia constitucional. Asi, ya la STC 29/1982
apunta que «la ineludible exigencia constitucional
de la existencia de un presupuesto habilitante para
dictar un Decreto-ley, se vincula a éste como justifi-
cacién desuconstitucionalidad, y puede ser contras-
tada tanto en via parlamentaria, como ante el Tri-
bunal Constitucional, permitiendo en este iltimo
supuesto un pronunciamiento previo y diferencia-
do, del que igualmente pueda formularse sobre el
contenido especifico de la norma». En definitiva,
como el propio Tribunal Constitucional ha sefialado
recientemente, «el concepto «extraordinaria y ur-
gente necesidad» que se contiene en la Constitucién
no es, en modo alguno, una cldusula o expresién
vacfa de significado» (STC 182/1997).
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Ciertamente, la jurisprudencia constitucional
reconoce, como no podria ser de otra forma, que el
control primario sobre la concurrencia del hecho
habilitante corresponde a lo que denomina «los
érganos politicos», esto es, en primer lugar al Go-
bierno, ya que es a él al que corresponde ab initium
advertir la existencia de tales circunstancias, y, en
segundo lugar, al Congreso, que en cuanto que
titular ordinario de la potestad legislativa ejerce el
control sobre la utilizacién del Decreto-ley. Asf, la
STC 29/1982 sefala que «sin perjuicio del posible y
ulterior control juridico-constitucional que corres-
ponde a este Tribunal Constitucional, en principio,
y con el razonable margen de discrecionalidad, es
competencia de los 6rganos politicos determinar
cudndo la situacién, por consideraciones de extraor-
dinaria y urgente necesidad, requiere el estableci-
miento de una norma por via de Decreto-ley». Pero
es claro que el empleo de la cldusula «sin perjuicio»
noimplica que el Tribunal Constitucional renuncie
al control de la concurrencia del hecho habilitante,
pues acto seguido se afirma que «el peso que en la
apreciacién de lo que haya de considerarse como
caso de extraordinariay urgente necesidad es forzo-
so conceder al juicio puramente politico de los 6rga-
nos a los que incumbe la direccién politica del
Estado, no puede ser obstaculo para extender tam-
bién el examen sobre la competencia habilitante al
conocimiento del Tribunal Constitucional, en cuan-
to sea necesario para garantizar un uso del Decreto-
ley adecuado a la Constitucién». Y 1a STC 111/1983
afade que «el Tribunal Constitucional podrs, en
supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la
definicién que los 6rganos politicos hagan de una
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situacién determinada como caso de extraordinaria
y urgente necesidad», ya que sélo e.zsta. necesidad
justifica constitucionalmente la utilizacién del De-
creto-ley. Hasta tal punto es asf que en el caso
resuelto por la STC 29/1982 antes citada se declgré
la inconstitucionalidad y consiguiente anulacién
del Decreto-ley impugnado por, precisamente, no
concurrir, a juicio del Tribunal Constitucional, lgs
caracteristicas de extraordinaria urgencia y necesi-
dad que habilitan para la utilizacién del Pecreto-
ley. Este sélo serd constitucionalment.e legltlmo_, en
suma, si concurren tal extraordinaria urgencia y
necesidad.

4.4. Las caracteristicas constitucionales del
hecho habilitante

Asi pues, corresponde en principio a los 6rganos
politicos determinar la concurrencia d.e la extraor-
dinaria y urgente necesidad, pero el Tribunal Cons-
titucional se reserva la facultad de constatar la
adecuacién a derecho de esa apreciacién. Resta por
verlo masrelevante: cudles sonlosrasgos que deben
identificar la «extraordinaria y urgente necesidad»
que habilita al Gobierno para dictar Decretos-leyes.

Nonoshallamos aqui, desde luego, ante situacio-
nes que puedan, en rigor, calificarse de excepciona-
les en el sentido de que sean situaciones criticas. Tal
cosa, eso es notorio, vaciaria de contenido la figura
del Decreto-ley, que es claro que la Constitucién
prevé que se utilice cuando proceda, pues para .ello
la regula (asi, STC 29/1982). La extraordinaria y
urgente necesidad debe, pues, corresponderse con
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otro concepto distinto de lo excepcional. Y el Tribu-
nal Constitucional noshaindicadoyacuéles,yloha
hecho con evidente coherencia respecto de la estruc-
tura de nuestro sistema y del tenor del art. 86 de la
Constitucién. La extraordinaria y urgente necesi-
dad surge cuando, por circunstancias imprevistas,
es preciso adoptar medidas legislativas que requie-
ren rango de ley y que, debido precisamente a tales
circunstancias, no pueden ser acordadas mediante
los cauces legislativos ordinarios. En suma, lo ex-
traordinario nace de la imprevisibilidad, 1a necesi-
dad surge de lo inevitable y, sobre todo, 1a urgencia
trae causa de la impostergabilidad de la actuacién.

Y asi, 1a STC 29/1982 apuntaba ya que la extraor-
dinariay urgente necesidad debe ser «de tal natura-
leza que no pueda ser atendida por la via del proce-
dimientolegislativode urgencia». Lainmediatividad
de esta acci6n normativa fue atin més delimitada,
por otra parte, con un nitido sentido juridico, en la
STC 60/1986, con referencia a la actuacién legisla-
tiva ordinaria, pues es manifiesto que el recurso al
Decreto-ley sélo se justifica si no es posible adoptar
lamedida legislativa porlos procedimientos legisla-
tivos ordinarios, por lo que es 16gico que la utiliza-
cién de esta figura quede reservada a los supuestos
enlosque «<no puedaacudirse alamedidalegislativa
ordinaria, sin hacer quebrar la efectividad de la
accién requerida, bien por el tiempo a invertir en el
procedimiento legislativo o por la necesidad de la
inmediatividad de la medida».

Por lo que se refiere a lo que podriamos denomi-
nar lacircunstancia sustantiva, y afinando aiin mas
el concepto del hecho habilitante, la STC 6/1983
sent6 el concepto que luego seria seguido con carac-
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ter general (p. e., en las SSTC 29/1986 y, mas
recientemente, 23/1993): la extraordinaria y urgen-
te necesidad concurre «en todos aquellos casos en
que hay que alcanzar los objetivos marcados parala
gobernacién del pais que, por circunstancias difici-
les o imposibles de prever, requieren una accién
normativa inmediata». Son, pues, las circunstan-
cias dificiles oimposibles de prever,laimposibilidad
de acudir al procedimiento legislativo ordinarioy la
ineludible inmediatividad de la medida las que
justifican el recurso al Decreto-ley.

Tales circunstancias no son, por lo demas, deuna
determinacién absolutamente libre por parte del
titular de la potestad, esto es, del ejecutivo: si asi
fuese, seria imposible el control del Tribunal Cons-
titucional. Por ello, la definicién de que concurre
una extraordinaria y urgente necesidad exige, como
ya advirtiera el Tribunal Constitucional en la STC
29/1982, «que dicha definicién sea explicita y razo-
nada y que exista una conexién de sentido entre la
situacién definida y las medidas que en el Decreto-
ley se adoptan». Adem4s, se afiadi6 en la STC 23/
1993, «puede por ultimo ser contrastado el presu-
puesto habilitante en relacién a los intervalos tem-
porales que han existido en la aprobacion, publica-
cién, entrada en vigor y efectos de la norma, ya que
todo ello puede generar indicios juridicamente con-
trolables de la inexistencia de la pretendida urgen-
cia». Por ultimo, la STC 182/1997 ha recalcado que
«el ejercicio de 1a potestad de control por este Tribu-
nal implica que la definicién por los érganos politi-
cos de una situacién de «extraordinaria y urgente
necesidad» sea explicita y razonada». Hasta tal
punto es asi que en la misma resolucién del Tribunal
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Constitucional se establece que los informes aporta-
dos a aquel proceso constitucional por el Abogado
del Estado parajustificar la extraordinariay urgen-
te necesidad no tienen mayor validez que la citada
Exposicién de Motivos, pues «nunca podrian ser
ofrecidas razones distintas o que alterasen los mo-
tivos puestos de manifiesto en su momento»

4.5. Laconcurrenciadel hecho habilitanteen el
Real Decreto-ley 7/1997

Procede ahora analizar si las circunstancias re-
queridas para la legitimidad de la utilizacién del
Decreto-ley, tal y como han sido establecidas por la
resefiada jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal, concurren en el Real Decreto-ley 7/1997. Llama
en primer lugar la atencién, con los precedentes
jurisprudenciales sefialados, que el citado Decreto-
ley no contenga la «definicién explicita y razonada»
de la extraordinaria y urgente necesidad: en con-
traste, por ejemplo, con el Real Decreto-ley 5/1992,
respecto del cual sefiala el Tribunal Constitucional,
en la STC 182/1997, que los factores que aconseja-
ron al Gobiernodictar ladisposicién alli impugnada
quedan reflejados en la Exposicién de Motivos, el
redactor del Decreto-ley 7/1997 no se tomé esa
molestia. Nada en la Exposicién de Motivos, ni en el
texto normativo, constituye una tal definicién expli-
cita; antes al contrario, brilla por su ausencia la
alusién a las circunstancias de extraordinaria y
urgente necesidad que hacian inevitable el recurso
a ese instrumento normativo excepcional que es el
Decreto-ley. Cuando se utiliza un instrumento juri-
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dico «excepcional» —y hay que recordar que como tal
ha calificado al Tribunal Constitucional al Decreto-
ley— es menester explicitar lasrazones que mueven
a su uso, pues s6lo una justificacién razonable y
proporcionada a las circunstancias autoriza a em-
plear tales medios excepcionales. Lo menos que
cabria esperar de un érgano que, en materia tan
relevante como la financiacién de las Comunidades
Auténomas, hace uso de la potestad legislativa que
ordinariamente corresponde a las Cortes Genera-
les, y que a él s6lo se le reconoce en circunstancias
tasadas de extraordinaria y urgente necesidad, es
que ofrezca una explicacién justificadora de la utili-
zacién de ese mecanismo excepcional, o, si recurri-
mos a la técnica utilizada por el Tribunal Constitu-
cional para con las bases estatales, que del propio
texto normativo pueda inferirse sin necesidad de
especiales esfuerzos la concurrencia de las circuns-
tancias constitucionalmente exigidas. No es este
aqui el caso. No sélo la Exposicién de Motivos
guarda al respecto el mas absoluto de los silencios,
sino que la lectura que de la norma hiciese un
observador ajeno en absolutoleavisariadelaurgen-
cia de que la norma entrase en vigor.

Sera preciso, por tanto, para dilucidar si la utili-
zacién del Decreto-ley estaba justificada —esto es,
para discernir si concluia el hecho habilitante—
determinar si de los preceptos del texto normativo
cabe inferir que se produjeron esas circunstancias,
las dnicas que habilitan para la utilizacién del
Decreto-ley.

Pues bien, tampoco parece haber elementos que
hagan pensar que la inmediatividad requerida por
la medida fuese de tal indole que imposibilitase la
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tramitacién de un Proyecto de Ley por el procedi-
miento de urgencia o incluso, dadas sus caracteris-
ticas, por el de lectura vinica, que es de tramitacién
adn mas rapida que el anterior. La diferencia entre
uno y otro instrumento normativo es de apenas tres
meses, una diferencia que resulta del todo irrele-
vante, toda vez que, en definitiva, el Decreto-ley no
regu}a un modelo de financiacién sino, més bien, y
en rigor, un mecanismo contable, de trasvase de
consignaciones de unos campos a otros: no se trata
aqui de otra cosa que de gjecutar las normas que
respectodela participacién en los ingresos estatales
se contenian en la LPGE para 1997, que doté los
créditos con cargo a los cuales podian efectuarse las
entregas a cuenta durante ese lapso temporal; de
ahi que tampoco causase perturbacién alguna el
hecho de que el Decreto-ley que regula la participa-
cién se aprobase en abril, esto es, vencida ya una
tercera parte del afio.

Por otro lado, nada hay, asimismo, que permita
considerar la urgencia constitucionalmente reque-
rida como impostergabilidad de 1a medida. Como se
acabade apuntar, ningin efectorelevante se habria
seguido, ni jurfdica ni politicamente, de la entrada
en vigor de la norma apenas un par de meses
después, ya que las entregas a cuenta podian satis-
facerse, sin dificultad alguna, con cargo a los crédi-
tos previstos enla LPGE para 1997. Una vez més, la
mejor demostracién es la fecha, ya bien entrado el
ejercicio presupuestario, en la que se aprueba el
Decreto-ley.

Pero, sobre todo, es patente que la urgente y
extraordinaria necesidad no concurria, de ninguna
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manera, si se acude a los pardmetros, més arriba
resefiados, que el Tribunal Constitucional ha utili-
zado para acotar este concepto. Recuérdese que el
Tribunal se refiere a «circunstancias dificiles o im-
posibles de prever». Pues bien, nada en este Decreto-
ley era imposible o dificil de prever; antes al contra-
rio, rara vez se ha dado una mayor facilidad parala
previsién de la necesidad de aprobar una norma.

En efecto, ya se ha sefialado mas arriba que el
Decreto-ley que nos ocupa trae causa del nuevo
modelodefinanciacién delas Comunidades Auténo-
mas acordado entre el Partido Popular y Conver-
gencia y Unién, en un pacto de gobierno que fue
hecho publico en mayo de 1996, esto es, casi un ano
antes dela aprobaci6n del Decreto-ley 7/1997, y que
fue luego ratificado ante la méas alta representacién
de la soberania popular con ocasién del debate de
investidura del Presidente del Gobierno. Siendo
notorio, como lo es, que la aprobacién de un nuevo
modelodefinanciacién delas Comunidades Auténo-
mas fue uno de los elementos nucleares tanto del
pacto politico como de su posterior formalizacién a
través de la investidura del Presidente del Gobier-
no, resulta ciertamente complicado pretextar, casi
exactamente un afio después, que han sobrevenido
circunstancias dificiles o imposibles de prever.

Puede afirmarse, sin embargo, que las referen-
cias politicas carecen de relevancia juridica; pero es
que en este caso abundan las referencias normati-
vas. Abundan, en primer lugar, porque el pacto
politico fue formalizado mediante los Acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de
septiembre de 1996; y, en segundo lugar, porque ese
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nuevo modelo de financiacién se construye
normativamente a través de tres leyes distintas: la
Ley Orgénica 3/1996, de modificacién parcial de la
LOFCA, la LPGE para 1997 y la LCTE. Pues bien,
es sabido que la LPGE debe ser presentada al
Congreso de los Diputados, por exigencia constitu-
cional, antes del 1 de octubre, y en efecto asi fue. Por
su parte, los Proyectos de reforma dela LOFCAyde
la LCTE fueron remitidos a 1a CAmara baja el 7 de
octubre de 1996.

Resulta, pues, que el Gobierno sabia sobrada-
mente, al menos desde el 1 de octubre de 1996, esto
es, desde al menos siete meses antes de la
promulgacién del Real Decreto-ley 7/1997, que ha-
bria de aprobarse una norma que determinase los
porcentajes de participacién de las Comunidades
Auténomas de conformidad con el nuevo sistema de
financiacién, y-eso aludiendo exclusivamente a los
referentes normativos de acuerdo con las fechas de
publicacién de los respectivos Proyectos de Ley y
desdefiando los referentes politicos, que, sin duda,
influyen notablemente en lo que es una circunstan-
cia dificil o imposible de prever. En estas condicio-
nes parece dificil mantener que concurrian circuns-
tancias imposibles o dificiles de prever hasta el
punto de justificar el recurso al Decreto-ley; hasta
tal punto es asi que resulta posible afirmar que, por
el contrario, era perfecta y absolutamente previsi-
ble —tanto, que la aprobacién de la norma era
ineludible— la necesidad de aprobar esa norma en
un momento dado.

Hay otras razones para sostener que no cabia
alegar la concurrencia de la urgencia, y menos atun
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la del sobrevenimiento de circunstancias dificiles o
imposibles de prever. En efecto, podria aceptarse
que las normas sélo surten efectos desde su aproba-
cién, publicacién y entrada en vigor y que, por
consiguiente, el Gobierno sélo deberia sentirse vin-
culado por las tres normas citadas, de las que el
Decreto-ley 7/1997 trae causa, una vez que hubie-
ran entrado en vigor. Una afirmacion de ese género
es del todo inverosimil, toda vez que es el Gobierno
el autor de las correspondientes iniciativas legisla-
tivasy, de ser aceptada, sélo predicaria laincapaci-
dad de previsiéon del Gobierno que asi actuase,
especialmente si tenemos en cuenta que, por lo que
respecta ala LPGE, tiene constitucionalmente atri-
buido el monopolio de la iniciativa legislativa. Pero
ni siquiera dando por bueno este planteamiento se
podria sostener que el Gobierno ha debido enfren-
tarse a circunstancias dificiles o imposibles de pre-
ver. No se podria, porque tales normas entraron en
vigor el 1 de enero de 1997, y el Decreto-ley 7/1997
fue aprobado con fecha 14 de abril de 1997, esto es,
tres meses y medio después. Y durante ese periodo
podria perfectamente haberse tramitado el conteni-
do del Decreto-ley como Proyecto de Ley por el
procedimiento de urgencia o por el de lectura nica.
Tomando como referencia el tiempo medio de trami-
tacién parlamentaria, la diferencia habria sido,
apenas, de unos pocos dias. Asi es que de ninguna
forma se da el supuesto —exigido, por ejemplo, enla
STC 111/1993— de que el Decreto-ley fuese impres-
cindible para conseguir la entrada en vigor de la
norma «en un plazo més breve que el requerido por
la via normal o por el procedimiento de urgencia
para la tramitacién parlamentaria de las Leyes».
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4.6. El Decreto-ley 7/1997 en el sistema de
fuentes: el «régimen general de las Comu-
nidades Auténomas» y la conculcacién de
la cldusula de exclusion del art. 86 de la
Constitucion

Por otro lado, ya se vio antes que el art. 86 de la
Constitucién excluye a los Decretos-leyes de toda
posibilidad de actuacién normativa en determina-
dos terrenos. Uno de esos campos en los que el
Decreto-ley tiene vedada su entrada es «el régimen
general de las Comunidades Auténomas».

No es dificil imaginar por qué razén el constitu-
yente decidié excluir a los Decretos-leyes de toda
capacidad operativa en este terreno: el sistema
autonémico disefiado por la Constitucién se caracte-
riza por unacompleja y delicada arquitectura; es un
edificio sostenido por pactos, cesiones, contraparti-
das y lealtades mutuas en cuya sancién colaboran
diversos érganos y que, por consiguiente, no puede
quedar a la disposicién de ninguno de estos actores
en concreto. De ahf quela Constitucién haya queri-
do impedir la intromisién unilateral de uno sélo de
estos actores en este fragil juego de equilibrios.

