LOS CONFLICTOS FISCALES ENTRE COMUNIDADES AUTONOMAS
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. PLANTEAMIENTO: LA CONFLICTIVIDAD FISCAL COMO
PROBLEMA CONSTITUCIONAL .-

Cuando a finales de los afios ochenta las autosdagdenomicas del Pais Vasco y
Navarra decidieron convertir a sus respectivogaeios forales en espacios de economia
de opcidn para la instalacion de empresas mediargesos incentivos fiscales, sobre todo
en los Impuestos de Sociedades y Actos Juridicoaentados, desoyendo la protesta de
las Comunidades limitrofes, especialmente La Rigje alegaban la deslocalizacion
empresarial que les suponiaeétcto-fronteraquedo planteado el primer gran conflicto
fiscal del Estado de las AutonomiasPosteriormente, la reaccién estatal contra las
decisiones de diversas Comunidades Autonomas (CEpafa implantar una imposicion
autonOmica sobre grandes superficies (Catalufi&gbkecimientos turisticos (la célebre
eco-tasale Baleares) o entidades financieras (Extremadarapstro que la conflictividad
no habia hecho sido comenzar.

Existen mas elementos de potencialidad conflictemo la modulacion en el marco
europeo de ciertos regimenes especiales por raterdtorio (caso del régimen especial
canario, cfr. S.T.C. 16/03), la desigual tributaci@statal y autondémica sobre
aprovechamientos y saneamientos hidraulicos (loso$as canones de vertido y
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2 gl objeto del conflicto, que ha tenido varios feny fases, han sido las Normas Forales de los
Territorios Histéricos de Alava, Vizcaya y Guiptac@si como las leyes tributarias de Navarra que ha
determinado ciertos incentivos y exenciones fiscale Tribunal de Justicia de la U.E. no llegd a
pronunciarse debido a quefaluerdo de paz fiscalscrito el 14-7-2000 con el Gobierno central dizcaer
las cuestiones prejudicialesorrespondientes, sin embargo, han recaido vaeassiones de la Comision
Europea declarando que estas medidas infringeigshen comunitario de ayudas de Estado que han sido
ratificadas por varias SS. del Tribunal de Printestancia (T.P.1.) de la U.E. En el foro internp&$ol, han
recaido varias SS. del T.S.J. del Pais Vasco7V.8eken el mismo sentido, asi como la crucial S.96202.
Para una descripcién detallada del conflicto, @GkRRASCO DURAN, ManuelConsideraciones desde la
perspectiva constitucional acerca de las difersrdgdrato fiscal causadas por las Normas de logdres
Historicos del Pais Vasco y de la Comunidad fdelNavarra sobre incentivos fiscales a empresas,
comentario ala S.T.C.. 96/2002", Beoria y Realidad Constitucionalims. 10-11, 2002, pags. 665-696;y
URREA CORRES, MariolafEl ejercicio de la competencia del Pais Vasco etemaafiscal y su
compatibilidad con el Derecho Comunitario Eurdpeomentario a la S.T.P.l., de 6-3-2002Ravista de
Derecho Comunitario Europe®adrid, Centro Estudio Politicos y Constituci@slmayo-agosto, 2002,
nam. 12, pags 525-545. El analisis de fondo dddlproa con la bibliografia al respecto, en el liledDRON
MORATALL, German El poder tributario de las CC.AA. como elementerificiador y discriminatorio en
la contribucidn al sostenimiento de los gastos jmalst el caso de La Riojay las Comunidades liofés de
régimen especiable préxima publicacion por Instituto Estudios jRims, Logrofio.



saneamiento); el tosco disefo de los puntos dexagonpara la exaccion diferenciada de
impuestos cedidos (que ha generado ya conflictos géstion entre diversas
Administraciones tributarias avidas por girar sgsitlaciones sobre algunos patrimonios
especialmente suculentos desde la perspectivada&tcaia); y, sobre todo, la injusta
situacion -en mi criterio ya francamente insostienipor inconstitucional- del Impuesto
cedido de Sucesiones y Donaciones (I.S.D.), qusidmarazonablemente suprimido en
algunas Comunidades -Pais Vasco, Navarra, Cantpbraherencias entre padres e hijos,
mientras que en el resto sigue exaccionandoseacwriinativa tradicional, generando una
injustificada desigualdad de trato de los espafatds el derecho fundamental a la
herencia.