Es, por otro lado, evidente que la clausula exclu-
yente del art. 86 de 1a Constitucién no puede vedar
cualquier repercusién de los Decretos-leyes sobre el
sistema autondmico, pues una concepcién tal de la
citada clausula supondria, en la practica, privar de
toda posible operatividad a los Decretos-leyes, toda
vez que es notoriamente dificil, en un sistema como
el nuestro, que una actuacién normativa no incida,
directa o indirectamente, en el «régimen» de las
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Comunidades Auténomas si éste se entiende lato
sensu. Para expresarlo con las palabras del Tribu-
nal Constitucional, «esta limitacién del art. 86.2
debe interpretarse en el sentido de que el Decreto-
ley no puede afectar al régimen juridico constitucio-
nal de las Comunidades Auténomas, incluida la
posicién institucional que les otorga la Constitu-
cién» (SSTC 29/1986 y 23/1993).

Que el contenido del Real Decreto-ley 7/1997
afecta «al régimen general de las Comunidades
Auténomas», en cuanto regula su participacién en
los ingresos estatales, es tan notorio que resulta
innecesario detenerse en ello. Lo que habra que ver
es si esa afectacién alcanza, también, al «régimen
juridico constitucional delas Comunidades Auténo-
mas, incluidalaposicién institucional queles otorga
la Constitucién». Para ello, la propia STC 29/1986
nos aporta un indicio del mayor interés: en lo que se
refiere al régimen general de las Comunidades
Auténomas, la clausula excluyente significa que «el
Decreto-ley no puede regular el objeto propio de
aquellas leyes que, de acuerdo con el art. 28.1 de 1a
Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, sirven
de parametro para enjuiciar la constitucionalidad
de las demés; es decir, por lo que aquf interesa, el
4dmbito que la Constitucién reserva a determinadas
leyes para delimitar las competencias del Estado y
las diferentes Comunidades Auténomas o para re-
gular o armonizar el ejercicio delas competenciasde
éstas». Es decir, que lo que el Decreto-ley tiene
vetadoesentrarenel bloquedelaconstitucionalidad,
vale decir, en las materias que la Constitucién
reserva a determinadas leyes.
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Ahora bien, la Constitucién, que alude en su art.
157.1 a la participacién de las Comunidades Auté-
nomas en los ingresos estatales como uno —y no
como uno mas: como el primero— de los recursos de
las Comunidades Auténomas, reserva a la ley orgs-
nica, en el apartado 3 del propio art. 157, la regula-
cién del «gjercicio de las competencias financieras
previstasen el precedente apartado 1», entrelas que
figura seflaladamente la participacién en los ingre-
sos estatales. Y tampoco parece dudosoquela LOFCA
se inscribe, utilizando una vez mas los ya citados
conceptos del Tribunal Constitucional, en la catego-
ria delas normashaébiles «para delimitar las compe-
tencias del Estado y las diferentes Comunidades
Auténomas o para regular o armonizar el ejercicio
delas competencias de éstas». Nohay duda, pues, de
que la ley orgdnica dictada en aplicacién del art.
157.3 de la Constitucién, la LOFCA, pertenece al
bloque de la constitucionalidad, esto es, por utilizar
la terminologia del Tribunal Constitucional, al blo-
que de normas que «sirven de parametro para enjui-
ciar la constitucionalidad de las demds»; el propio
Tribunal Constitucional ha ratificado la adscrip-
cion dela LOFCA al bloque de la constitucionalidad,
equiparando la LOFCA, ni m4s ni menos, al Estatu-
to de Autonomia de Catalufia, al aludir a «las nor-
mas del bloque de la constitucionalidad aplicables
—la LOFCA y el Estatuto de Autonomia de Catalu-
fla—» en su STC 181/1988, en la que se realiza una
operacién de integracién entre los arts. 86, 157.1y
157. 3dela Constitucién en todo similar ala descrita
mas arriba.

Por otra parte, el Real Decreto-ley 7/1997 puede
también considerarse incurso en el vicio de
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inconstitucionalidad previsto en el art. 28.2 de la
LOTC, al regular una materia que, por estar regu-
lada por la LOFCA, no puede serlo por ningun
Decreto-ley. Nos hallamos aqui ante una situacién
en todo similar a la de la STC 181/1988, donde el
Tribunal Constitucional establecié, respecto de un
preceptodela LOFCA que habia sido modificado por
un Real Decreto-ley, que «este preceptodela LOFCA
resulta de inexcusable cumplimiento por la norma-
tiva de inferior rango y, contenida en una Ley
Orgénica, su desconocimiento o vulneracién es de-
terminante de un vicio de inconstitucionalidad de
las Leyes que la infrinjan, a tenor de lo dispuesto en
el art. 28.2 de la Ley Orgénica del Tribunal Consti-
tucional».

Ciertamente, seria del todo admisible, por ejem-
plo, que un Decreto-ley regule el porcentaje de
participacién de las Comunidades Auténomas en
los ingresos generales del Estado previsto en el art.
1Db) del Decreto-ley, ya que la base legislativa de tal
participacién est4 adecuadamente prevista tanto
en la LOFCA como en la LPGE para 1997. Puede
sostenerse sin problemas, de esa suerte, que los
elementos esenciales del sistema estdn regulados
por Ley, e incluso por Ley Orgénica, y que el concre-
to porcentaje de participacién que se asigne a cada
Comunidad Auténoma no es un elemento esencial
del sistema.

Muy otra cosa sucede, sin embargo, con el porcen-
taje de participacién de las Comunidades Auténo-
mas en los ingresos territoriales del Estado por el
IRPF, previstoen el art. 1 b) del Real Decreto-ley. Es
verdad que estamos, también aqui, ante un porcen-
taje. Ahora bien, a diferencia de lo que sucede con la
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participacién en los ingresos generales del Estado,
¥, como luego se demostrarai, el porcentaje de parti-
cipacién en los ingresos territoriales del Estado no
esta regulado, ni en sus elementos esenciales ni en
los accidentales, en la LOFCA ni en ninguna otra
norma del bloque de la constitucionalidad. Sélo esta
contemplado —que no regulado— en la LPGE para
1997, pero lo esta de forma manifiestamente insufi-
ciente para satisfacer las exigencias derivadas de
nuestro sistema de fuentes, ya que la previsién
presupuestaria se limita, en 16gica consonancia con
el caricter de la LPGE para 1997, a dotar las
cantidades necesarias a tal efecto, sin introducir
regulacién sustantiva alguna. Resulta, asi, que la
del Real Decreto-ley 7/1997 esla primeraregulacién
sustantiva de una materia tan medular comola que
ahoranosocupa; resulta, en definitiva, que el Decre-
to-ley se adentra, sin cobertura legal previa alguna,
que en este caso es exigible en virtud de la materia
regulada, en el terreno del «régimen de las Comuni-
dades Auténomas». Y por si fuera necesaria una
prueba de la trascendencia, a estos efectos, de lo
previstoen un Decreto-ley que legislaex novoenuna
materia como ésta, baste sefialar que el porcentaje
de participacién que se fija ala Comunidad Auténo-
ma de Madrid en los ingresos generales del Estado
es negativo.

Si con la clausula de exclusién del art. 86 de la
Constitucién se pretende evitar la inmisién del
ejecutivo, por si y ante si, en el sistema de reparto
horizontal del poder, esto es cabalmente lo que
sucede con el Real Decreto-ley 7/1997. La acepta-
cién de su constitucionalidad supondria, pro futuro,
la aceptacién de que el Ejecutivo altere, mediante
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otro Decreto-ley, los porcentajes de participacién de
las Comunidades Auténomas en losingresos estata-
les fijados en el que ahora nos ocupa, o, incluso, la
base sobre la que tales porcentajes se aplican, esto
es, el o los impuestos en que las Comunidades
Auténomas participan. Y esto es, precisamente, lo
que la Constitucién quiere evitar con la clausula de
exclusién.

4.7. Lareserva de ley formal en el terreno de la
financiacién autondémica

En términos generales, el Tribunal Constitucio-
nal ha aceptado que la alusién a la ley no implica
necesariamente una exigencia de ley formal y no
supone, por eso, exclusién alguna del Decreto-ley en
ese terreno por esa sola causa. Pero en otros casos la
alusién alaleylo es en sentido formal, de suerte que
laregulacién de esa materia exige, forzosamente, no
ya una norma con rango de ley, como pudiera serlo
el Decreto-ley, sino una ley formal, aprobada como
tal por las Cortes Generales.

Este podria ser aqui el caso. El Tribunal Consti-
tucional ya ha sefialado que bajo la ribrica «régi-
men constitucional de las Comunidades Auténo-
mas», que el art. 86.1 de la Constitucién excluye del
campo de accién del Decreto-ley, deben entenderse
comprendidas «otras leyes estatales atributivas de
competencias, que forman parte del bloque de
constitucionalidad, asi comolasleyes atributivas de
competencia del art. 150.1. C.E., las Leyes de armo-
nizacién del art. 150.3, y las Leyes Organicas a que
serefiere el art. 150.2. C.E. Por tanto, el Decreto-ley
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no puede regular objetos propios de aquellas leyes
que, conforme al art. 28.1 LOTC, hayan sido aproba-
das, dentro del marco constitucional, para delimitar
las competencias del Estado y de las diferentes
Comunidades Auténomas o para regular o armoni-
zar el ejercicio de las competencias de éstas» (STC
23/1993).Y, 1o que es m4s importante, ha estableci-
do, refiriéndose a la cesién de tributos a una Comu-
nidad Auténoma, que el sistema constitucional de
fuentes impone «que el alcance y condiciones de la
cesién de tributos a Catalufia se regule por una Ley
especifica en cuanto a su contenido, pero ordinaria
en cuanto a su rangoy naturaleza» (STC 23/1993; el
subrayado es nuestro). Ain més, aludiendo a las
previsiones de la propia LOFCA acerca de su desa-
rrollolegislativo, estableci6 que lasleyes especificas
que la LOFCA reclama deben ser aprobadas «como
leyes ordinarias» (STC 181/1988), y que sélo tal cosa
cumple las previsiones estatutarias y, por ende, con
el bloque de la constitucionalidad.

Y cabria pensar que eso es lo que aquf se ha
obviado, porque el art. 13. 4 de la LOFCA prevé que
sea la Ley la que establezca el porcentaje de parti-
cipacién de las Comunidades Auténomas en la re-
caudacién delosimpuestos estatales no cedidos; yla
referencia a la ley lo es, aqui, en la terminologia
utilizada por el Tribunal Constitucional en la ya
citada STC 23/1993, a la ley ordinaria, vale decir, a
la ley formal, aprobada como tal por las Cortes
Generales, dado el caracter esencial de este meca-
nismo para la financiacién de las Comunidades
Auténomas y la integracién de la LOFCA en el
blogque de la constitucionalidad. De hecho, no resul-
taociosorecordar que, hasta el presente, estamate-
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ria ha sido siempre regulada por ley ordinaria, y no
porque a los Gobiernos precedentes no les resultase
mas cémodo y politicamente menos conflictivo acu-
dir al Decreto-ley, sino porque asi lo exige el sistema
de fuentes constitucionalmente establecido, que
reserva esta materia al dominio de laley ordinaria,
excluyendo la intervencién en este terreno, dada su
incidencia en el régimen general de las Comunida-
des Auténomas, del Decreto-ley.

5. Laremisién de la LPGE para 1997 alos
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera y la exigencia de publici-
dad de las normas e

Como se hareiterado alolargo de este trabajo, el
nuevo modelo de financiacién de las Comunidades
Auténomas para el quinquenio 1997-2001 tiene su
origen y se encuentra reglado en los Acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de
septiembre de 1996. Sélo parcialmente tales Acuer-
dos han tenido traduccién en textos normativos,
conservando en otras de sus partes el valor de
simples recomendaciones que es propio de las deci-
siones del citado Consejo, segiin yahemos expuesto.
Y si a ello se suma que los Acuerdos en cuestién no
fueron publicados hasta un momento muy posterior
a la fecha de publicacién de la LPGE de 1997, cuyo
art. 83 no podia ser correctamente entendido sin el
conocimiento de dichos Acuerdos, se comprendera
que al remitirse expresamente a los mismos, a
efectos de establecer el régimen de la participacién
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en los ingresos territoriales del Impuesto sobre la
Renta, el citado art. 83 de la LPGE pudiera ser
tachado de incurrir en inconstitucionalidad.

Es cierto que la técnica de la remisién normativa
es habitual y constitucionalmente licita, pero sélo
en la medida en que se efectie a otras normas o
textos que hayan tenido, previamente, difusién ge-
neral. En efecto, el legislador puede hacer suya, por
remisién, la voluntad de otros érganos o personas,
pero sé6lo en la medida en que haya sido debidamen-
te manifestada y publicada, pues lo contrario equi-
valdriaaincorporar alaley que contienelaremisién
una voluntad no conocida y, ademas, de imposible
conocimiento por los medios previstos en el ordena-
miento constitucional. Por decirlo directamente, de
otro modo se vulneraria la exigencia de publicidad
de las normas que garantiza el art. 9.3 de la Cons-
tituciény que, comodijola STC 179/1989, precisa de
«un instrumento de difusién general que dé fe de su
existencia y contenido, por lo queresultaran eviden-
temente contrarias al principio de publicidad aque-
llas normas que fueran de imposible o muy dificil
conocimienton».

Porque el principio de publicidad de las normas,
cuyas conexiones con la seguridad juridica son evi-
dentes, no sélo plantea como requisito la existencia
de una publicacién necesaria, destinada a determi-
nar la entrada en vigor de lanorma, y que en el caso
que nos ocupa, podria entenderse cumplida, sino
que conlleva otra exigencia no menos importante,
consistente en quelaley sea fijada de manera oficial
y por escrito, en una determinada forma, dirigida a
hacer constar de un modo fehaciente no sélo la
existencia, sino la totalidad del contenido de las
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normas queincorpora. Y es que lo contrario equival-
dria a resucitar la existencia de normas secretas,
inadmisibles en el Estado de Derecho.

Y ello no ha ocurrido en el citado art. 83 de la
LPGE, de cuya sola lectura resulta imposible cono-
cer el contenido preciso, esto es, la totalidad del
régimen a seguir para la dotacién yliquidaciéndela
participaciéon de las Comunidades Auténomas en
los ingresos territoriales del impuesto sobre la Ren-
ta. Porque la remisién que en él se efectia a los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, al no haber sido éstos objeto de publicacién
previa, impedia que se tuviera constancia fehacien-
te del contenido completo de dicho régimen juridico,
al menos hasta que, casualmente, tras la presenta-
cién de los primeros recursos deinconstitucionalidad
contra el nuevo Modelo de financiacién, se procedie-
ra a su Publicacién en el Boletin Oficial del Estado
mediante Resolucién de 26 de marzo de 1997, de la
Direccién General de Coordinacién con las Hacien-
das Territoriales.



CAPITULO IV

EL MODELO DE FINANCIACION A
LA LUZ DEL PRINCIPIO DE
IGUALDAD DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS Y DE
LOS CIUDADANOS

1. Planteamiento

Otra de las perspectivas desde la que cabe plan-
tearse la regularidad constitucional del actual mo-
delo de financiacién de las Comunidades Auténo-
mas es la del principio de igualdad de éstas. El
Modelo de Financiacién para 1997-2001, aprobado
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra, parte del respeto al principio dispositivo de las
competencias y de la idea de que cada Comunidad
Auténoma, en el ejercicio de su autonomia, puede
asumir o no ese modelo a través de un acuerdo en el
seno de la respectiva Comisién Mixta, referencia
que, aunque no se especifica, debe entenderse he-
cha, como ya se ha visto, a las Comisiones Mixtas
previstas en la Disposicién Transitoria Primera.2
dela LOFCA, y en muchos Estatutos de Autonomia.
Esa voluntariedad supone, de hecho, la quiebra de
la uniformidad del régimen juridico de la financia-
cién de las Comunidades no forales, al imponer, en
realidad, dos formulas de financiacién distintas: la
delas Comunidades que han aceptado expresamen-
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te el nuevo modelo, que se ven sujetas a éste, ylade
las Comunidades que no lo han hecho, Andalucia,
Castilla-LaMancha y Extremadura, cuyafinancia-
ciéon se sigue determinando a partir del modelo
anterior resultante de los Acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de 20 de enero de 1992,
aunque no resulte clara la base juridica para esa
prérroga, tal y como se pone de manifiesto en otro
apartado de este trabajo (cap. II). A este respecto
conviene recordar que el mantenimiento del ante-
rior modelo se realiza sélo en términos relativos ya
que Andalucia, aunque habia aceptadolos Acuerdos
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 1993
sobre participacién delas Comunidades Auténomas
en los ingresos territoriales por IRPF, no ha visto
salvaguardada dicha participacién en el nuevo mo-
delo. Precisamente por ello, no cabe decir que la
falta de acuerdo de esa Comunidad respecto del
modelo que debia aplicar en el quinquenio 1997-
2001 es la causa de la prérroga del modelo de
financiaci6én que, con anterioridad, se le venia apli-
cando; porque la posicién juridica de la Comunidad
Auténoma de Andalucia se retrotrae a un momento
anterior al iltimo de los acuerdos adoptados para su
financiaci6n, privandola de la participacién en los
ingresos territoriales del IRPF que en su momento
acordé, 1o que s6lo puede entenderse como un inten-
to de presién politica sobre tal Comunidad, presién
juridicamente inaceptable.

A la vista de lo anterior, la pregunta que cabe
plantearse es si, en un Estado descentralizado en el
que se afirma como principio general la igualdad de
las Comunidades Auténomas, es posible que éstas
se financien mediante férmulas distintas, y ello con
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independencia, incluso, de la constitucionalidad
intrinseca del propio modelo de financiacién; dicho
de otra forma, el problema constitucional a plan-
tearse ahora no es exactamente si el Modelo de
Financiacién aprobado en 1996 es en si mismo
constitucional, sino si su convivencia y aplicacién
paralela con el de 1992 resultan constitucionalmen-
te licitas, o, por el contrario, si la aplicacién de
normas distintas a unas Comunidades y a otras
supone introducir un trato diferente juridicamente
discriminatorio.

2. Igualdad de las Comunidades Auténo-
mas y autonomia

El principio de igualdad de las Comunidades
Aut6nomas esta configurado como un elemento es-
tructural de la organizacién territorial del Estado, y
asi lo ponen de manifiesto distintos preceptos cons-
titucionales (1, 9.2, 138, 139, 149.1.1 de 1a CE); asi,
también, lo ha sefialado la jurisprudencia constitu-
cional (entre otras, SSTC 76/1983, 83/1984, 37/
1987, 150/1990, 186/1993, 319/1993), al establecer
que se trata de un principio que vincula «a todos los
poderes publicos, en el ejercicio de sus respectivas
competencias» (STC 150/1990). Ciertamente, tam-
bién deriva de dicha jurisprudencia que los perfiles
del principio de igualdad de las Comunidades Auté-
nomas son muydificiles detrazar, y ello porque debe
compaginarse con el principio mismo de autonomia,
que necesariamente implica diversidad; asi, por
ejemplo, la STC 37/1987 afirma que «el principio
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constitucional de igualdad no impone que todas las
Comunidades Auténomas ostenten las mismas com-
petencias, ni menos aun, que tenga que ejercerlas de
una manera o con un contenido y unos resultados
idénticos y semejantes...» (reiterado en STC 186/
1993). En sentido similar, la STC 319/1993 ha
indicado que distintos preceptos constitucionales
«aseguran, con técnicas diversas, una determinada
uniformidad normativa en todo el territorio nacio-
naly preservan también, de este modo, una posicién
igual o comiin de todos los espafioles, més alld de las
diferencias derégimen juridico que resultan inexcu-
sablemente, del legitimo ejercicio de la autono-
mia...». La igualdad constitucional de las Comuni-
dades Auténomas posee, pues, una doble dimen-
sién; desde el punto de vista negativo, como se ha
visto, actiia como limite a la accién de los poderes
publicos; desde el punto de vista positivo, garantiza
una posicién institucional comtn a todas las Comu-
nidades, posicién a la que se refirié 1a STC 76/1983
dictada con ocasién del enjuiciamiento constitucio-
nal de la LOAPA, y actia como elemento para
preservar una posicién igual o comin de todos los
espafioles. La cuestién ahora es concretar esas exi-
gencias constitucionales en lo que ataiie al estable-
cimiento y funcionamiento del sistema constitucio-
nal de financiacién de las Comunidades Auténomas
que, en cuanto pieza clave de la configuracién gene-
ral de la organizacién territorial del Estado, no sélo
ha de respetar el principio de igualdad, sino que
debe, también, contribuir a hacerlo efectivo.

Resulta constitucionalmente pacifico que convi-
van en el ordenamiento juridico espaifiol distintos
sistemas de financiacién de Comunidades Auténo-
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mas allf donde la propia Norma Fundamental habi-
lita directa o indirectamente para ello: sistemas de
concierto y de convenio como manifestacién de los
derechos histéricos de los territorios forales (D.A.
Primera de la CE), particularidades derivadas del
hecho insular (art. 138.1 y D.A. Tercera dela CE) y
el caso especifico de las ciudades de Ceuta y Melilla
(D.T. Quinta de la CE). No hay, pues, ninguna otra
referencia a <hecho diferencial» alguno que habilite
a introducir reglas especiales de financiacién; a
priori, pues, s6lo en esos supuestos hay base consti-
tucional para establecer sistemas de financiacién
particulares. Por ello, el resto de las Comunidades
Auténomas debe dotarse de un sistema de financia-
cién respetuoso con el principio de igualdad, siste-
ma que, también a priori, debe ser inico como
consecuencia de la igual posicién constitucional de
dichas Comunidades; de este modo, en conclusién,
todas las Comunidades Auténomas de régimen co-
mun han de encontrarse en situacién bésica de
igualdad ante el sistema constitucional de financia-
cién y, muy en particular, ante los mecanismos que
en los diversos sistemas que lo desarrollan garanti-
zan la financiacién minima asociada al principio de
solidaridad.

La anterior conclusién no significa, sin embargo,
que todos los instrumentos de financiacién de las
Comunidades Auténomas deban ser idénticos y, ni
siquiera, que deban actuar necesariamente para
todas las Comunidades Auténomas sometidos a un
régimen uniforme. Por un lado, la posibilidad cons-
titucional de que, por el juego del principio disposi-
tivo, haya Comunidades Auténomas que asuman
competencias distintas de otras Comunidades, pue-
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de justificar particularidades en su financiacién al
tener cargas conlas que notodas cuentan (piénsese,
por ejemplo, en la diferencia que supone tener o no
asumidas y transferidas competencias como educa-
cién y sanidad). Por otro lado, el ejercicio de la
autonomia puede explicar, también, que cada Co-
munidad Auténoma haga el uso que estime conve-
niente de las facultades que para su financiacién le
reconoce el bloque de la constitucionalidad; a estos
efectos, pues, el art. 157 dela Constitucién establece
un marco general que fija cudles son los posibles
medios de financiacién, 1o que no significa que
necesariamente deban utilizarse todos ellos ni to-
das las posibilidades que cada uno de ellos abre en
laregulacién que al respecto debe realizarla LOFCA
ex art. 157.3 de la Constitucién. Ahora bien, una
cosa es que no tengan por qué utilizarse los mismos
medios técnicos de financiacién y otra distinta que
los medios utilizables, esto es, que el ordenamiento
Jjuridico pone al alcance y disposicién de las Comu-
nidades Auténomas, no tengan que ser similares.

Desde otra perspectiva, y dentro de este somero
andlisis del alcance del principio de igualdad res-
pecto del sistema de financiacién de las Comunida-
des Auténomas, la igualdad nunca puede suponer
una absoluta identidad de la financiacién de todas
las Comunidades Auténomas ya que laigualdad no
implica tratar a todos por igual sino, basicamente,
notratar desigualmente situacionesidénticas (igual-
dad formal —art. 14 dela CE—), y la posibilidad de
tratar desigualmente situaciones desiguales (igual-
dad material —art. 9.2 de la CE—). Ello explica,
entre otras cosas, la existencia de instrumentos de
financiacién como el Fondo de Compensacién Terri-
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torial o la previsién del art. 13 de la LOFCA de
negociar la participacién en la recaudagién de los
impuestos estatales enlas Comisiones Mixtas Esta-
do - Comunidad Auténoma,; ahora bien, esta nego-
ciacién no es absolutamentelibre, sino que tiene por
objeto y contenido bésico modular datos objeti.vos
(poblacién, por ejemplo) de acuerdo con las realida-
des particulares de cada Comunidad Auténoma. En
definitiva, es un sistema que pretende adecuar
igualdad formal con igualdad material.

Sin embargo, como resulta claro, una cosa es que
el sistema prevea instrumentos de ajuste del rpode-
lo y otra que ello se traduzca en la existen.c1a de
reglas generales distintas para unas Comunidades
y para otras alli donde la Constitucién no 1(? prevea,
supuestos alos que ya se hahechoreferencia. Dicho
de otra manera, no parece que el principio de igual-
dad pueda tolerar constitucionalmente queel marco
bésico de la financiacién de 1as Comunidades Auté-
nomas pueda ser distinto para unas Comunidadgs
Auténomas que para otras, fracturando asi el régi-
men comin y creandodos nuevasy distintas catego-
rias de Comunidades Auténomas; de ello quedan
naturalmente excluidos, como ya se ha indicado, los
casos en los que la Norma Fundamental justifica un
régimen (Comunidades forales) o el establecimiento
de particularidades (Comunidadesinsulares, Ceuta
y Melilla).

Por otra parte, esa uniformidad minima no sélo
viene impuesta por la concepcién méas o menos
formal einstitucional delaidea deigualdad alaque
se refiriera la STC 76/1983 ya citada al enjuiciar la
LOAPA; esa minima uniformidad es, ademas, una
exigencia misma del sistema con contenidomaterial
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porque sélo a partir de posiciones constitucional-
mente iguales pueden hacerse efectivos principios y
valores constitucionales como la unidad de mercado
implicita, entre otros, en el art. 139.2 de la CE, la
igualdad de derechos y deberes de los ciudadanos de
los arts. 14y 139.1dela CE, el establecimientode un
equilibrioeconémico-territorial adecuado,justo(art.
138.1 dela CE) y solidario (art. 2 y 138.1 de la CE),
etc..., cuestiones éstas a las que se alude en otros
lugares de este trabajo.

3. Los elementos unitarios del sistema de
financiacién

En efecto, por més que el modelo de financiacién
quiera verse como un todo, existen elementos que,
por afectar al sistema constitucional de financiacién
y no sélo a puntuales modelos como el que ahora se
analiza, deben ser respetados por estos tltimos.
Entre esos elementos hay que sefialar el marco que
ofrece el art. 157 de la Constitucién, pero no sélo
dicho precepto; también los principios generales
que como el de igualdad y solidaridad imponen
limites al legislador o a los atipicos «<normadores»
del Estado de las Autonomias que son el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, por un lado, y las
«Comisiones Mixtas» que han de concretar para
cada Comunidad Auténomalos Acuerdos del Conse-
jo de Politica Fiscal y Financiera. Sin plantearse
ahora la cuestion del valor y la naturaleza juridica
de los Acuerdos del Consegjo, tema al que se hace
referencia en otro lugar de este trabajo (cap. II),
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parece que entre los limites que imponen los princi-
pios de igualdad y solidaridad est4 el de que la
cuantificacién de los minimos de financiacién de las
Comunidades Auténomas deba realizarse median-
te. técnicas juridicas y econémicas iguales. Otra
solucién supone consagrar situaciones desiguales
para entes como las Comunidades Auténomas que
son constitucionalmente iguales.

Asi, y en primer lugar, la aceptacién o no del
nuevo modelo lleva a que la forma de cuantificar la
financiacién minima de las Comunidades Auténo-
mas se realice mediante unos criterios u otros. Esta
decisién sélo puede interpretarse como un instru-
mento de presién politica tendente a forzar a todas
las Comunidades Auténomas a adoptar el nuevo
modelo ya que no hay que ser genio de las matema-
ticas para comprender que ningtin modelo de finan-
ciacién es econémicamente neutro (si lo fuera no se
discutiria sobre financiacién autonémica). Muestra
de esa presion politica lo constituye el art. 84 de la
LPGE para 1997 (reiterado en el art. 85.3 de la
LPGE para 1998), que comienza por excluir detodas
las piezas del nuevo modelo de financiacién a las
Comunidades Auténomas que no lo hayan adopta-
do, pero luego, en su apartado 2, permite que la
liquidacién definitiva se realice «con arreglo al sis-
tema de financiacién adoptado (deberia decir mode-
lo), o el que, en su dia, se adopte para estas Comu-
nidades Auténomas»; esta previsién supone una
«invitacién» a modificar lainicial voluntad derecha-
zo al nuevo modelo manifestado por tales Comuni-
dades, tal y como més adelante se vera. Pero, este
instrumento de presién olvida que mas alla de la
coyuntura politica estdn los principios constitucio-
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nales. Hacer posible que la financiacién minima de
las Comunidades Aut6nomas se determine median-
tesistemas distintos es colocarlas en situacién cons-
titucionalmente desigual impidiendo asi, entre otras
cosas, que los mecanismos de solidaridad puedan
funcionar correctamente, lo que, a su vez, constitu-
yeuna clara discriminacién. Dicho de otra forma, es
obligacién del Estado, competente para regular
amplios aspectos del sistema de financiacién, ase-
gurar que cualquiera que sea el modelo que se siga,
se respetan los principios del sistema, esto es, y por
lo que ahora importa, que el punto de partida de las
Comunidades Auténomas para poner en funciona-
miento los mecanismos de solidaridad sea exacta-
mente el mismo; no sucede, en cambio asi, ya que las
Comunidades Auténomas que no han adoptado el
modelo quedan excluidas de los mecanismos técni-
cos que el propio modelo considera de solidaridad.

Pero es que, adem4s, y desde una segunda pers-
pectiva, la introduccién de modelos dispares de
financiacién inciden no sélo en la posicién constitu-
cional de las Comunidades Auténomas sino, tam-
bién, en la posicién constitucional de los ciudadanos
espafioles. En efecto, s6lo garantizando la igualdad
de medios de financiacién se garantiza la identidad
de las condiciones bésicas de ejercicio de los dere-
chos de los cindadanos (art. 149.1.1 dela CE) y, en
definitiva, la igualdad de todos con independencia
de cudl sea su residencia (arts. 14 y 139.1 de1a CE).
En el sentido de lo ya dicho (cap. I) sobre esta
cuestién, conviene ahora destacar que la STC 19/
1987 hizo hincapié en la idea de unidad del sistema
tributariovinculada alaigualdad delos ciudadanos
al afirmar que en el art. 31.1 de 1a Constitucién «el
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régimen juridico de ordenacién de los tributos es
considerado como un sistema, lo que reclama una
dosis inevitable de homogeneidad. Consecuencia
del art. 31.1 y también del art. 31.3 es 1a unidad del
sistema tributario en todo el territorio nacional
como indeclinable exigencia de la igualdad de los
espaiioles».

Hay atn otra dimensién desde la que queda
puesta de manifiesto la necesaria unidad de la
financiacién autonémica: la pura dimensién técnica
de articulacién juridica y técnica de esa financia-
cién. Y una primera muestra de ello ya ha habido en
el nuevo modelo de financiacién; en efecto, de forma
un tanto sorprendente, 0 al menos sorpresiva, laLey
66/1997, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social (Ley de Acompaiiamiento de 1998), en
suD.A. Novena, mediante una férmula ciertamente
barroca, ha tenido que dejar sin efecto parcialmente
la determinacién de las reglas de conexién de los
Impuestos sobre Sucesiones yDonaciones, y sobre el
Patrimonio establecidas en el nuevo modelo de fi-
nanciacién; y lo ha hecho precisamente en los casos
en que concurran y entren en conflicto con lasreglas
del antiguo modelo atn vigente para Andalucia,
Castilla - La Mancha y Extremadura, determinan-
do que en esos casos son aplicables las reglas de la
Ley 30/1983. Esta «suspensién» parcial tiene segu-
ramente por objeto evitarun sinfin deimpugnaciones
incidentales del nuevo modelo de financiacién bien
através de cuestiones de inconstitucionalidad bien,
incluso, a través de conflictos de competencia plan-
teados por las Comunidades citadas. Pero, a suvez,
viene a ser consecuencia inevitable de la coexisten-
cia de dos regimenes juridicos producto de la asun-
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cién o no del nuevo modelo y sirve para poner de
manifiesto los desajustes que provoca esa coexisten-
cia precisamente por no respetar el caracter unita-
rio que el sistema constitucional impone al modelo
de financiacién.

4. (El rechazo del modelo como causa del
trato desigual?

Alo expuesto hasta ahora podria oponerse que el
motivo del trato diferente a unas Comunidades
Auténomas y a otras es precisamente la asuncién o
no del nuevo modelo de financiacién, y esa parece
ser, ademas, la justificacién seguida primero por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, luego por el
Legislador al aprobar las Leyes de Presupuestos
para 1997 y para 1998 y por el Gobierno al dictar el
Real Decreto-ley 7/1997. Sin embargo, la asuncién o
no de un modelo de financiacién u otro es un dato
politico que, como tal, nunca puede ser tenido en
cuenta para tratar de manera diferenciada a los
entes territoriales y, con ello a los ciudadanos, y que
seguramente sélo ha tenido por objeto dar un trato
peor a quienes no aceptan el modelo para forzarles
asi a su asuncién, como puso de manifiesto el apdo.
2 del art. 84 de la LPGE para 1997 al permitir
realizar la liquidacién definitiva «con arreglo al
sistema (deberfa decir modelo) adoptado de finan-
ciacién o el que, en su dia, se adopte para estas
Comunidades Auténomas», previsién reiterada en
elart. 85.3 de la LPGE para 1998 al disponer que «la
liquidacién definitiva se realizard con arreglo al
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sistema de financiacién adoptado, o el que se adopte
durante 1988, para estas Comunidades Auténo-
mas, por acuerdo de surespectiva Comisiéon Mixta».

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de
sefialar respecto de la financiacién de las Comuni-
dades Auténomas que ésta debe estar presidida por
«un principio inherente de colaboracién y lealtad
constitucional, que postula la adopcién de procedi-
mientos de consulta, negociacién o, en su caso, la
bisqueda del acuerdo previo, para la concrecién
normativa de temas de tanto relieve respecto a la
puesta en marcha del Estado de las Autonomias»
(STC 181/1988). En consecuencia, y a contrario, la
financiacién, en cuanto elemento estructuralmente
unido al ejercicio de las competencias y al propio
status juridico, econémico, social y cultural de los
ciudadanos no puede constitucionalmente ser utili-
zada como medio de presién para forzar a un ente a
aceptar unas reglas cuya filosofia politica no com-
parte y cuyo contenido estima inconstitucional. Tra-
tar de manera diferente alas Comunidades Auténo-
mas por no haber asumido un modelo de financia-
cién determinado puede suponer, pues, una discri-
minacién. El Estado, con independencia de intentar
buscar el maximo consenso sobre cémo financiar a
las Comunidades Auténomas (lo que por ciertonose
consigue a partir de un acuerdo totalmente cerrado
dentro de un pacto de investidura entre dos partidos
politicos), y por encima de esa voluntad de consenso,
ha de articular los medios para asegurar que todas
las Comunidades Auténomas tengan garantizado
un status juridico y econémico de igualdad entre
ellas, sea cual sea la fuerza politica que gobierne o
su sintonia o no con las mayorias parlamentarias.
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‘En consecuencia, el trato diferencial disecri-

minatorio no puede imputarse a aquella Comuni-
d‘ad Auténoma que no aceptaun modelo de financia-
cién: a priori tan constitucional es someterse a un
modelo u otro de financiacién en ejercicio de la
autonomia (otra cosa es que el modelo sea 0 no
respetuoso con la Constitucién); aceptando eso, lo
que no puede pretenderse es que una opcién consti-
tucionalmente legitima permita al Estado colocar a
la}s Comunidades Auténomas en una situacién juri-
dica discriminatoria como mecanismo de presién
politica. Es verdad que desde el punto de vista
politico resulta complicado resolver el problema de
cémo financiar Comunidades Auténomas que no
aceptan el modelo establecido; pero ello es sélo
producto precisamente de la forma seguida para
determinar ese modelo: como se acaba de recordar
un acuerdo cerrado en un Pacto de Investidura:
e.ntre dos fuerzas politicas no mayoritarias, poste-
riormente aceptado por las Comunidades Auténo-
mas gobernadas por esas mismas fuerzas politicas.
Dicho de otra forma, no seguida la via del consenso
o del amplio acuerdo de Estado que debe utilizarse
en una cuestién materialmente constitucional como
es la financiacién de las Comunidades Auténomas
las contradicciones surgen para quienes asf hari
actuado. Y entre esas contradicciones, seguramen-
tg, gsté el que la tnica via constitucional no
filscnminatoria y respetuosa con el principio de
igualdad era la de imponer el nuevo modelo de
financiacién incluso a las Comunidades que no la
aceptan.
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5. El resultado discriminatorio

Hasta aqui se ha realizado una exposicién formal
de las dificultades constitucionales que entrafia la
aplicacién de dos conjuntos de normas distintos a
las Comunidades Auténomas en funcién de que
hayan aceptado o no el Modelo de financiacién
aprobado en 1996. Pero, esta dimensién formal del
problema tiene ya una clara manifestacién mate-
rial, y ello con independencia de los efectos futuros
que sobre la posicién econémica delas Comunidades
Auténomas pueda tener esa dualidad normativa,
efectos a los que ya se ha hecho referencia. La
manifestacién material de la discriminacién entre
las distintas Comunidades Auténomas se encuen-
tra en la aplicacién misma del modelo. En efecto, el
Real Decreto-ley 7/1997 puso de manifiesto que las
reglas para fijar la participacién en ingresos del
Estado han sido distintas para unas Comunidades
Auténomas y para otras. Es més, basta con compa-
rar las magnitudes previstas en esa norma con las
magnitudes del dltimo afio para constatar que las
Comunidades que han aceptado el nuevo modelo
logran un incremento en sus dos tramos de partici-
pacién que resulta superior al incremento del PIB
nominal previsto; sin embargo, las Comunidades
que no lo han suscrito han visto aumentada su
participacién en los ingresos del Estado sélo en la
previsién del incremento del PIB nominal. Yloque
es peor, a pesar de desconocerse cuédles son los
elementos a partir de los cuales se ha establecidola
previsién de financiacién para 1997 de las Comuni-
dades Auténomas que han asumido el nuevo mode-
lo, es de prever, porque asi, incluso, lo ha manifes-
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tado paladinamente el Gobierno, que la financia-
cién final serd muy superior para éstas que paralas
que, legitimamente, han manifestado su disconfor-
midad con el mismo. Este dato resulta de imposible
demostracién a priori, dada la incapacidad del Go-
bierno de suministrar datos fiables sobre la finan-
ciacién. En todo caso, si hay pruebas claras del
efecto econémicamente discriminatorio del nuevo
modelo; un dato basta para ponerlo de manifiesto
por lo obvio: tanto para 1997 como para 1998, las
normas de aplicacién del modelo han fijado los
porcentajes provisionales de participacién de una
Comunidad Auténoma, Madrid, en los ingresos ge-
nerales del Estado en porcentajes negativos, lo que
es indice, segtin los propios Acuerdos del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, de la existencia de un
exceso de financiacién que le obligara a compensar
al Estado mediante lo que bien merece denominar-
se, en términos empleados en la propia documenta-
cién de dicho Consejo, un «pseudocupo».