Los conflictos aludidos, y otros varios que pueslangir, estan poniendo en juego, y
también a prueba, las distintas instituciones @ags hemos dotado en Espafia para tratar
de resolverlos y, sobre todo, estan suscitanddiones de gran calado constitucional,
desde la interpretacion de la Constitucion y déotena autondmica del Estado que la
misma disefia, hasta los limites de la potestamhaatica de imposicidon, pasando por la
naturaleza de las competencias estatales sobenbaayeneral.

Por todo ello, me parece que es ahora el momemidun para reflexionar sobre
esta conflictividad; y hacerlo desde la Opticaad€dnstitucion es el objetivo declarado de
este trabajo. La razén de adoptar la perspeabinstitucional es que, si un problema bien
planteado es ya un problema resuelto, no creo gadan ligado al de la articulacion
territorial en Espafia, como es el que presentacolaffictos fiscales entre CC.AA., pueda
resolverse si no es planteandolo correctamenteseme de la Constitucion y el marco de
la forma autondmica de Estado que la misma disefia.

ll. LA COMPETENCIA FINANCIERA EN EL ESTADO AUTONOMI CO:
SUS LIMITES Y CONDICIONAMIENTOS CONSTITUCIONALES.

Como es sabido, la Constitucion instaura el Esie@das Autonomias (art. 137 C.E.)
sobre la base debprincipio dispositivo (art. 143 C.E.); realiza la distribucion de
competencias entre el Estado central y las CC.Adleando la técnica dioble lista(arts.
148y 149 C.E.)esidualidad(art. 149.3 C.E.) y ciertoarecanismos de articulacipcomo
son las competencias exclusivas, las compartidasrtio bases-desarrollo) y las de
ejecucion, entre otras.

Sin embargo, la materia financiera queda sustedijdago de tales criterios, es decir
al principio dispositivo, la doble lista, la resadidad, y las técnicas de articulacion. A nadie
se le ocurre pensar, por ejemplo, en que la Haaipndda ser una competencia rehusada
por una Comunidad Autbnoma o exclusiva y excluyeleteina entidad publica, en que
pudiera dictarse una ley basica del I.R.P.F. paedaydesarrollasen las CC.AA., 0 en que
cualquier competencia financiera no expresamenteids haya de ser considerada como
residualmente reservada al Estado. Y es que laeemga financiera solo se sujeta al
Titulo VIl de la C.E. relativo a Ieconomia y Haciendasi como los arts. 156 a 158 del



Titulo VIl relativos a laautonomia financierae las CC.AA.2,

Estos preceptos practicamente consideran a ladacifianciera como un género, y,
a su principal especie, la potestad tributaria,comacompetencia concurrentntre el
Estado y las CC.AA.. Ello es debido a que estosgmtes de la Constitucion parten de la
idea de lainidad de mercaddy, méas aun, de lanidad de la economia naciortale exige
y conlleva launidad de fendmeno financieea toda Esparia e incluso méas profundamente
ya que, en rigor, la competencia financiera canéoun sistema que se estructura en torno
a una que podemos denomirteoria de circulos concéntricdsNo comprenderlo asi es la
primera causa de los conflictos fiscales inter-adiaicos.

1. APLICACION DE LA TEORIA DE LOS CIRCULOS CONCENTRICOS

La unidad esencial del fendmeno financiero hace dmenateria competencial
financiera se proyecte sobre la peculiar formBstado compuestjue es eEstado de las
autonomiasde suerte que todas sus instancias resultantitegsle competencia en
materia financiera y suponen limites y condicioaamtara las demas:

- Por encima de todos, se ubican tdculos supra-estatalesomo son: i) el
mundial representado, por ejemplo, por la Organizaciondial de Comercio (O.M.C.) -
que, tras el Tratado de Marrakech, ha sustituid8.ALT.T.- o la O.C.D.E., de las que
emanan normas internacionales de liberalizaciéreccial que limitan las competencias,
incluidas las financieras, de los Estados miembrosuanto que sean restrictivas de la
libre competencia; y ii) @lomunitario europedonde la U.E. y los Estados integrantes del