La conclusién que hay que extraer de lo hasta
ahora expuesto en este capitulo es que el hecho de
establecer dos modelos de financiacién sin amparo
constitucional para ello resulta en s{ mismo, y con
independencia de sus contenidos, contrario al prin-
cipio de igualdad de las Comunidades Auténomas,
representando un privilegio/discriminacién contra-
rio a la Norma Fundamental (arts. 14, 138.1y 2,y
139dela CE). Y esainconstitucionalidad se proyec-
ta, como es 16gico, sobre las normas que han concre-
tado ese doble régimen juridico, en concreto sobre la
LPGE para 1997 (arts. 82 a 84), sobre el Real
Decreto-ley 7/1997, en especial sobre su art. 4, y
sobre la LPGE para 1998 (arts. 83 a 87).
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La anterior conclusién conduce, a su vez, a un
Jelicado problema técnico y constitucional. Si gfec-
sivamente, tal y como aquf se mantiene, la duahd:ad
e modelos de financiacién resulta discriminatoria,
ssta discriminacién tiene una doble dimension; una
as juridico-institucional y, por tanto, no s1'1sc'ept1ple
je ser evaluada. Pero, ademds, esa discriminacién
se estara traduciendo en un perjuicio econémico que
tanto desde el punto de vista juridico-formal, como
desde la lealtad constitucional deberia ser compen-
sado por el Estado.



CAPITULO V

EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD Y
EL ORDENAMIENTO FISCAL Y
TRIBUTARIO

1. Lasignificacién constitucionaldel prin-
cipio de solidaridad

La Constitucién consagra el principiode solidari-
dad como complemento insoslayable e indisponible
del reconocimiento del derecho a la autonomia. Lo
hace, ademas, en cuatro ocasiones: de una parte, en
el art. 2, situando la solidaridad en el mismo plano
que el reconocimiento del derecho a la autonomia y
poniendo de manifiesto, con ello, que autonomia y
solidaridad estan, constitucionalmente hablando,
en el mismo plano, y que no cabe hablar de aquella
sin ésta; este pronunciamiento constitucional se
completa con el contenido en €l art. 138.1, donde se
configura al Estado como garante de la realizacién
efectiva del principio de solidaridad.

En este Gltimo precepto se lleva a cabo, ademas,
una definicién de la inteligencia constitucional del
principio de solidaridad, al sefialar que la forma en
la que el Estado garantiza el principio de solidari-
dad no es otra que la de velar por el establecimiento-. .,
de un equilibrio econémico adecuado y justo enftfg
las diversas partes del territorio; interesa destg¢
ahora que el equilibrio constitucionalmente de e
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do debe ser, segin el tenor literal del art. 138.1,
«establecido», 1o que supone un paladino reconoci-
miento constitucional de que en la actualidad —o, al
menos en la fecha de redaccién de la Constitucién;
no parece que las cosas hayan cambiado tanto desde
entonces— no existe; e importa, igualmente, rese-
fiar que el equilibrio constitucionalmente deseado
debe ser, precisamente, econémico, y no de otrotipo.
Por dltimo, el art. 156.1 de la Constitucién opera
como limite de la autonomia financiera, al sefialar
que el sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas debe, todo él, estar inspirado en el
principio de solidaridad, 1o que se complementa con
la alusién del art. 158.1 a la garantia de un nivel
minimo de servicios en todo el territorio espaiiol.
Ahora bien, es notorio, y el constituyente no podia de
ninguna manera ser ajeno a esta evidencia, que el
equilibrio econémico sélo puede conseguirse desde
la actuacion redistributiva, actuacién que exige dos
premisas insoslayables: una politica recaudatoria
progresiva y capaz de allegar recursos que
redistribuir y politicas de gasto pablico que lleven a
cabo la redistribucién.

La solidaridad constitucionalmente deseada no
puede ser, pues, otra cosa que el esfuerzo de las
regiones —o nacionalidades— maés desarrolladas
para procurar el desarrollo de las que no lo est4n
tanto. Y la concrecién basica de la solidaridad, el
instrumento a través del cual perseguir los propési-
tos constitucionales, no puede ser otro que el siste-
ma tributario y fiscal en su conjunto; ciertamente,
hay otros instrumentos, pero estos son los esencia-

les, y dentro de ellos cobra una especial relevancia
el IRPF.
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2. La dimensién juridica del principio de
solidaridad

Para valorar el nuevo modelo de financiacién
desde la perspectiva del principio de solidaridad
constitucionalmente consagrado es preciso deter-
minar su alcance juridico. Algunas cosas son claras
al respecto. La primera de ellas es que l1a mencién
constitucional no puede ser inocua, no puede enten-
derse como una mera férmula retérica: nada en la
Constitucién, ninguno de sus preceptos —y por eso
precisamente son preceptos, y no otra cosa diferen-
te— es inocuo o tiene un alcance meramente retéri-
co; todos ellos tienen un contenido juridico, precep-
tivo, aunque este contenido pueda ser distinto se-
gin el precepto de que se trate.

Enloque alasolidaridad serefiere, es menciona-
da en cuatro preceptos constitucionales: los arts. 2,
138.1, 156.1 y 158.2; en el 138.1 se pide, ademas, la
realizacién efectiva de este principio, de la que se
hace garante —no impulsor o estimulador: garante,
un término de pristino significado juridico— al
Estado; y, por si ello fuera poco, en el 156.1 se
establece la solidaridad entre todos los esparioles
como principio que ha de regir la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas.

En la consagracién constitucional de la solidari-
dad no hay, pues, nada de retérico: hay un principio
bésico, establecido en el art. 2, que se proyecta en el
imperativo constitucional de lograr un justo y ade-
cuado equilibrio econémico, lo que a su vez se plas-
ma en dos instrumentos de politica fiscal y econémi-
ca bien determinados: el sistema de financiacién de
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las Comunidades Auténomas y el Fondo de Com-
pensacién Interterritorial. No cabe sostener que
una Constitucién que hace hasta cuatro menciones
de un principio, que vincula algo tan abstracto como
la solidaridad con algo tan prosaico como el desarro-
llo econémico, y que alude especificamente a la
financiacién de las Comunidades Auténomas ya un
fondo de compensacién, lo hace por un puro afan
retérico. Como ha sefialado el Tribunal Constitucio-
nal, «el art. 138.1 de la Constitucién... no puede ser
reducido al cardcter de un precepto programaético, o
tan siquiera al de elemento interpretativo de las
normas competenciales. Es, por el contrario, un
precepto con peso y significado propios» (STC 146/
1992), que «introduce un factor de equilibrioentrela
autonomia de las nacionalidades o regiones y la
indisoluble unidad dela nacién espaiiola» (STC 135/
1992).

Cosa distinta serd, naturalmente, en qué crista-
lice el principio de solidaridad constitucionalmente
consagrado. Es sabido que el legislador dispone de
un amplio marco de libertad de opcién, dentro del
cual puede elegir unas u otras orientaciones. Algu-
nas de ellas seran, sinduda, masidéneas parahacer
efectivo el principio de solidaridad, y otras lo seran
menos. Pero lo que no cabe es que el legislador
adopte medidas que minoren el alcance del principio
de solidaridad tal como estaba previamente plas-
mado. Y, desde luego, de ninguna manera es consti-
tucionalmente admisible una politica quevulnereel
principio de solidaridad, ni siquiera en aras de la
autonomia financiera, ya que, como ha sefialado ese
Tribunal, «<la autonomia financiera no se configura
en la Constitucién en términos absolutos, sino que
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se ve sometida a limitaciones derivadas de los prin-
cipios, que el mismo art. 156.1 de la Constitucién
proclama, de «coordinacién con la Hacienda estatal
y de solidaridad entre todos los esparfioles» (SSTC
179/1987 y 181/1988, por ejemplo).

3. El nuevo modelo de financiacién y el
principio de solidaridad

Pues bien, el modelo de financiacién aprobado en
1996-97 se alimenta, fundamentalmente, a través
de dos vias: por una parte, se cede alas Comunida-
des Auténomas el 15 por 100 del IRPF —que en su
momento podra llegar hasta el 30 por 100— recau-
dado en su correspondiente territorio, atribuyéndo-
les, ademas, capacidad normativa a ese respecto;
por otra parte, seles reconoce, también, la participa-
cién en otro 15 por 100 adicional sobre lo recaudado
en su territorio. No existen, adem4s, topes respecto
de lo recaudado, topes que, recuérdese, si existian
en el sistema establecido en 1993. Veamos las con-
secuencias constitucionales de este sistema.

Es sabido que el IRPF es el principal mecanismo
redistributivo de los Estados modernos. Como més
arriba se vio (cap. I), es el impuesto en el que mas
meridianamente se manifiesta el principio de
progresividad y, por consiguiente, aquél en virtud del
cual se detraen a quienes mds recursos poseen los
necesarios para atender a las necesidades de quienes
carecen de recursos. Es también, por consiguiente, un
tributo cuya virtualidad recaudatoria se sustenta,
precisamente, sobre la riqueza de los sujetos pasivos:
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ahorabien, esta riqueza estd indisolublemente ligada
a la del territorio en que residen.

La atribucién a las Comunidades Auténomas de
un porcentaje sobre la recaudacién obtenida en su
territorio a través del IRPF tiene, por otro lado, un
primer efecto: obviamente, se recaudard més en
aquellas Comunidades Auténomas que maés ricas
sean, vale decir, en aquellas en las que més sujetos
pasivos con mayores recursos residan.

A esto se le ha llamado «corresponsabilidad fis-
cal», un eufemismo para enmascarar la vulneracién
del principio de solidaridad consagrado en la Cons-
titucién. Un eufemismo porque, en primer lugar, la
corresponsabilidad fiscal no depende en absoluto de
la cesién del producto de un tributo establecido,
recaudado y regulado por el Estado y con el que
satisfacen las propias necesidades, sino del estable-
cimiento de tributos propios o bien de recargos —
nétese que se alude a recargos, no a capacidad
normativa en abstracto— sobre los tributos ajenos.
La corresponsabilidad fiscal —esto es, la propia
responsabilidad fiscal— no puede depender sino de
la capacidad, y atin la necesidad, de establecer, fijar,
los propios tributos, no de recibir lo recaudado a
través de los ajenos o, incluso, de disminuir éstos,
algo sobre lo que volveremos mads adelante. La
corresponsabilidad fiscal no puede, en suma, mani-
festarse sino imponiendo un recargo comunitario
sobre los impuestos estatales, como se hizo en su
momento, afrontando una dura camparia en contra,
en la Comunidad Auténoma de Madrid.

En segundo lugar, no cabe hablar de responsabi-
lidad fiscal alguna donde no hay capacidad gestora,
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vale decir, donde no es el fiscalmente responsable
quienseenfrenta alatarea de obtenerlas exacciones.

Que el que nos ocupa no es un mecanismo de
corresponsabilidad fiscal queda claramente de re-
lieve, por lo demads, con lasreacciones suscitadas por
el anuncio de la reforma del IRPF realizado a co-
mienzos de 1998 por el Gobierno: la respuesta de
algunas Comunidades Auténomas ha sido la de
exigir garantias de que sus ingresos no disminui-
ran. Ahora bien, la corresponsabilidad fiscal impli-
caria, de existir, la asuncién delos efectos derivados
de cualquier reforma y, por ende, de una menor
recaudacién en el supuesto de que se reduzca la
carga fiscal. La reduccién de la carga fiscal, sin
embargo, se aplaude, pero se condiciona al manteni-
miento del nivel de ingresos, con lo que queda claro
quelacesiéndel IRPF noimplica corresponsabilidad
fiscal sino, tnica y exclusivamente, un mecanismo
de financiacién o, si se prefiere, de transferencia de
recursos financieros.

En el modelo de financiacién autonémica aproba-
do en 1996-97, los recursos asociados al IRPF, esto
es, la cesi6n del 15 por 100 con capacidad normativa
para la regulacién del tributo y la participacién,
también en el 15 por 100, de los ingresos territoria-
les del citado impuesto, tienen en su conjunto, un
efecto inevitable que, ademds, se ve potenciado
porque los més importantes de entre los restantes
tributos cedidos gravan, como el Impuesto sobre la
Renta, capacidades fiscales directas. Y ese efecto no
es otro que el de incrementar los recursos disponi-
bles por aquellas Comunidades Auténomas que, por
estar més desarrolladas y tener més poblacién, son
més generadoras de renta, al tiempo que se dismi-
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nuyen losrecursos de las Comunidades Auténomas
menos generadoras de renta; se disminuyen, eso es
seguro, en términos proporcionales, ya que su dis-
tancia relativa respecto de los recursos disponibles
por las otras serda mayor; y seguramente se disminu-
yen también, al menos en lo que a algunas Comuni-
dades Auténomas se refiere, en términos absolutos,
aunque eso no hay forma de saberlo puesto que no se
han suministrado los datos necesarios para poder
evaluar los efectos de la modificacién del sistema.

Seha convertido en unlugar comiin la afirmacién
de que este sistema ya existia, desde la Ley 21/1993,
que introdujo la cesién a las Comunidades Auténo-
mas del 15% de la recaudacién territorial del IRPF,
ya que, en definitiva, igual da un 15 que un 30 por
ciento. Pero no es cierto en absoluto. No lo es porque,
en primer lugar, esa Ley no cedia porcentaje alguno
del IRPF —cosa que si hacen las leyes a que nos
referimos— sino que se limitaba a establecer una
participacién —concepto bien distinto del de ce-
siébn— en la recaudacion territorializada del IRPF.
En segundo lugar, porque la participacién se limita-
ba al 15 por 100 de lo recaudado, en tanto que el
sistema actual, mediante la combinacién de cesién
y participacién en ingresos territoriales, lo
incrementa al 30 por 100. Esta diferencia es de la
mayor relevancia, no sélo cuantitativa —es obvio
que supone e] doble de lo anterior— sino también —
y esto es lo constitucionalmente mas destacable—
cualitativa, porque ese incremento hace posible que
la detraccién de los recursos por la Comunidad
Auténomaenla queseverificalarecaudacién sea de
tal envergadura que suponga, en definitiva, una
apropiacién fntegra o cuasiintegra de tales recur-
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sos,loquehace totalmenteinviablelaredistribucién
y, por consiguiente, la solidaridad. Por tltimo, hay
una gran diferencia, y esto es importante, porque el
sistema de la Ley 21/1993 incluia unos topes para
esa participacién, topes o reglas de modulacién
financiera que, precisamente porque impedian la
apropiacién por una Comunidad Auténoma de una
cantidad excesiva, hacian posible la redistribucién
y, por ende, la aplicacién del principio de solidari-
dad.

Lo que, en definitiva, cabe prever que sucedera
con el nuevo sistema esla absoluta territorializacién
de los recursos, con la consiguiente disminucién de
los ingresos estatales encaminados a hacer efectivo
el principio de solidaridad. Porque, conviene recor-
darlo, el garante de la solidaridad es el Estado, y su
via m4s caracteristica es el gasto publico en aque-
llas regiones que, por sumenor nivel de desarrolloy
su menor capacidad de generacién de renta, mas
necesitadas estdn de ese gasto publico; un gasto
publico que, en lo sucesivo, quedara practicamente
reducido a los recursos propios de cada Comunidad
Auténoma, ya que la territorializacién de recursos
impedira que el Estado, el garante dela solidaridad,
disponga de los fondos necesarios para hacerla efec-
tiva.

El inexorable efecto derivado del empleo conjun-
to de los recursos asociados al Impuesto sobre la
Renta en el nuevo modelo de financiacién es, en
definitiva, el incremento de los recursos a disposi-
cién de las Comunidades Auténomas con mayor
capacidad de generacién derenta ylaminoracién de
los destinados a aquellas otras con menor grado de
desarrollo. Esto es, todo lo contrario a un sistema de
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financiacién regido por el principio de solidaridad y
tendente a lograr un equilibrio econémico justo y
adecuado.

4. La solidaridad y el Fondo de Compen-
sacion Interterritorial

Una de las plasmaciones constitucionales del
principio de solidaridad es el denominado Fondo de
Compensacién interterritorial, previsto expresamen-
te en el art. 158.2 CE.

El Fondo de Compensacién Interterritorial es,
ciertamente, un instrumento de solidaridad, pero
s6lo uno de ellos, y ni siquiera el masimportante. La
estructura sistemaética y el tenor literal de los arts.
2,138.1,156.1y 158.2 dela Constitucién demuestra
sobradamente que el Fondotiene un caracter adicio-
nal, y el art. 156.1 apunta bien claramente y sin
asomo de duda que es la totalidad del sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas el que
debe, todo él, estar inspirado en el principio de
solidaridad. Y la forma de realizar la solidaridad —
esto es, de lograr «un equilibrio econémico justo y
adecuado», en ladiccién constitucional—es, como se
apunté maés arriba, el gasto piblico global —y no
s6lo el derivado del Fondo de Compensacién— rea-
lizado por el Estado en tanto que garante de la
efectividad del principio de solidaridad, un gasto
publico que, con el nuevo modelo de financiacién, no
podra tener lugar —o, en el mejor de los casos,
disminuira considerablemente— por carencia de
recursos con que proveer para él, ya que tales
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recursos habran permanecido en su lugar de gene-
racién o, para ser més precisos, en la Comunidad
Auténoma a la que correspondan en virtud de los
puntos de conexién establecidos en la LOFCA y la
LCTE. La consecuencia no sélo sera la disminucién
de la solidaridad: serd, también, el incremento de
las desigualdades interterritoriales, por cuanto las
Comunidades Auténomas con mayor capacidad de
generacién de renta incrementardn su desarrollo
con los nuevos recursos asi allegados —que para
eso, y no para otra cosa, se ha implantado este
sistema, serfa ingenuo desconocerlo— en tanto que
las que tienen menor capacidad de generacién de
renta lo veran frenado, aumentdndose paulatina-
mente la distancia relativa entre unas y otras.

5. Los mecanismos adicionales de solida-
ridad previstos en el modelo de finan-
ciacién autonémica 96-97

El sistema de financiacién autonémica aprobado
en 1996-97 prevé, ademas del Fondo de Compensa-
cién Interterritorial, mecanismos adicionales que
garantizan la solidaridad. Sin embargo, estos meca-
nismos adicionales son elementos simplemente teé-
ricos o retéricos, sin plasmacién real alguna.

La primera razén que sustenta esta afirmacién
es tan simple como contundente: porque, al menos
hasta el momento, no existen en el ordenamiento
juridico. En efecto, tales mecanismos estan previs-
tos en los Acuerdos adoptados por el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, pero sélo como una



138  J. Garcta MoriLLo - P. Perez TrEMPS - J. Zornoza PEREZ

previsién pro futuro para ser implantados en la Ley
de Presupuestos Generales para 1998, 1o que, como
ya se sefialara (cap. II), no ha sucedido realmente.
Se desconoce, por tanto, cual pueda ser su conteni-
do, pero algunas consideraciones si se pueden ade-
lantar, naturalmente por referencia a esos Acuer-
dos cuyo extrarfio valor queda asi confirmado.

Pues bien, los citados Acuerdos prevén tres me-
canismos de supuesta solidaridad. El primero de
ellos es una garantfa de que 1a recaudacién de cada
Comunidad Auténoma en derivacién del IRPF ser4,
como minimo, igual al incremento experimentado
por el PIB espafiol en términos nominales; ahora
bien, es evidente que ello s6lo supone una garantia
de que no se producira una pérdida de capacidad
recaudatoria en relacién con la media nacional, y
todo ello sin contemplar la posicién de partida, esto
es, el diferencial de desarrollo inicial que, precisa-
mente, la Constitucién se propone superar. Este
mecanismo, en suma, sélo garantiza—y, en puridad,
ni siquiera eso, pues ello dependeria de la distribu-
cién del PIB nacional— que no se ahonda la brecha
entre los més desarrollados ylos queloest4n menos,
pero en modo alguno supone un mecanismo para
reducir el diferencial de desarrollo, que es en lo que
consiste la solidaridad y es a lo que apunta el art.
138.1 de la Constitucién cuando habla de «estable-
cer» un equilibrio econémico justo y adecuado.

El segundo mecanismo de garantia es atin més
llamativo. Consiste en un mecanismo de seguridad
para el caso de que las cifras arrojadas por la
férmula precedente sean demasiado altas, esto es,
para impedir que la solidaridad pueda llegar a ser
excesiva. Se trata de que si el incremento del PIB es
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superior al incremento de recaudacién del IRPF, la
garantia quedara limitada al 90 por 100 del citado
incremento del IRPF espaiiol. Ahora bien, como se
vera mas adelante (cap. VII), otra de las innovacio-
nes del nuevo modelo de financiacién autonémica
consiste en que se cede a las Comunidades Auténo-
mas capacidad normativa respecto del IRPF. Pero,
como luego se dir4, sélo es pensable que esa capaci-
dad normativa sea utilizada para reducir la tarifa
del IRPF en los casos de las Comunidades Auténo-
mas méas desarrolladasy, ciertamente, en esos casos
se trata de una posibilidad muy verosimil. Peroesas
Comunidades Auténomas mas desarrolladas apor-
tan, precisamente por serlo, un importante porcen-
taje del PIB nacional y también del IRPF nacional;
de manera que si deciden hacer uso de la capacidad
normativa y reducen la tarifa del IRPF disminuyen
también el incremento medio de éste que, como
consecuencia, seré inferior al del PIB, con lo que la
clausula anterior no entrar4 en vigor. Precisamente
su mayor grado de desarrollo, el incremento del PIB
y su capacidad de obtencién de recursos a través de
otros medios fiscales permitira a esas Comunidades
Auténomas operar de esta manera. Por otro lado,
cualquier reforma del IRPF que minore la capaci-
dad recaudatoria de estetributoincidira,igualmen-
te, sobre el sistema pues activara la clausula de
seguridad, de manera que bastara reducir la capa-
cidad recaudatoria del IRPF, como ahora se preten-
de, para que la clausula anterior no sea operativa.
En definitiva, 1la combinacién entre los criterios
empleados y la atribucién de capacidad normativa
sobre el IRPF confluye en que la efectividad del
primer mecanismo de garantia previsto queda, de
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una parte, en manos de las Comunidades Auténo-
mas beneficiadas por la entrada en vigor del nuevo
sistema de financiacién y, de otra parte, supeditada
al nivel recaudatorio del IRPF.

Por lo demés, y como sucediera en el caso ante-
rior, este mecanismo hace caso omiso de las diferen-
tes situaciones de partida, y sé6lo garantiza que
quienes vean que su recaudacién de su tarifa del
IRPF se incrementa menos que la media tendran
asegurado un 90 por 100 de dicha media. No es, por
consiguiente, en modo alguno, un mecanismo de
garantia de la solidaridad sino, més bien, una ga-
rantia de que la insolidaridad no podr4 pasar del 10
por 100 de los desfases que se produzcan en lo
sucesivo, dando por buenos los hasta ahora existen-
tes que son, precisamente, los que la Constitucién
quiere reducir en toda la medida en que sea posible.

El dltimo de los mecanismos de garantia se
refiere a la cobertura de la demanda de servicios
publicos, y establece una cobertura garantizada del
90 por 100 de la financiacién media por habitante
del conjunto de las Comunidades Auténomas. A
nadie se le oculta que, lejos de ser un mecanismo de
garantia, esta formula era demandada, en legitima
defensa de sus intereses, por las Comunidades Au-
ténomas maés desarrolladas. Y es 16gico, puesto que
estaférmula hace completa abstraccién dela —muy
desigual— dotacién de capital ptiblico preexistente
al sistema, de las caracteristicas demogréficas de
cada Comunidad Auténoma, y muy especialmente
de la densidad de poblacién —ya que la prestacién
de servicios requiere mayores recursos cuanto ma-
yor sea la dispersion de la poblacién— de la orogra-
fia y de las infraestructuras, singularmente las
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viarias y de comunicacién en general. Todas estas
variables operan enormes modificaciones en el coste

- real de la prestacién de servicios piblicos por habi-

tante, que se incrementa enormemente en las zonas
menos desarrolladas, que son, precisamente, las
mads necesitadas de tales servicios. Resulta asf, en
suma, que lo que se presenta como garantia de
solidaridad es, en realidad, un mecanismo
incentivador de la desigualdad, ya que trata por
igual —por habitante— a quienes se hallan, en lo
que respecta a la prestacién de servicios, en condi-
ciones muy desiguales. Es por todo ello, en conclu-
si6n, un mecanismo manifiestamente insuficiente
para satisfacer las exigencias plasmadas constitu-
cionalmente.

6. Laincidencia de la capacidad normati-
va autonémica sobre el principio de
solidaridad

Una de las més relevantes novedades del modelo
de financiacién autonémica instaurado en los afios
1996-97 es, como ya se apunté, la atribucién a las
Comunidades Auténomas de capacidad normativa
respecto de un tramo del IRPF recaudado en su
territorio. La concesién de la capacidad normativa
estd recogida en los articulos 19.2 de la LOFCA, en
su nueva redaccién, y 13 de la LCTE, y tiene una
singular incidencia sobre el principio de solidaridad
constitucionalmente recogido y al que, segtin el art.
156.1 de la Constitucién, debe obedecer el sistema
de financiacién de las Comunidades Auténomas.
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El argumento bésico para la concesién de la
capacidad normativa a las Comunidades Auténo-
mas es la denominada «corresponsabilidad fiscal».
Resulta, por tanto, de interés un ejercicio de simu-
lacién sobre lo que puede suceder con la aplicacién
del nuevo modelo de financiacién, o, dicho con otras
palabras, sobre la concreta traduccién que puede
cobrar la corresponsabilidad fiscal plasmada en la
cesién de la capacidad normativa

Puede suceder, ciertamente, que una Comuni-
dad Auténoma, en uso de la facultad que le concede
el art. 13.1.1.° de la LCTE, incremente la tarifa
dentro del marco permitido por dicho precepto, o
suprima desgravaciones o deducciones. Es verdad
que ello supondria un ejemplode corresponsabilidad
fiscal, aunque para nadaredundaria en incremento
alguno de la solidaridad, ya que lo asi recaudado
adicionalmente se destinaria exclusivamente —y
esoes del todorazonable— ala Comunidad Auténo-
ma en cuestién. Por otro lado, es posible que la
Comunidad Auténoma no haga uso de esta potestad
normativa, y entonces no habria alteracién alguna,
pero tampoco corresponsabilidad fiscal; esta hipéte-
sis, sin embargo, es irrelevante a los efectos que nos
ocupan, porque lo juridicamente relevante es lo que
lanorma impugnada permite, noel uso concretoque
de las facultades que reconoce se derive.

Ahora bien, lo que normalmente suceders es que
la Comunidad Auténoma haga uso de esta facultad
parareducir la cuota, por distintas vias, incluyendo
las desgravaciones o deducciones. Lo podran hacer
asi las Comunidades Auténomas que, por el volu-
men de su recaudaci6n, por su nivel de servicios y
por los ingresos procedentes de otras fuentes —o
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sea, por su mayor grado de desarrollo—, se lo.pue—
dan permitir; esta posibilidad ser4 del todo ajena,
sin embargo, para las Comunidades Auténomas
menos desarrolladas, que precisaran acopiar todos
los recursos posibles para hacer frente a las actua-
ciones de los poderes piblicos. De suerte que, para-
déjicamente, la corresponsabilidad fiscal redunda-
r4 en que los ciudadanos de las Comunidades Au_té-
nomas podran tributar en elimpuesto redistri‘putwo
por excelencia, el IRPF, a una tarifa més baja que
sus conciudadanos de otras regiones menos desa-
rrolladas, o gozar de mas deducciones, o de deduc-
ciones superiores, de tal forma que el ciudadano de
las Comunidades Auténomas mas desarrolladas
aportara al sostenimiento de los gastos piblicos
menos que el de las menos desarrolladas. Y esto es
lo que, de hecho, ha sucedido: las Comunidac'ies
Auténomas han utilizado su capacidad normativa
para conceder a los residentes en ellas deduccior_les
adicionales o incrementadas, con las consecuencias
para la igualdad entre los ciudadanos, a la hc?ra de
cumplir un deber constitucional, que més arriba se
han visto. Esta situacién parece dificilmente com-
patible con los preceptos constitucionales que obl@-
gan a que el sistema de financiacién de las Comuni-
dades Auténomas esté-presidido por el principio de
solidaridad y que hacen del Estado garante de un
equilibrio econémico justo y adecuado. En realidaq,
constituyen un retroceso respecto del status de soli-
daridad vigente con el anterior modelo y existente
hasta la implantacién del nuevo.



CAPITULO VI

EL PRINCIPIO DE
TERRITORIALIDAD FISCAL Y LA
CESION DEL RENDIMIENTO DE
LOS IMPUESTOS SOBRE EL
PATRIMONIO Y SOBRE
SUCESIONES Y DONACIONES

1. Planteamiento

Uno de los aspectos del modelo de financiacién
que m4s dudas constitucionales ha suscitado es el
relativo a si la letra a) del apartado 4 del art. 10 de
la LOFCA, en laredaccién dada porla Ley Orgéanica
3/1996, asi como los arts. 5.2 y 6.2.a) de la LCTE,
relativos, respectivamente, a la cesién del rendi- -
miento del Impuesto sobre el Patrimonio y del
Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, vulneran
el limite constitucional impuesto por el art. 157.2de
la Norma Fundamental, al permitir que las Comu-
nidades Auténomas adopten medidas fiscales sobre
bienes situados fuera de su territorio.

La Constitucién ha consagrado como uno de los
elementos centrales del marco juridico-fundamen-
tal del sistema de financiacién autonémica el prin-
cipio de territorialidad, también denominado
doctrinalmente en el ambito financiero «principio
de circunscripcién al término» o de «no traslaciéns.
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Establece a este respecto el art. 157.2 de la Norma
Fundamental que «Las Comunidades Auténomas
no podrdn, en ningun caso, adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su terri-
tc.)riO o0 que supongan obstéculo para la libre circula-
cién de mercancias o servicios». Este precepto, a su
vez, encuentra complemento y desarrollo en el art.
9 dela LOFCA, respecto de los impuestos propios, Y,
aunque con deficiencias, en el art. 19.2 respecto de
los tributos cedidos.

2, (l‘i]l alcance del principio de territoriali-
ad

Comenzando por su dimensién mas general, el
Tribunal Constitucional ha sefialado de forma reite-
rada que «el principio de territorialidad de las com-
petencias es algo implicito al propio sistema de
autonomias territoriales» (SSTC 13/1988, 86/1989,
101/1995, y 132/1996, entre otras). En este mismo
sentido, se ha afirmado que el alcance territorial de
las competencias autonémicas «que, como criterio
general, se encuentra en todos los Estatutos de
Autonomfa, viene impuesto por la organizacién te-
rritorial del Estado en Comunidades Auténomas
(art. 137 de la CE) y responde a la necesidad de
hacer compatible el ejercicio simult4neo de las com-
petencias asumidas por las distintas Comunidades
Auténomas» (STC 44/1984).

Est.a dimensién del principio de territorialidad
como Instrumento de delimitacién de la eficacia de
las normas y de la actuacién de las Comunidades
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Auténomas ha de completarse con otras dimensio-
nes mds especificas. En efecto, y en segundo lugar,
el criterio de la territorialidad se utiliza en el bloque
dela constitucionalidad como elemento central dela
propia definicién de algunas competencias autoné-
micas. A ello se ha referido el Tribunal Constitucio-
nal al sefialar que «el territorio, y de ahi su
funcionalidad general en el entramado de distribu-
ci6n de competencias operada por la Constitucién,
los Estatutos de Autonomia y demaés leyes integra-
das en el bloque de la constitucionalidad, se configu-
ra como elemento delimitador de las competencias
de los poderes publicos territoriales [...], y, en con-
creto, como delimitador de las competencias de las
Comunidades Auténomas en su relacién con las
demés Comunidades Auténomas y con el Estado
[...]. Funcionalidad que, reconocida expresamente
en los propios Estatutos, dimana de ‘la necesidad de
hacer compatible el ejercicio simultdneo de las com-
petencias asumidas por las distintas Comunida-
des’[...], y que sirve directamente, en ocasiones [...],
al objeto de atribuir, localizandola en atencién al
ambito en que se desarrollan las oportunasactivida-
des materiales [...], la titularidad de la correspon-
diente competencia...» (STC 132/1996). Esta
funcionalidad del territorio como instrumento de
delimitacién dela atribucién de competencias resul-
ta especialmente clara en determinados titulos
competenciales en los que la propia Constitucion
invoca el territorio como elemento configurador de
la competencia: obras publicas(148.1.4%y 149.1.24%),
turismo (art. 148.1.18?), transportes terrestres (arts
148.1.5* y 149.1.21%), aguas (art. 149.1.22%), por
ejemplo.
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Pero, junto a estas dos dimensiones, a su vez
intimamente interconectadas, de principio general
de determinacién del 4mbito de eficacia de las nor-
mas autonémicas y de criterio de delimitacién de
competencias, el principio de territorialidad alcan-
za un significado muy particular en el campo tribu-
tario. Un primer indicio de este significado lo da la
propia Constitucién, que, como se ha visto, ha con-
sagrado el principio de forma expresa y tajante en el
art. 157.2, refiriéndose, precisamente, a las medi-
das tributarias, referencia expresa que contrasta
con el silencio en otros 4mbitos de actuacién. ;Qué

significado hay que darle a este reconocimiento
expreso?

Poco puede ilustrar a este respecto el debate
constituyente ya que el que resultara ser el art.
157.2 de la Norma Fundamental sufrié escasos
cambios durante dicho debate mas alla de su ubica-
cién y numeracién. Pero, ademads, no existi6, ape-
nas, discusién sobre su contenido, que aparece paci-
fico desde el inicio. El silencio del constituyente,
pues, sélo puede interpretarse en el sentido de
encontrarnos ante un principio central del Estado
de las Autonomias generalmente aceptado.

Perodeladiccién del art. 157.2 dela Constitucién
puede deducirse algo mas. En efecto, 1a prohibicién
del efecto extraterritorial de las normas fiscales de
las Comunidades Auténomas se formula de manera
categérica: «Las Comunidades Auténomas no po-
drén, en ningin caso, adoptar medidas tributarias
sobre bienes situados fuera de su territorio...» La
forma en que se establece la prohibicién hace que se
esté, pues, ante un auténtico imperativo que nodeja
lugar a dudas sobre su contundencia légica, y que
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pone de manifiesto la nitidez de la voluntad del
constituyente de excluir cualquier medida autoné-
mica con efectos extraterritoriales. Desde el punto
devista hermenéutico, ello sirve de fundamentoala
lectura exclusiva y excluyente de esas medidas y a
su interpretacién estricta: se prohibe cualquier
medida en el ejercicio de cualquiera de sus potesta-
des y respecto a cualquiera de sus recursos tributa-
rios: impuestos propios, recargos, tributos cedidos,
ete...

Esta férmula estricta y categérica resulta cohe-
rente con el significado que el principiode territoria-
lidad posee en el &mbito fiscal. En efecto, ademés de
ser un criterio ordenador de la eficacia de las nor-
mas, el principio de territorialidad responde en este
campo a una filosofia que posee rasgos particulares
que completan y refuerzan el sentido general del
principio; como ha sefialadola doctrina, el principio
de territorialidad o de circunscripcién al término
implica que se internalicen los costes fiscales evi-
tando que otros territorios corran con gastos de la
Comunidad Auténoma que establece un tributo.
Ello, ademé4s de responder a un claro principio de
justiciamaterial, es un elemento que ayuda a asegu-
rar la solidaridad entre todas las Comunidades
Auténomas; de esta forma se garantizan y refuer-
zan dos principios bésicos del orden constitucional:
igualdad y solidaridad. Pero, ademds, se sientan las
bases para evitar la doble imposicién de un mismo
hecho imponible, principio bésico y tradicional del
sistema tributario. En conclusién, pues, la claridad
y rotundidad con que se formula el art. 157.2 de la
Constitucién responde no sélo a razones técnicas,
sino de filosofia politica insita en el sistema de
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a}xtonomias territoriales y que exige un escrupuloso
rigor en su aplicacién e interpretacién si no se
quieren socavar elementos estructurales del siste-
ma de organizacién territorial del Estado.