% Con base en las SS.T. 192 y 289/00, sigo en efdonmyoria de la doctrina, cfr.. ORON
MORATALL, G., “La distribucién del poder financiero entre el Estgdas CC.AA’, enPalau 14, Revista
Valenciana de Hacienda Public28, 1997; RAMALLO MASSANET, J.YEl reparto de competencias
tributarias entre los distintos ambitos de gobi&r@ivitas Revista Espafiola de Derecho Financidé0,
1988, 517-518, LASARTE ALVAREZ, J‘Potestad legislativa y poder tributario de las C& AenLa
Constitucién espafiola y las fuentes del Deredto.F., Madrid, 1979, Il, pags. 1265-1266, MARTIN
QUERALT, J.,“El sistema de financiacion de las CC.AA.: notasoa$, Palau, 14 R.V.H.P., 11, pag. 8y
ss, Y“Potestades normativas de las CC.AA. en materiat#ila’, enLa Constitucion espafiola y las fuentes
del Derechol.E.F., Madrid, 1979; FERREIRO LAPATZA, La Hacienda de las CC,AA. en los diecisiete
EE.AA., Generalitat de Catalunya, Barcelona, 1985, FALCONTELLA, R., “La distribucion de
competencias en materia financiera entre el Esfalds CC.AA, enEstudios de Derecho y Hacienda,
Homenaje a C. AlbifianaMinisterio de Economia y Hacienda, Madrid, 198Z|VERA MASSO, P./Los
conceptos constitucionales de Hacienda Generaslud régimen juridico de las AdministracionediPéb
y procedimiento administrativo comdn en materiariiciera: relevancia del significado de los misnarsp
resolver el problema de la aplicacion a las CC.44.la L.G.T. y la L.G.P. del Estajcen Crénica
Tributaria, 71, 1994.

* La idea deunidad de mercades laratio decidendie la crucial S.T.C. 96/02 antes citada para
anular la D.A. 8de la Ley de Acompafiamiento a la de Presupuesnsr@les del Estado para 1995 en el
marco del conflicto de ldvacaciones fiscalévasco-navarras.

®He expuesto esta idea en GRANADO HIJELMO, IgnaRieflexiones juridicas para un tiempo de
crisis, nuevo orden internacional, Constitucionapea y proceso autonémico espaiiarcelona, Ediciones
Internacionales Universitarias, 1997, pags. 1444.y



Espacio Econémico Europeo (E.E.E.) también limitncompetencias financieras con
medidas como la armonizacion fiscal, la financiaosuropea, la regulacién tributaria
uniforme del I.V.A., o el régimen de ayudas de &si{a&ntre otras.

El insolidario propdsito, que alguna vez me haepdo descubrir en alguna
Comunidad Autonoma, de construir un sistema fisgllsivo de los limites y
condicionamientos financieros supra-estatalesquarfigurar una&conomia de opcidiel
al modelo de loparaisos fiscalesne parece, mas que antijuridico, francamentedbsu
ilusorio en un mundo cada vez mas globalizado y exige una mayor neutralidad
macroecondmica en el empleo de las potestadesattidss! La primera gran leccién que
podemos extraer del famoso conflicto de Vasaciones fiscaleges precisamente la
existencia de limites comunitario-europeos a lagmenes financieros interiores de
Espafa, incluidos, por supuesto, los forales.

- En segundo lugar, nos encontramos couilasilos estatalesEmpleo aqui el plural
porque, si bien en loEstados unitariosese circulo suele ser unico, en Bstados
compuestosomo el nuestro es plural y, asi, empleando unarelogia acreditada en la
doctrina alemand, debemos distinguir:

i) El Gesamstaap Estado globglen el que se insertan las instituciones comunes y
generales, como la propia Constitucion, el Trib@wastitucional, y, al menos en Espafia,
el Poder Judicial, en cuanto que es Unico paradbstado. Es obvio que el Estado global
impone limites y condicionantes a las competerigiascieras, comenzando por los que
vienen determinados en la propia Constitucion, copwry ejemplo, el principio de
solidaridad a que se refiere el art. 156.1 C.Ecoyy mas energia, el frecuentemente
olvidado art. 138.1 C.E. (donde se preconiza ehbéstimiento de unequilibrio
econdmico, adecuado y justo entre las diversasepatl territorio espafd); o los
criterios contenidos en los no menos preteridts 488.2 (donde se afirma qdas
diferencias entre los Estatutos de las distintasA2C no podran implicar, en ningun caso,
privilegios econdmicos o social@¢s139 .1 (donde se enfatiza ditedos los espafioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cialparte del territorio del Estaddy
139.2 (que prohibé&doptar medidas que directa o indirectamente ohsitzen la libertad
de circulacion y establecimiento de las personadipre circulacion de bienes en todo el
territorio espafiol’).

i) El Oberstaai Estado centrafintegrado fundamentalmente a estos efectos por el
Gobierno central y la Administracion general coltechajo su direccion) el cual controla,
por supuesto, su propidHacienda estatakh que se refiere el art. 156.1 C.E., pero al que
también se atribuye la competencia sobfelcienda genergl(art. 149.1.14 C.E.), lo que
supone un poder general de coordinacion en estximat

iii) El Gliedstaato Estado fragmentariontegrado por las distintas CC.AA., cada una
de ellas dotada gautonomia financiergéart. 156 C.E.) que supone, por de pronto, qua cad

® La doctrina de los tres sentidos del término Estapdocede de la dogmatica germana y ha sido
popularizada entre nosotros a raiz de la traduatgda obra de JELLINEK, Georgragmentos de Estado
Madrid, Civitas, 1981.



una tiene syropia Hacienda publicacfr., p.e., el art. 43 del vigente Estatuto de
Autonomia de La Rioja, E.A.R9) y también su propia competencia de auto-orgaidia
(S.T.C. 14/86), pero que no astonomiay no & soberaniapor lo que esta limitada y
condicionada, como veremos.

- En dltimo término nos encontramos con teculos infra-estatales;omo son: i)
la Administracion local RProvincias, Comarcas, Municipios y Entidades |lcxal@pora e
infra-municipales) y ii) ekirculo socialintegrado, a su vez, por las empresas y las
economias familiares e individuales. Algunos desesirculos cuentan con regimenes de
garantia institucionalmente reconocida, aunqueditai por las leyes (délberstaat que
los regulancomo es el caso de las Haciendas locales (cfil422tC.E.)

En definitiva, la competencia financiera, no s@e@ncurrentey estasustraidaal
régimen general de distribucion competencial eeltiéstado central y las CC.AA. (es
decir, al sistema de la doble lista de los a#8-149, de atribucion por residualidad del
art. 149.3 y a las diversas técnicas constitucesdeé articulacion competencial), sino que,
ademas, se estructura en formoacéntricade suerte que cada circulo competencial en que
se incardina, especialmente aquéllos que tieneyuesia lgpreservacion de su imagen
mediante la técnica constitucional dedasantias institucionale$, limita y condiciona a
los demas.

Este planteamiento me parece decisivo para erdonatitucionalmente el problema
de los conflictos fiscales entre CC.AA. porque agrea determinar que ninguna de ellas
ocupa una especie de limbo financiero donde est@taxde cualesquiera limites y
condicionamientos como, a veces, da la impresiértignden a pensar quienes pretenden
interpretar nuestra Constitucion y, por ende, maesistema financiero, en clave
nacionalista que es, sin duda, una de las causasatdlictividad fiscal inter-autonémita

2. TITULOS COMPETENCIALES DEL ESTADO CENTRAL EN MAT ERIA
FINANCIERA.

Centrandonos concretamente en el caso de las CCe&/Aclaro que la vigente
Constitucion, fiel a la forma de distribucion tesrial del poder denominadizsstado de las
Autonomiasreconoce a todas las CC.AA. que se constituygniretipio deautonomia
financierg por el que se garantiza a las mismas, con lacde la garantia institucional,
un ambito propio de poder financiero y tributar{art. 156) por el que tienen propia
Hacienda publicdcfr., p.e., el art. 43 E.A.R9) como competencia inherente a su potestad
de auto organizacion (S.T.C. 14/86).

" La doctrina de lagarantias institucionalela sido configurada por el T.C. en SS. 4 y 3238183,
27/87, 213y 259/88, 170 y 214/89 y 40 y 109/9&ecotras muchas.