. Abora bien, el principio de territorialidad no
implica la exclusién total y absoluta de efectos
e'xtraterritoriales de normas autonémicas; ello ha
s1dp puesto de manifiesto de forma reiterada por el
Tribunal Constitucional, al sefialar, por ejemplo

que la Jimitacién territorial de la eficacia de las’
normas y actos no puede significar, en modo alguno

que le esté vedado por ello a los 6rganos de laz
Com}midad Auténoma, en uso de sus competencias
propias, adoptar decisiones que puedan producir
congecuencias dehecho en otros lugares del territorio
nacional. La unidad politica, juridica, econémica y
social de Espafia impide su divisién en compartimien-
tos estancos y, en consecuencia, la privacién de las
Comunidades Auténomas de la posibilidad de actuar
cuando sus actos pudieran originar consecuencias
mé§ alld de sus limites territoriales equivaldria nece-
sanaxpente a privarlas, pura y simplemente, de toda
capa'mdad deactuacién» (STC 37/1981); en este mismo
sgnndo, y refiriéndose precisamente a cuestiones

tributarias, el propio Tribunal ha dicho que «una cosa

es a.doptar medidas tributarias sobre bienes y otra

distinta establecer un recargo tributario cuyos efectos
pueden alcanzar mediata o indirectamente, en el
‘planodelofictico’, alos bienes comofuentede riqueza
0 rt'enta que constituye el hecho imponible [...]. Este
ultimo supuesto no es contrario al articulo 157.2 de la
Constitucién» (STC 150/1990).

' Sin embargo, una cosa son los efectos «facticos»,
indirectos y que el legislador no est4 obligado a

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONOMICA 151

prever, que una medida tributaria autonémica pue-
da generar fuera de su 4mbito territorial y otra muy
distinta son los efectos juridicos extraterritoriales
directos, que el legislador puede y debe prever, pues
son los que, como se ha visto, estdn terminante y
claramente prohibidos porla Constitucién. Dichode
otra manera, y siguiendo la terminologia de la
doctrina, el art. 157.2 no puede impedir ciertos
efectos extraterritoriales secundarios, pero lo que
resulta absolutamente vedado es el efecto extrate-
rritorial primario, es decir, que una norma autoné-
mica esté predeterminada y reconocidamente desti-
nada a producir efectos juridicos directos fueradesu
ambito territorial, efectos que resultan necesarios,
lo que contrasta con el caracter contingente de los
efectos secundarios o puramente accesorios. Admi-
tir esta posibilidad serfa tanto como dejar sin conte-
nido el art. 157.2 de la Constitucién.

Una segunda cuestién de caricter general con-
viene aclarar para comprender el exacto alcance del .
art. 157.2 de la Constitucién. Este precepto estable-
ce expresamente un limite a la actuacién de las
Comunidades Auténomas, que aparecen como des-
tinatarias de la norma. Ello ha sido interpretado
doctrinalmente en el sentido de que no limita las
facultades del Estado para establecer los puntos de
conexién de los impuestos cedidos ya que dicho
establecimiento no es una medida delas Comunida-
des Auténomas sino del Estado.

El razonamiento resulta irreprochable mientras
lo que ceda el Estado sea exclusivamente la recau-
dacién de un tributo, concepcién imperante en el
art. 10 dela LOFCA hasta la reforma operada porla
Ley Orgénica 3/1996. En efecto, enlamedidaen que
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la cesién de tributos se entendia s6lo como cesién de
rendimientos, el Estado era el titular de todas las
competencias normativas, incluida la de establecer
los puntos de conexién. Ello exclufa légicamente la
posibilidad delas Comunidades Auténomas de «adop-
tar medidas tributarias», por lo que no podia
vulnerarse por esta via el art. 157.2 de la Constitu-
cién si no fuera mediante la previa invasién de las
competencias normativas estatales.

Ahora bien, modificado el significado mismo del
tributo cedido, la virtualidad del art. 157.2 de la
Constitucién cambia pues, segiin la nueva redac-
cién del art. 10.3 de la LOFCA, «la cesién podra
comprender competencias normativas, en los térmi-
nos que determine la Ley de Cesién de Tributos».
Por tanto ahora ya si es posible para las Comunida-
des Auténomas «adoptar medidas tributarias» en
relacién con los tributos cedidos. A partir de este
momento, el art. 157.2 de la Constitucién cobra
sentido también en relacién con los tributos cedidos
ya que las medidas que adopten las Comunidades
Auténomas se tendran que ver sujetas a los limites
establecidos en dicho precepto, entre ellos la prohi-
bicién de eficacia extraterritorial. Ningtn elemento
hay en la Constitucién que pueda llevar a excluir la
eficacia de su art. 157.2 respecto de las medidas
adoptadas en relacién con tributos cedidos. El pre-
cepto, como se ha visto, es claro y terminante,
resultando més que dificil encontrar cobertura en el
mismo a excepciones a su eficacia, tratdndose de un
precepto con vocacién general tanto en las medidas
a las que se dirige, ya que se formulan de la manera
mas amplia posible («medidas tributarias»), como
en los limites que incluye: extraterritorialidad y
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obstéculo alalibre circulacién. Y, desde luego, noes
el caricter «cedido» del tributo lo que puede ampa-
rar una hipotética no aplicacién de los limites.
Ademsds de la falta de cobertura a excepciones de
ningin tipo, si se aceptara dicha construccién s’e
caeria en un absurdo juridico: el precepto seria
siempre sorteable configurando los tribu?r’)s como
estatales para proceder, después, a su cesion.

La conclusién, pues, que cabe alcanzar es que las
prohibiciones del art. 157.2 de la Cons?itucién se
dirigen contra cualquier medida tributariaque pue-
dan adoptar las Comunidades Auténomas y, como
es claro, de forma especial contra medidas normati-
vas que puedan suponer la determinacién por una
Comunidad Auténoma de la carga tributaria que
han de soportar bienes situados fuera de su territo-
rio. Y, desde un punto de vista 16gico, el precepto
proscribe cualquier norma estatal que, amparada
en el titulo constitucional que sea, permita a las
Comunidades Auténomas adoptar medidas que (?es-
plieguen efectos extraterritoriales o que const1?u—
yan obstdculos a la libre circulacién de mercancias

0 servicios.

Y no cabe argiiir que las Comunidades Auténo-
mas no han aprobado las leyes que contendrian las
medidas tributarias que tendrian efectos sobre bie-
nes situados fuera de su territorio, porque el defecto
deinconstitucionalidad se ha producido ya, desde el
mismo momento en que se habilita a dichas Comu-
nidades para asumir competencias normativas en
la regulacién de tributos que supondran ex necesse,
por su simple ejercicio, ese efecto extraterritorial
prohibido por la Constitucién.
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Tras concretar el significado dltimo del art. 157.2
d.e’ la Constitucién dentro del modelo de organiza-
cién territorial del Estado, procede ya analizar si
dicho precepto ha sido vulnerado.

3. Los puntos de conexién y las medidas

de efecto extraterritorial en el nuevo
modelo

El art. 10.4.a) dela LOFCA establece que «cuan-
dolos tributos cedidos sean de naturaleza persdnal
su a:tr'ibucién a una Comunidad Auténoma se reali:
zaré en funcién del domicilio fiscal de los sujetos
pasivos, salvo en el gravamen de adquisiciones por
causa de muerte, en el que se atenderd al del
caqsante». En tanto en cuanto, como se ha visto. la
cg§16n de tributos de car4cter personal implica ,ce-
sién de competencias normativas, la determinacién
como punto de conexién sea del domicilio fiscal del
suj e‘go pasivo, sea del causante en adquisiciones
mortis causa, suponeromper laregla prohibitiva del
art. 157.2 de la Constitucién por cuanto la medidas
que adopten las Comunidades Auténomas al ampa-
rode este precepto podran incidir en bienes situados
fuera de su 4mbito territorial. Como yasehaindica-
do,elart. 19.2dela LOFCA, trasla reforma operada
por la Ley Orgdnica 3/1996, establece que «en el

ejercicio de las competencias normativas a que se
refiere el pérrafo anterior (tributos cedidos), las
Comu.nidades Auténomas observaran el prin(’:ipio
de solidaridad entre todos los espafioles conforme a
lo establecido al respecto en la Constitucién; no
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adoptaran medidas que discriminen por razén del
lugar de ubicacién de los bienes, de procedencia de
las rentas, de realizacién del gasto, de la prestacién
ielos servicios ode celebracién de los negocios, actos
5 hechos; y mantendrdn una presién fiscal efectiva
global equivalente a la del resto del territorio nacio-
nal». Este precepto pretende fijar una serie de ga-
rantias para evitar la inconstitucionalidad del ejer-
cicio por parte de las Comunidades Auténomas de
las competencias normativas correspondientes a
tributos cedidos; pero, sin perjuicio del valor concre-
to que estos principios puedan tener en cada caso, lo
cierto es que ni por su tenor ni, sobre todo, por el
rango que posee la norma en que se encuadran
pueden desplazar ni relativizar el alcance de la
prohibicién taxativa del art. 157.2 de la Constitu-
cién. La vulneracién de esta regla queda puesta de
manifiesto claramente en los dos preceptos de la
LCTE que desarrollan y completan art. 10.4.a) dela
LOFCA. '

En efecto, el art. 5.2 de la LCTE, relativo al
Impuesto sobre el Patrimonio, fija como punto de
conexién para determinar dénde debe producirse la
tributacién la «residencia habitual» del sujeto pasi-
vo. Ciertamente, el apartado 1 del mismo art. 5
pretende presentarse como respetuoso con el princi-
pio de territorialidad al afirmar que «se cede a la
Comunidad Auténoma el rendimiento del Impuesto
sobre el Patrimonio producido en su territorio».
Ahora bien en la actualidad no puede concebirse el
patrimonio o conjunto de bienes de una persona
como localizable, en su totalidad, en un espacio
territorial perfectamente delimitado como es el de
una Comunidad Auténoma; est4 en la naturaleza de
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las cosas, y cada vez m4s en un mundo econémico
crecientemente interdependiente y en el que las
comunicaciones son rédpidas y sencillas, que los
patrimonios personales estén compuesto de una
pluralidad de bienes situados en ambitos geografi-
cos diversos, maxime dentro de un mismo Estado,
caracterizado desde hace tiempo, entre otras cosas,
porrepresentar un mercado tinico, idea implicita en
los arts. 139 y 157.2 de la Constitucién. Para inten-
tar compaginar la potencial «interterritorialidad»
del patrimonio (en la actualidad, a menudo, necesa-
ria «interterritorialidad») con la prohibicién de ex-
traterritorialidad delas medidas fiscales adoptadas
por las Comunidades Auténomas del art. 157.2 dela
Constitucién, el art. 5.2 de la LCTE recurre a esta-
blecer como punto de conexién la residencia habi-
tual del sujeto pasivodel impuesto, acudiendo a una
ficcién legal: que el patrimonio est4 alli donde reside
su titular. Pero esta ficcién legal no permite sortear
la prohibicién del art. 157.2 de la Norma Funda-
mental, sino que, m4s bien, pone claramente de
manifiesto su vulneracién.

Para justificar esta afirmacién, hay que comen-
zar recordando lo que a otro respecto estableci6 el
Tribunal Constitucional en relacién con las ficcio-
nes legales; se afirmé en la Declaracién de 1 de julio
de 1992, relativa a la regularidad constitucional del
Tratado dela Unién Europea, que «una ficcién legal
no es otra cosa que una construccién juridica que
tiene por objeto, contrariando la realidad, introdu-
cir en el ambito de aplicacién de una norma anterior
un supuesto de hecho que, de otra forma, estaria
excluido del mismo, siendo una de sus notas
definitorias esenciales el no ser medio idéneo operar
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sobrelojuridicamente imposible...». Estoes precisa-
nente lo que hace el art. 5 dela LCTE. La necesaria
jjacién de puntos de conexion para ev1t’a1: posibles
sonflictos entre normas es una técnica tipica, entr.e
stras ramas, del Derecho Tributario y, en esa técny
»a, subyace siempre un cierto grado de f:iccmn. Sm
ambargo, ello no puede justificar cu.alquler m.e’dlda
y, desde luego, no puedejustificar la introduccién df:
puntos de conexi6én que implican sortgar una prohi-
bicién tajante y clara de la Constitucién; al.hacerse
asf se incurre en una ficcién legal en el septldo dado
a la expresién por el Tribunal Constitugonal en la
decisién citada. Y es que, resulta obvio que si el
patrimonio, a los efectos ahora relevantes, es e.:l
conjunto de bienes del sujeto pasivo de un determ}-
nado impuesto, las medidas fiscales sobre el patp-
monio afectan directa y necesariamente a esos bie-
nes; si uno de esos bienes se encuentra situado en
una Comunidad Auténoma distinta de aqgella en la
que tiene su residencia el titular del p.atnmomo, lg
medida fiscal que establezca esta ultima Comuni-
dad Auténoma afectar4 al bien sito en otra con clara
vulneracién del limite constitucional establecido en
el art. 157.2. De acuerdocon el art. 13.2dela LCTE,
las potestades normativas que las Qomumdades
Auténomas pueden ejercitar en relacién con el Im-
puesto sobre el Patrimonio son la regulacién del
minimo exento y de la tarifa; se trata., pues, de
elementos centrales del impuesto que dlﬁcﬂment.e
pueden situarse extramuros del concepto de «medi-
da tributaria».

Por otra parte, no parece que pueda albergarse

duda alguna sobre el alcance del con.cepto f<¥)atrimo-
nio» utilizado en la LCTE y su inclusién en la
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prohibicién del art. 157.2 de la Constitucién. Este,
segin se ha visto, se refiere a «bienes». El patrimo-
nio no es sino la suma de bienes de una determinada
persona, hasta el punto de que es, por ejemplo,
posible concebir un patrimonio compuesto a efectos
fiscales por un unico bien. En definitiva, cualquier
medida adoptada sobre el patrimonio incide direc-
tamente sobre los elementos que lo componen, esto
es, sobre los bienes. Dicho de otra manera, la suma
de bienes que compone un patrimonio no implica
modificacién cualitativa de aquéllos, frente, por
ejemplo, a lo que sucede en el concepto de renta, que
juridicamente se presenta como algo distinto de los
bienes o fuentes que pueden producirla, tal y como
entendié6 el Tribunal Constitucional en su Senten-
cia 150/1990. En el caso del patrimonio, cualquier
medida impositiva que recaiga sobre éste afecta de
manera directa a los elementos quelo componen. No
se est4, pues, ante un efecto secundario o meramen-
te factico de una medida fiscal, sino ante un efecto
directo y primario de extraterritorialidad: de acuer-
do con el art. 5 de la LCTE, las Comunidades
Auténomas pueden gravar bienes situados en el
territorio de otra u otras Comunidades en cuanto
integrados en el patrimonio de un residente en su
ambito territorial. A mayor abundamiento, aunque
se entendiera que patrimonio y bienes individua-
lizados son conceptos juridicos perfectamente sepa-
radosy separables, lo queno parece posible alavista

delaregulacién del Impuesto sobre el Patrimonioen

la Ley 19/1991, hay que tener presente que el art.

157.2 de la Constitucién no prohibe sélo gravar
bienes situados fuera del territorio de una Comuni-
dad Auténoma sino «tomar medidas tributarias»
sobre dichos bienes, concepto éste de «medidas
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tributarias» més amplio y que, por tanto, incluye
cualquier decisién que pueda incidir mediata o in-
mediatamente en el status juridico-fiscal de un bien.

Y no es en absoluto dificil imaginar un ejemplo en
que los preceptos cuestionados generasen ese efecto
extraterritorial constitucionalmente prohibido. Para
simplificar el problema y que no existan dudas
respecto a la ubicacién de los bienes, supondremos
un contribuyente del Impuesto sobre el Patrimonio
con residencia habitual en el territorio de la Comu-
nidad de Madrid, que sea propietario de una finca
ristica sita en la Comunidad de Castilla y Leén.
Pues bien, la asuncién por la Comunidad de Madrid
de las competencias para la regulacién de la tarifa
de dicho Impuesto, que se aplicard sobre una base
liquidable en que se integrard el valor de dicho
inmueble, implicara necesariamente que esta Co-
munidad habra adoptado medidas tributarias sobre
bienes situados fuera de su territorio y, en nuestra
hipétesis, por cierto nada infrecuente, en la Comu-
nidad de Castillay Leén, conclarainfraccién del art.
157.2 de la Constitucién.

Obsérvese, por dltimo, que el efecto extraterrito-
rial que permite el art. 5 de la LCTE es consecuen-
cia, como ya se ha apuntado, del cambio de concep-
cién de los tributos cedidos, que, tras la reforma de
la LOFCA, comprenden la posibilidad de cesi6én de
potestades normativas. Pero, aun aceptando esta
concepcién, podria haberse evitado el efecto extrate-
rritorial mediante otras técnicas respetuosas con el
art. 157.2 dela Constitucién. Dicho de otramanera,
la existencia de un Impuesto sobre el Patrimonio no
tiene que implicar, necesariamente, la fijacién como
punto de conexién del domicilio del sujeto pasivo.
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Son perfectamente imaginables otras vias que ha-
gan compatibles la cesién del tributo con el respeto
el principio de territorialidad mediante, por ejem-
plo: cesiones porcentuales, establecimiento como
punto de conexién de la ubicacién de los bienes
combinado con el fraccionamiento de la base del
Impuesto o con medidas compensatorias entre los
distintos territorios fiscales, etc... Es cierto que la
solucién adoptada es técnicamente més sencilla,
pero se ha adoptado a costa de vulnerar la prohibi-
cién constitucional del art. 157.2. Parece claroquela
eficacia, por legitima que sea concebida de forma
abstracta, no puede justificar la adopcién de medi-
das legislativas manifiestamente contrarias a la
Constitucién. El reforzamiento de la correspon-
sabilidad fiscal en relacién con el Impuesto sobre el
Patrimonio es, quiz4, constitucionalmente posible,
pero a través de un disefio mds meditado, técnica-
mente mejor construido, y respetuoso, por lo que
ahora importa, con un principio bésico del sistema
de financiacién como es el recogido en el art. 157.2
de la Constitucién.

La misma linea de razonamiento, que por tanto
no resulta necesario reiterar en todos sus detalles,
hay que seguir para concluir que el art. 6.2.a) de la
LCTE resulta contrario al art. 157.2 de la Constitu-
cién. En este precepto, como ya se ha visto, se
establece como punto de conexién de las adquisicio-
nes mortis causa «el territorio donde el causante
tenga suresidencia habitual a la fecha del devengo».
La no automitica coincidencia entre la radicacién
de los bienes con ese domicilio no exige mayor
explicacién, como tampoco lo exige el hecho de que
el gravamen sobre las adquisiciones producidas
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mortis causa afectara a todos los bienes objeto de la
adquisicién. Es més, en estos casos ni siquiera hay
que establecer una identificacién entre patrimonio
y bienes puesto que el patrimonio del causante
puede fraccionarse entre los distintos herederos.
Obsérvese, por otro lado, que, de acuerdo con el art.
13.3 de la LCTE, las potestades normativas que las
Comunidades Auténomas pueden ejercitar respecto
del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones recaen
sobre elementos que, como ocurria respecto del
Impuesto sobre el Patrimonio, son centrales o esen-
ciales para la configuracién del impuesto: regula-
cién de la cuantia y coeficientes del patrimonio
preexistente, fijacién de la tarifa, y regulacién de las
reducciones de la base imponible.

Y si proseguimos con el desarrollo biolégico del
ejemplo antes expuesto y, tras una vida de duracién
media, el titular de la finca ristica sita en Castilla
y Leén —como es inevitable— fallece, habiendo
mantenido su residencia habitual de forma conti-
nuada enla Comunidad de Madrid, serd esta Comu-
nidad la que establezca la tarifa y otros elementos
directamente determinantes dela cuantia a satisfa-
cer por el gravamen sobre la adquisicién mortis
causa, querecae, al menos en parte, sobre el valor de
la finca en cuestién y, ademas, se beneficiara del
producto de la recaudacién, en este caso, siendo
ademads posible que el sujeto pasivo del Impuesto
tenga su residencia en una tercera Comunidad
Auténoma. Y, como es obvio, ello supone que la
Comunidad de Madrid habra adoptado medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su terri-
torio, con flagrante violacién del art. 157.2 de la
Constitucién.
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Resulta, pues, evidente que las medidas fiscales
que una Comunidad Auténoma adopte al amparo
del art. 5 de la LCTE para gravar las adquisiciones
mortis causa afectaran a aquellos bienes del cau-
sante que se encuentren en territorio distinto de
aquél en el que tuvo su tltima residencia habitual
continuada, con infraccién de la prohibicién claray
terminante establecida en el art. 157.2 de la Cons-
titucién.

CAPITULO vII
LA CONFIGURACION DE LOS
TRIBUTOS CEDIDOS

1. La cesion parcial del IRPF

Unode los aspectos mas probleméticos del nuevo
modelo de financiacién, examinado desde la pers-
pectiva constitucional, lo constituye la cesi6n, si-
quiera sea parcial, con el limite maximo del 30 por
100, del IRPF.

En efecto, 1a cesién del IRPF, como figura central
del sistema tributario del Estado, expresién de la
solidaridad fiscal entre sus ciudadanos, atin con
caracter parcial, puede dar lugar, como ya se ha
visto con anterioridad (cap. 5), dado el desigual
reparto interterritorial de la renta y los puntos de
conexién empleado por el art. 8 de la LCTE, a una
violacién del principio de solidaridad, comprendido
como sefialala STC 63/1986, como limitelégicodela
autonomia financiera de las Comunidades Auténo-
mas o contrapeso o factor de equilibrio, en los térmi-
nos de la STC 135/1992.

Para no reiterar argumentos ya expuestos, he-
mos de limitarnos ahora a recordar que por dichas
razones la doctrina ha considerado que el Impuesto
sobrela Renta no era constitucionalmente suscepti-
ble de ser cedido a las Comunidades Auténomas,
postura que, como es sabido, encontré reflejo en la
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anteriorredacciéndel art. 11.2dela Ley 8/1980, que
se asentaba sobre sélidas razones. Porque el carac-
ter central que corresponde al Impuesto sobre la
Renta en la estructura del sistema tributario, en
cuanto figura a través de la cual se hace efectivo, en
muy buena medida, el deber fundamental de los
ciudadanos de contribuir al sostenimiento de los
gastos piblicos, segin ha puesto de relieve la STC
182/1997, le dota de unas caracteristicas singulares
que deberian haber impedido su cesién a las Comu-
nidades Auténomas.

Tal postura se refuerza si, como es el caso y
establece el art. 13.1 dela LCTE, se permite que las
Comunidades Auténomas asuman competencias
normativas para su regulacién en aspectos directa-
mente determinantes de las cuotas tributarias a
pagar por los sujetos pasivos. Porque en interés de
la igualdad en el cumplimiento del deber constitu-
cional de contribuir, que en buena medida se realiza
atravésdel IRPF, parece necesario reclamar en este
ambito una competencia legislativa general del
Estado que, desde una perspectiva diversa, puede
también considerarse necesaria para preservar la
igualdad en las condiciones dela competenciadelos
empresarios individuales y profesionales, cuya
tributacién se produce a través de dicho impuesto,
cuando lo cierto es que por incidir en la valoracién
legal de la capacidad econémica de los sujetos pasi-
vos y, por ende, en su deber de contribuir, merece-
rian un tratamiento unitario.

En cuanto a lo primero, puesto que al Estado le
corresponde la competencia exclusiva sobre «la re-
gulacién de las condiciones basicas que garanticen
la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de
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los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales» (art. 149.1.1.° de la CE), parece
que al atribuir a las Comunidades Auténomas la
capacidad para regular una figura que, como el
Impuesto sobre la Renta, resulta decisiva en la
concrecién del deber constitucional de contribuir
que en concreto incumbe a cada ciudadano (STC
182/1997),1a LOFCA yla LCTE estarian incurrien-
do en una violacién de la Constitucién. Las normas
dictadas por las Comunidades Auténomas que han
ejercido dicha capacidad, para el ejercicio de 1998,
confirman a nuestro entender como la cesién parcial
del Impuesto sobrela Renta afecta alas condiciones
basicas deigualdad en el cumplimiento del deber de
contribuir; pues en funcién de la residencia en unas
uotras Comunidades, ese deber de contribuir dismi-
nuye en razén decircunstancias tales como el niime-
ro de hijos, que uno de ellos nazca en el ejercicio de
1998, etc..., circunstancias que sorprendentemente
tienen distinta valoracién a efectos del Impuesto
sobre la Renta segin la Comunidad de laresidencia
habitual.

En cuanto alo segundo, siendo el Impuesto sobre
la Rentala figura central del sistema tributario, con
mayor incidencia en las decisiones econémicas de
los ciudadanos y, en particular, de los empresarios
y profesionales personas fisicas que estdn sujetos a
él, las potenciales diferencias de presién fiscal deri-
vadas de la atribucién a las Comunidades Auténo-
mas de competencias normativas sobre la tarifa
autonémica, las deducciones por circunstancias per-
sonales y familiares, inversiones no empresariales
(primas de seguros, adquisicién devivienda, etc...) y
aplicacién de renta, pueden llegar a afectar a la
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igualdad en el ejercicio de la profesién, einclusoala
libertad de empresa, derechos fundamentales res-
pecto a los cuales se podrian reproducir las conside-
raciones efectuadas en torno al deber de contribuir.
Porque es competencia exclusiva del Estado garan-
tizar las condiciones bésicas de la igualdad en el
ejercicio de los derechos fundamentales aludidos,
que este tipo de regulacién, al hacer posible diferen-
ciaciones fiscales por razén del territorio de la resi-
dencia, puede venir a quebrar, con infraccién ade-
maés del art. 139 de la Constitucién.

Pero, ademas, dado el cardcter central del IRPF
en el seno del sistema tributario justo que reclama
el art. 31.1 de la Constitucién, al aceptarse tan
amplias diferencias como las que puede llegar a
suponer el gjercicio de competencias normativas por
las Comunidades Auténomas en el 30 por 100 del
Impuesto, como acepta el art. 11.a)de la LOFCA, en
su nueva redaccién, pueda llegar a afectarse al
principio de igualdad que debe inspirar la articula-
cién de dicho sistema tributario, que, en la misma
medida, no podr4 ser calificado como justo.

2. La inconstitucionalidad de la conside-
racion como impuesto cedido dela Tasa
sobre rifas, témbolas, apuestas y com-
binaciones aleatorias

Aunque se trate de un aspecto menor, queda por
analizar la adecuacién al texto constitucional de
otro extremo del nuevo modelo de financiacién: la
consideracién, en los momentos actuales, dela Tasa
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sobre rifas, témbolas, apuestas y combinaciones
aleatorias como un tributo estatal cedido a las
Comunidades Auténomas, que hacen el art. 11.g) de
la LOFCA y el art. 2.1.e) de la LCTE.

Frente a la clara diccién del art. 157.1.a) de la
Constitucién, que considera como recurso de las
Comunidades Auténomas los «Impuestos cedidos
total o parcialmente por el Estado», los dos precep-
tos extienden la cesién a los restantes tributos y, en
particular a las tasas, lo que no parece compatible
con el citado articulo 157.1 de la Constitucién, que
en su letra b) claramente diferencia las distintas
categorias tributarias. Por ello, al considerar posi-
blela cesiénde tasasestatales, los citados arts. 11.g)
delaLOFCA, ensunuevaredacciény 2.uno.e)dela
LCTE, adolecen de un defecto de inconstitu-
cionalidad.

Esta tacha de inconstitucionalidad no debe en-
tendersereferida a la mal denominada Tasa estatal
sobre los juegos de suerte, envite o azar, puesto que
tras la STC 296/1994 ha quedado claramente esta-
blecida «la naturaleza impositiva de esa figura fis-
cal», pero si debe predicarse de la Tasa estatal sobre
rifas, témbolas, apuestas ycombinaciones aleatorias,
contemplada en los arts. 36 y ss. del Decreto 3059/
1966, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las Tasas Fiscales. Porque en
este iltimo supuesto, ala vista dela definicién de su
hechoimponible en el art. 36 del citado Texto Refun-

dido, nos encontramos inequivocamente ante una__

des Auténomas noesta contemplada en el citad¢/%3
157.1.a) de la Constitucién. E insistimos en q
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maneja impropiamente las distintas categorias que
seincluyen en la nocién de tributo, pues claramente
las diferencia en la letra b) de su apartado 1, que
hace evidente que la Constitucién previé inicamen-
te la cesién de figuras impositivas, pero no la de las
restantes categorias tributarias.

En segundo término, no puede perderse de vista
en el andlisis de la cesién de esta figura que dicha
Tasa estatal no merece en los momentos actuales
esa consideracién ni, en consecuencia, puede ser
objeto de cesién a las Comunidades Auténomas, por
tratarse de un tributo propiodelas mismas. Porello,
su caracterizacién comotributoestatal cedido resul-
ta contraria a la Constitucién, como también ha de
considerarse inconstitucional la atribucién al Esta-
do de competencias normativas respecto a su hecho
imponible y sujetos pasivoes, que efectia sensu con-
trario el art. 13.6 de la LCTE.

En efecto, para caracterizar adecuadamente esa
Tasa estatal sobre rifas, témbolas, apuestas y com-
binaciones aleatorias, conviene tener en cuenta que
las Comunidades Auténomas han asumido compe-
tencias en materia de juego. A partir de la asuncién
de dicha competencia exclusiva por las Comunida-
des Auténomas, la concesién de las autorizaciones
que constituye el hecho imponible primario de la
Tasa sobre rifas, témbolas, apuestas y combinacio-
nes aleatorias seréd, salvo para los sorteos cuyo
ambito se extienda mas alla de su territorio, de la
competencia de aquéllas, con lo que la tasa deberia
considerarse un tributo propio y no un tributo esta-
tal cedido. Y, por cierto, asf resulta implicitamente
delart. 9.3 dela LCTE, que prevé que el rendimiento
de dicha Tasa se entendera producido en el territo-
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rio de una Comunidad «cuando la Administracién
dedicha Comunidad autorice la celebracién o hubie-
ra sido la competente para autorizarla», supuesto
en el que parece dificil discutir que nos encontrare-
mos ante un tributo propio, ante una tasa de la
Comunidad, perfectamente encuadrable en la defi-
nicién de estos tributos de las Comunidades Auté-
nomas que realiza el art. 7.1 de la LOFCA, en su
nueva redaccién.

Puesto que la Tasa sobre rifas, témbolas, apues-
tasy combinaciones aleatorias nopuede considerar-
se como tributo estatal, al haberse transformado en
un tributo propio de las Comunidades Auténomas
que han asumido sus competencias en materia de
juego, el citado art. 11.g) de la LOFCA, en su nueva
redaccién, dada por el art. Unico.5 de la Ley Orga-
nica 3/1996, de 27 de diciembre, y el art. 2.uno.e) de
la LCTE resultan a nuestro entender inconstitucio-
nales y, por conexién con ellos, también el art. 9.3 de
la misma LCTE al infringir el art. 133.2 de la
Constitucién, que atribuye a las Comunidades Au-
ténomas la competencia para establecer y exigir sus
propios tributos, en conexién con el art. 157.1.a) yb)
del mismo Texto constitucional, que obliga a distin-
guir entre los impuestos estatales cedidos y los
impuestos, tasas y contribuciones especiales pro-
pios de las Comunidades.

Y, de ser ello asi, por infraccién de idénticos
preceptos constitucionales, por razén de conexién,
incurrirfan en causa de inconstitucionalidad los
arts. 12.1, 13.seis y 31.2dela LCTE, asf comoel art.
19.2.e)de la LOFCA, enlaredaccién dada porla Ley
Orgaénica 3/1996. El primero al atribuir al Estadola
titularidad de las competencias normativas de los
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tributos cuyo rendimiento se cede a las Comunida-
des Auténomas, porque la titularidad de dichas
competencias normativas, en lo que se refiere a la
repetida Tasa sobre rifas, témbolas, apuestas y
combinaciones aleatorias dnicamente pueden co-
rresponder a las Comunidades Auténomas que ha-
yan asumido sus competencias en materia de juego,
encuantotasas propias. Y, los tres preceptos citados
en ultimo lugar, porque limitan indebidamente las
competencias normativas de las Comunidades Au-
ténomas respecto de dicha Tasa, al atribuir diversas
competencias al Estado, como si se tratara de un
tributo estatal susceptible de cesién, en lugar de un
tributo propio de dichas Comunidades.

CAPITULO VIII

LA PARTICIPACION DE LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN
LOS INGRESOS TERRITORIALES
DEL IRPF

1° El Gltimo elemento del nuevo modelo de finan-
ciacién cuya constitucionalidad va a analizarse esla
participacién en los ingresos del Estado, y, en espe-
cial, el reconocimiento de un tramo de participacién
en la recaudacién territorializada del Impuesto so-
bre la Renta. Dicho reconocimiento puede resultar
contrario a la propia LOFCA, no modificada en este
aspecto, y a diversos Estatutos de Autonomia, en
particular, a los arts. 44.3 del Estatuto de Autono-
mia de Catalufia (Ley Orgéanica 4/1979, de 18 de
diciembre), 48.3 del Estatuto de Autonomia de
Aragén (Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto), 44.3
del Estatuto de Autonomia de Galicia (Ley Orgénica
1/1981, de 6 de abril) y 51.e) del Estatuto de Autono-
mia de la Comunidad Valenciana (Ley Orgénica 5/
1982, de 1 de julio), normas todas ellas integrantes
del bloque de la constitucionalidad.

2° El modelo de financiacién de las Comunidades
Auténomas resultante de los Acuerdos del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de 23 de septiembre
de 1996 mantiene, como uno de sus principales
recursos, la participacién en losingresos del Estado,
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que, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 83 de la
LPGE, se desdobla en los dos «mecanismos» siguien-
tes: «<Tramode participacién dela Comunidad Auté-
noma en los ingresos territoriales del IRPF» y «Tra-
mo de participacién de la Comunidad Auténoma en
los ingresos generales del Estado». De este modo, el
nuevo modelo de financiacién mantiene la existen-
cia de un tramo de participacién en la recaudacién
territorializada del IRPF en el territorio de cada
Comunidad Auténoma, que planteé dificultades de
encajeen el bloque dela constitucionalidad desde su
establecimiento en la Ley 21/1993, de 29 de diciem-
bre, que, por ello, fue objeto de recurso de
inconstitucionalidad por parte delaXunta de Galicia.

Pues bien, a nuestro entender, dicho encaje re-
sulta imposible, de modo que el art. 82 de la citada
LPGE —y los preceptos concordantes de las siguien-
tes LPGE, en particular el art. 84 de la correspon-
diente a 1998—, al reconocer la existencia de dicho
tramo de participacién en los ingresos territoriales
del Impuesto sobre la Renta, estableciendo las re-
glas para su dotacién y liquidacién y contemplar la
dotacién presupuestaria correspondiente a las en-
tregas a cuenta, incurren en causa de inconstitu-
cionalidad.

En efecto, resulta en si mismo discutible que la
participacién en los ingresos territoriales de una
concreta figura impositiva, en este caso el IRPF,
pueda encajarse en esas «otras participaciones en
los ingresos del Estado» a que se refiere el art.
157.1.a) de la Constitucién y diversos preceptos de
los Estatutos de Autonomia, pues tales «participa-
ciones», con independencia de cuél sea su concreta
articulacién técnica, parece que deben calcularse
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sobre el conjunto de los ingresos del Estado y no
sobre una parte de ellos definida libremente por el
legislador.

No obstante, aunque admitiéramos, siquiera a
efectos dialécticos, la posibilidad de que la partici-
pacién en los ingresos territoriales del Impuesto
sobre la Renta tuviera cabida en dichos preceptos,
constitucional y estatutarios, se produciria una fla-
grante vulneracién del art. 13 dela LOFCA, que, en
cuanto norma integrante del bloque de la
constitucionalidad, constituye uno delos parametros
a emplear a efectos de determinar la constitucio-
nalidad del nuevo modelo; maxime cuando dicha
LOFCA ha sido objeto de importantes modificacio-
nes con la pretensién de dar cabida en su texto
algunas de las mds destacadas novedades de ese
modelo de financiacién.

En efecto, la participacién de las Comunidades
Auténomas en la recaudacién territorializada de un
concreto impuesto estatal tiene dificil encaje en el
modelo del «porcentaje de participacién enlarecau-
dacién de los impuestos estatales no cedidos» de que
han de disponer de acuerdo con el art. 13 de la
LOFCA, que se refiere a un tunico porcentaje de
participacién, que, légicamente, deberia aplicarse
sobre una base también tnica constituida por la
recaudacién de los impuestos estatales no cedidos.
De ahi que no pueda admitirse, sin forzar las cosas
hasta extremos constitucionalmente inadmisibles,
que en el marco de la participacién de las Comuni-
dades Auténomas en los ingresos del Estado disefia-
do por el bloque de la constitucionalidad, tenga
cabida una participacién desdoblada en dos tramos:
uno fijo, como maximo del 15 por 100, aplicado sobre
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base d(.e larecaudacién liquida del Impuesto sobre la
Rentaingresada porlos residentes en cada Comuni-
dad., Y otro porcentaje general, de cuantia variable

aplicado sobre la base de los ingresos generales dei
Estado, que el art. 83.3.1.2 de la LPGE para 1997
define como «los ingresos presupuestados por el
Estadoen 1997, por losimpuestos directos e indirec-
tos (excluidos los susceptibles de cesién), las cuotas

d;e la Seguridad Social y las cotizaciones al Desem-
pleo».

La imposibilidad de incluir en el art. 13 de la
LOFCA una participacién enlos ingresos territoria-
les del Impuesto sobre la Renta, como la que dota el
art. 82 yregula el art. 83 dela LPGE para 1997, era
ya clara en el momento de la elaboracién del Pr(;yec-
to de Ley en que la LOFCA tuvo su origen, como
demuestra la Memoria que lo acompaifiaba, en la
que se indicaba textualmente que «un sistema de
participacién basado en los ingresos de cada zona
tenderia a producir grandes variaciones en los nive-
les de prestacién de los distintos servicios publicos
entre las distintas partes de la nacién». Y, por esa
razén —proseguia la Memoria que citamos— «el
Proyecto de Ley se aleja definitivamente de los
p}ianteanﬁentos que tratan de utilizar la recauda-
cién en la zona como criterio con el que establecer la
financiacién de las distintas Comunidades Auténo-
mas». La misma tesis ha sido mantenida por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, como mues-
tra .la documentacién de trabajo relativa a la elabo-
racién de su Acuerdo 1/1986 (publicada por el mis-

mo Consejo de Politica Fiscal y Financiera, «Docu-
mentacién de trabajo I, Madrid 1988, de cuya pag.
108 se toma la cita que sigue), en la que se planteé

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONOMICA 175

la posibilidad de articular una participacién
territorializada en el IRPF que, finalmente, seria
rechazada por considerarse que «obligaria, por otra
parte, a la reforma de la LOFCA y de varios Estatu-
tos (entre ellos el de Cataluiia)».

Efectivamente, el citado Estatuto de Autonomia
de Catalufia (Ley Orgénica 4/1979, de 18 de diciem-
bre) que, como es sabido, integra el llamado bloque
dela constitucionalidady, porello, sirve de pardmetro
para el enjuiciamiento de la constitucionalidad de
lasleyes, contempla en su art. 44.3, comorecurso de
la Hacienda de la Generalidad, <Un porcentaje de
participacién en la recaudacién total del Estado por
impuestos directos e indirectos, incluidos los mono-
polios fiscales». Y en términos substancialmente
idénticos, esto es, dejando claro que existe un dnico
porcentaje de participacién, que se aplica sobre la
base de «la recaudacién total del Estado por impues-
tos directos e indirectos» se contempla la participa-
cién en los ingresos del Estado, como recurso de sus
respectivas Haciendas, en el art. 48.3 del Estatuto

de Autonomia de Aragén (Ley Orgénica 8/1982, de
10 de agosto), en el art. 44.3 del Estatuto de Autono-
mia de Galicia (Ley Orgédnica 1/1981, de 6 de abril)
y en el art. 51.e) del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana (Ley Orgénica 5/1982, de 1
de julio), normas todas ellas integrantes del bloque
de la constitucionalidad y con las que resulta incon-
ciliable la regulacién contenida en los arts. 82 y 83
dela LPGE para 1997, basicamente coincidentes en
su contenido con los arts. 83 y 84 de la LPGE para

1998.

Frente a ello no cabe alegar que esa llamada
participacién en los ingresos territoriales del IRPF
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sea en realidad una cesién de dicho Impuesto o
equivalga a ella en cuanto a sus efectos, con la
pretensién de justificar asf su encaje en el art. 11.a)
delaLOFCA, enredaccién dada porlaLey Orgénica
3/1996. Porque, aunque es cierto que esa participa-
cién en los ingresos territoriales del Impuesto sobre
la Renta, que serd como mdaximo del 15 por 100,
unida a la cesién de competencias normativas a las
Comunidades Auténomas para la regulacién de la
tarifa de dicho Impuesto, también en un 15 por 100,
equivaldrian a una cesién del 30 por 100, en una
consideracién conjunta de ambos mecanismos, no se
puede desconocer que nos encontramos ante recur-
sos financieros distintos.

En definitiva, no cabria ahora, bajo ningtin punto
de vista, presentar la participacién en los ingresos
territoriales del Impuesto sobre 1a Renta como una
forma de cesién, con el fin de buscarle cobertura en
el bloque de la constitucionalidad ampardndola en
la posibilidad de cesién con el limite m&ximo del 30
por 100. Porque la participacién en los ingresos del
Estado y los impuestos estatales cedidos, a pesar de
contemplarse conjuntamente en el art. 157.1.a) de
la Constitucién, son recursos financieros diferencia-
dos desde el art. 4.1 de la LOFCA y en todos los
Estatutos de Autonomia de las Comunidades cuya
financiacién se realiza en el régimen comin. Recur-
sos financieros distintos, sometidos a regulaciones
también diversas en el bloque de la constitucio-
nalidad y que también se consideran distintos en los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de 23 de septiembre de 1996 y en las Leyes que, con
origen en dichos Acuerdos, contienen en la actuali-
dad su regulacién y, en concreto, por un lado, en la
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LPGE para 1997, cuyos arts. 82y 83 dotan y e.stab'le-
cen laregulacién que corresponde ala participacién
en los ingreso territoriales del Impuesto sobre la
Renta y, de otro lado, en la LCTE, que regula en su
articulado la cesién a las Comunidades Auténomas,
con cardcter parcial y limite méximo del 15 por 100,
de dicho impuesto.

Ademés, de otro lado, 1a imposibilidad de recon-
ducir la participacién en los ingresos territorigles
del IRPF al art. 13 de 1a LOFCA se confirma si se
toman en consideracién loscriterios paralanegocia-
cién del porcentaje de participacién a que se reﬁfere
el apdo. 1 del citado precepto. Porque dichos.crlte-
rios que, por cierto, introducian ciertas variables
tendentes a que la participacién en los ingresos dgl
Estado se orientara también al serviciodel princi_plp
de solidaridad, como es constitucionalmente exigi-
ble, en absoluto pueden operar respecto a la partici-
pacién en los ingresos territoriales del Imp.uest‘o
sobre la Renta, que se cifra en un porcentaje fijo
preestablecido en los acuerdos del Consejo de Poli-
tica Fiscal y Financiera de 23 de septiembre de
1996.

En definitiva, tampoco esta participacién en la
recaudacién territorializada del IRPF, queconstitu-
ye una de las piezas esenciales del nuevo modelo de
financiacién para el quinquenio 1997-2001, encuen-
tra facil acomodo en el bloque de la constitucio-
nalidad. Y ello seguramente sea el signo de un
defecto de planteamiento en su construccién pues,
como ha ocurrido en otras ocasiones, las normas y
principios constitucionales se han sacrificado gl
servicio de la obtencién de un resultado predetermi-
nado, en términos de volumen de recursos a trans-
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ferir a las Comunidades Auténomas, que parecia
politicamente deseable en una coyuntura precisa.

De ahi que no quepa sino desear que un elemento
tan esencial en la construccién del Estado, como es
la financiacién de las Comunidades Auténomas, se
aborde prescindiendo de las coyunturas, como un
problema que afecta a la estructura del Estado, a
través de acuerdos lo més amplios posibles, diseiia-
dos desde la Constitucién, por los cauces y procedi-
mientos por ella establecidos, y no bordeando
sistematicamente sus limites, que, en ocasiones, a
nuestro entender, han sido abiertamente sobrepa-
sados.

ANEXO 1

NORMAS ESTATALES CITADAS Y
DE RELEVANCIA PARA EL NUEVO
MODELO DE FINANCIACION

— Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre, por €l que se
aprueba el Texto Refundido de las Tasas Fiscales
(B.O.E. de 19 de diciembre).

— Ley Orgénica 4/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto
de Autonomia de Cataluiia (B.0O.E. de 22 de diciem-
bre).

— Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Finan-
ciacién de las Comunidades Auténomas (B.O.E. de 1
de octubre).

— Ley Orgdnica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de
Autonomfia para Galicia (B.O.E. de 28 de abril).

— Ley Orgénica 6/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto
de Autonomia para Andalucia (B.O.E. de 11 de enero
de 1992).

— Ley Orgéanica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana (B.O.E. de
10 de julio).

~ Ley Organica 8/1982, de 10 de agosto, de Estatuto de
Autonomia de Aragén (B.O.E. de 16 de agosto).

— LeyOrganica 11/1982, de 10 de agosto, de Transferen-
cias Complementarias a Canarias (B.O.E. de 16 de
agosto).

— LeyOrgénica 12/1982, de 10 de agosto, de Transferen-
cia a la Comunidad Valenciana de competencias en
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materia de titularidad estatal (B.O.E. de 16 de agos-
to).

Ley Orgédnica 1/1983, de 25 de febrero, de Estatuto de
Autonomia de Extremadura (B.0.E. de 26 de febrero).

Ley 30/1983, de 28 de diciembre, de Cesién de Tribu-
tos del Estado alas Comunidades Aut6nomas (B.O.E.
de 29 de diciembre). '

Ley Orgénica 5/1987, de 30 de julio, de delegacién de
facultades del Estado en las Comunidades Auténo-

mas en relacién con los transportes por carretera y por
cable (B.O.E. de 31 de julio).

Ley 29/1990, de 26 de diciembre 1997, del Fondo de
Compensacién Interterritorial (B.O.E. de 27 de di-
ciembre).

Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio, de medidas
presupuestarias urgentes (B.O.E. de 23 de julio).

Ley Orgéanica 9/1992, de 23 de diciembre, de transfe-
rencia de competencias a las Comunidades Auténo-
mas que accedieron a la autonomifa por la via del art.
143 de la Constitucién (B.O.E. de 24 de diciembre).

Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1994 (B.O.E. de 30 de
diciembre).

Ley Orgéanica 16/1995, de 27 de diciembre, de Trans-
ferencia de competencias a la Comunidad Auténoma
Gallega (B.O.E. de 28 de diciembre).

Ley Orgénica 2/1996, de 15 de enero, complementaria
de la de Ordenacién del Comercio Minorista, aproba-
da de acuerdo con lo dispuesto en el art. 81 de la
Constitucién enrelacién conel art. 150.2(B.O.E. de 27
de enero).

Ley Orgdnica 3/1996, de 27 de diciembre, de modifica-
cién parcial de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
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septiembre, de financiacién de las Comunidades Au-
ténomas (B.O.E. de 28 de diciembre).

Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de cesién de tributos
del Estado a las Comunidades Auténomas y de medi-
das fiscales complementarias (B.O.E. de 31 de diciem-
bre).

Real Decreto-ley 7/1997, de 14 de abril, por el que se
aprueban los porcentajes de participacién de las Co-
munidades Auténomas en los ingresos del Estado
para el quinquenio 1997-2001y se distribuye entrelas
Comunidades Auténomas el crédito consignado en la
seccién 32 de los Presupuestos Generales del Estado
para 1997 (B.O.E. de 15 de abril).

Ley 25/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de Aragén y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 26/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesi6n de tributos del Estado ala Comuni-
dad Auténoma del Principado de Asturias yde fijacién
del alcance y condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5
de agosto).

Ley 27/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado ala Comuni-
dad Auténoma de las Islas Baleares y de fijacién del
alcance y condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de
agosto).

Ley 28/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesion de tributos del Estado ala Comuni-
dad Auténoma de Canarias y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 29/1997, de 4 de agosto, de Modificacion del
régimen de cesién de tributos del Estado ala Comuni-
dad Auténoma de Cantabria y de fijacién del alcance
y condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).
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Ley 30/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimende cesiénde tributos del Estado ala Comuni-
dad Auténoma de Castilla y Leén y de fijacién del
alcance y condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de
agosto).

Ley 31/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de Catalufia y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 32/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a 1a Comuni-
dad Auténoma de Galicia y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 33/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de Madrid y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 34/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de Murcia y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 35/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado a la Comuni-
dad Auténoma de La Rioja y de fijacién del alcance y
condiciones de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley 36/1997, de 4 de agosto, de Modificacién del
régimen de cesién de tributos del Estado ala Comuni-
dad Valenciana y de fijacién del alcance y condiciones
de dicha cesién (B.O.E. de 5 de agosto).

Ley Orgéanica 6/1997, de 15 de diciembre, de Transfe-
rencia de Competencias Ejecutivas en Materia de
Trafico y Circulacién de Vehiculos de Motor a la
Comunidad Aut6noma de Galicia (B.O.E. de 16 de
diciembre).

CONSTITUCION Y FINANCIACION AUTONOMICA 183

— Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos

Generales del Estado para 1998 (B.O.E. de 31 de
diciembre).

- Ley66/1997,de30de diciembre, de Medidas Fiscales,

Administrativas y del Orden Social (B.O.E. de 31 de
diciembre).

— Ley 1/1998, de 26 defebrero,de Derechos y Garantias

de los Contribuyentes (B.O.E. de 27 de febrero).



ANEXO IT

NORMAS DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS DE RELEVANCIA
PARA EL NUEVO MODELO DE
FINANCIACION

Aragoén: Ley 3/1998, de 8 de abril, de presupuestos de la
Comunidad Auténoma de Aragén para 1998. (B.O.A.
de 13 de abril).

Canarias: Ley 13/1997, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales de la Comunidad Auténoma de
Canaria para 1998 (D.O.C. 29 de diciembre).

Cantabria: Ley 7/1997, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales y Administrativas. (B.0.C. de 30 de diciem-
bre) (sic).

Castilla y Leén: Ley 11/1987, de 26 de diciembre, de
medidas Econémicas, Fiscales y Administrativas
(B.O.C. y L. de 31 de diciembre).

Cataluiia: Ley 16/1997, de 24 de diciembre, de presu-
puestos de la Generalidad de Cataluiia para el afio
1998 (D.O.G.C de 31 de diciembre).

Comunidad Valenciana: Ley 13/1997, de 23 de diciem-
bre, de 1a Generalitat Valenciana, por la que seregula

el tramo autonémico del IRPF y restantes tributos
cedidos (D.0O.G.V. de 31 de diciembre).

Galicia: Ley 1/1998, de 7 de abril, de presupuestos
generales de la Comunidad Auténoma de Galicia para
1998. (D.O.G. de 9 de abril).



186  J. Garcta MoRiLLo - P. Pirez TREMPS - J. ZoRNOZA PEREZ

Ley 2/1998, de 8 de abril, de medidas tributarias, de
régimen presupuestario, funcién publica, patrimonio,
organizacion y gestién (D.0.G. de 9 de abril).

Islas Baleares: Ley 9/1997, de 22 de diciembre, de
diversas medidas tributarias y administrativas
(B.O.C.A.LB. de 30 de diciembre)..

La Rioja: Ley 9/1997, de 22 de diciembre, de Medidas
Fiscales y Administrativas (B.O.L.R. de 27 de diciem-
bre).

Ley 1/1998, de 11 de febrero, que modifica el articulo
2delaLey9/1997, de Medidas Fiscales y Administra-
tivas. (B.O.L.R. de 17 de febrero).

Madrid: Ley 28/1997, de 26 de diciembre, de Medidas

Fiscales y Administrativas (B.0.C.M. de 2de enerode
1998).

Murcia: Ley 13/1997, de 23 de diciembre, de medidas
Fiscales, Presupuestarias y Administrativas (B.O.R. M.
de 30 de diciembre).

Principio de Asturias: Ley 4/1997, de 18 de diciembre,
sobre fijacién en el 33 por 100 del recargo sobre las
cuotas minimas del Impuesto sobre Actividades Eco-
némicas (B.0.P.A de 30 de diciembre).

Ley 6/1997, de 31 de diciembre, de medidas presu-

puestarias, administrativasy fiscales (B.O.P.A. 31 de
diciembre) (sic).

ANEXO IIT

SENTENCIAS Y OTRAS
RESOLUCIONES DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL CITADAS

— STC25/1981de 14.07 (as. Legislacién antiterrorista I)

— STC 27/1981 de 20.07 (as. Presupuestos Generales del
Estado para 1981)

— STC 37/1981 de 16.11 (as. Centros de Contratacién de
Cargas)

— STC 1/1982 de 28.01 (as. Coeficientes de fondos publi-
cos de Cajas de Ahorro)

— STC 29/1982 de 31.05 (as. Recaudacién de la Seguri-
dad Social)

— STC 6/1983 de 04.02 (as. Contribucién territorial
urbana I)

— STC 76/1983 de 05.08 (as. LOAPA)
— STC 111/1983 de 02.12 (as. RUMASA I)

— STC 83/1984 de 24.07 (as. Ley de Bases de la Sanidad
Nacional)

— STC 44/1984 de 27.03 (as. Caja Laboral Popular)

— STC 63/1986 de 21.05 (as. Presupuestos Generales del
Estado para 1982, 1983 y 1984)

— STC 29/1986 de 20.02 (as. ZUR)

— STC60/1986 de 20.05 (as. Ley de medidas urgentes de
reforma administrativa)
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STC 19/1987 de 17.02 (as. Contribucién territorial
urbana II)

STC 37/1987 de 26.03 (as. Ley andaluza de Reforma
Agraria)
STC 179/1987 de 12.11 (as. Regulacién de avales)

STC 13/1988 de 04.02 (as. Ferias Comerciales Interna-
cionales)

STC 69/1988 de 19.04 (as. Etiquetaje I)

STC 181/1988de 13.10(as. D.A. 1.°de la Ley de Cesién
de Tributos)

STC 86/1989 de 11.05 (as. Ley del Seguro Privado)

STC 179/1989 de 02.11 (as. Art. 165.2 del Reglamento
del Parlamento de Navarra)

STC 150/1990 de 04.10 (as. Recargo del 3%)

STC 46/1991 de 28.02 (as. Funcién publica de la
Generalitat de Cataluria)

DTC de 1992 de 01.07 (as. Tratado de la Unién
Europea)

STC 135/1992 de 05.10 (as. Ley de intermediarios
financieros)

STC 146/1992 de 16.10 (as. Ley de incentivos regiona-
les)

STC 221/1992de 11.12 (as. Incremento del valor de los
terrenos)

STC 23/1993 de 21.01 (as. Medidas urgentes adminis-
trativas, financieras y otras)

STC 111/1993 de 25.03 (as. Intermediario inmobilia-
rio)

STC 186/1993 de 07.06 (as. Ley de la Dehesa de
Extremadura)
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STC 319/1993 de 25.10 (as. Ley de reforma agraria de
Andalucta II)

STC 296/1994 de 10.11 (as. Recargo sobre impuesto
estatal)

STC 101/1995 de 22.06 (as. Villaverde de Trucios)
ATC 139/1996 de 29.05 (as. Cesién de IRPF I)
ATC 141/1996 de 29.05 (as. Cesién de IRPF II)
STC 132/1996 de 22.07 (as. Reinosa-Potes)

STC 195/1996 de 28.11 (as. Ley de infracciones y
sanciones en el orden social)

STC 61/1997 de 20.03 (as. Ley del Suelo)
STC 182/1997 de 28.10 (as. Escalas del IRPF)
STC 14/1998de 22.01 (as. Ley de Caza de Extremadura)



ANEXO IV

ACUERDOS DEL CONSEJO DE
POLITICA FISCAL Y FINANCIERA
CITADOS

ACPFF 1/81, de 20.08, por el que se aprueba el Regla-
mento de Régimen anterior del Consejo de Politica

Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
(B.O.E. 10.11.81, 20.11.81).

ACPFF 1/86,de 07.11, por el que se aprueba el Método
del sistema de financiacién de las Comunidades Auté-
nomas en el periodo 1987-1991(B.0.E. 29.11.88).

ACPFF 1/92, de 20.01, sobre el sistema de financia-
ci6n autonémica en el periodo 1992-1996 (B.O.E.
08.08.95, 04.10.95, 21.10.95).

ACPFF 1/93, de 07.10, para desarrollo del Sistema de
financiacién de las Comunidades Aut6nomas para el
quinquenio 1992-1996 (B.0O.E. 08.08.95).

ACPFF 1/96, de 23.09, para el desarrollo del Sistema
de financiacién de las Comunidades Auténomas para
el quinquenio 1997-2001 (B.O.E. 22.04.97, 12.06.97).
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