8 Sobre esta actitud, cfr. mi estudio GRANADO HIJEDMIgnacio,Limites constitucionales y
comunitario-europeos a la financiacién jacobea, VV.AA. Yebra, Perfecto (coord.Xornadas sobre
fiscalidade no Camifio de Santiagtynta de Galicia, Santiago de Compostela, 199gs.@7-85.



Ahora bien, como quiera que, tal y como hemos atmd®, la competencia
financiera y tributaria es esencialmentacurrenteentre el Estado central y las demas
CC.AA., debido a la unidad nacional de Espafautareomia financiera esta sujeta a
multiples limites y condicionamientos (S.T.C. 2&)/0rales limites y condicionantes se
refieren, no solo ajénerq es decir, la actividad materia financierasino también v,
principalmente, a su mas relevaatpeciecual es epoder tributariq o sea, el poder de
establecer y exigir tributos. Para la exposicidstematica de tales limites y
condicionamientos constitucionales, debemos digtinylos titulos competenciales del
Estado central para establecerlos; y ii) los mediosstitucionales arbitrados para
materializarlos.

Comenzando por el primer aspecto, es claro qGemetitucion habilita al Estado
central para modular la autonomia financiera d€@$A. en base, principalmente, alos
siguientegitulos competenciales

- Lacoordinacion de las Haciendas autonémicas con leiefada estatalimpuesta
por el art. 156.1 C.E. y que, segun la S.T.C. 2B96rmite al Estado regular y modular las
competencias financieras de las CC.AA., sin pdgue su autonomia financiera.

- Lasolidaridad entre todos los espafqglespuesta en los arts. 2, 138 CE. y también
en el art. 156.1 C.E. y que, si bien no ha sidosaficientemente desarrollado porel T,C..,
conforma, sin duda, un titulo competencial questh&o central puede esgrimir frente a las
CC.AA.

- Laigualdad pero, no tanto la del art. 14 C.E. (igualdadahairdinamentagny ante
la ley), como la inter-ordinamental que se trataagegurar en el art. 149.1.1 C.E. al
habilitar al Estado central para establecerdasliciones basicague garanticen la igualdad
en el cumplimiento de un deber constitucional cesel de contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos mediante un sistema tribu@sto inspirado en los criterios de
igualdad, progresividad y no confiscacion (att13C.E.).

- La competencia del Estado central sobigédeienda generglart. 149.1.14 C.E..),
en relacion con la competencia, también estatdbres@l régimen juridico y el
procedimiento administrativo comgart. 149.1.18 C.E..) que, entre otras cosasljtaeddi
Estado central para dictayes generalggomo la Ley General Tributaria o la Ley General
Presupuestaria), asi adjetivadas porque importedaslas entidades dotadas de Hacienda
publica unagarantias minimague han de respetar y que, por lo tanto, se teseic una
limitacion de sus respectivas potestades normatitiagl caso concreto de las CC.AA.,
tales garantias, al ser minimas y generales, rdepuser rebajadas mediante la legislacion
hacendistica particular de cada Comunidad.

- La competencia basica del Estado central sellmeédito y la bancéart. 149.1.11),
pues las SS.T.C. 179/87 y 150/90 han aclarado hstado puede con esos titulos
condicionar las operaciones de crédito y deudaqaide las CC.AA..



Son, pues, muchos, los titulos competenciales Iust@do central puede esgrimir
para imponer la coordinaciéon que el fenomeno fireocy tributario precisa en toda
economia estatal moderna. No comprenderlo y asurasi e interpretar en clave
rigurosamente exclusiva y excluyente las compedsriitiancieras de las CC.AA. es otra de
las fuentes de la conflictividad fiscal en Espafa.

lIl. MEDIOS E INSTRUMENTOS CONSTITUCIONALES DE LIMI  TACION
Y CONDICIONAMIENTO DE LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS DE
LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.

La Constitucion no se limita a fijar los titulasnepetenciales que habilitan al Estado
central para limitar y condicionar las competenéimancieras de las CC.AA., sino que,
como hemos adelantado, también habilita una dengedios e instrumentos juridicas
través de los cuales materializar tales limitesnd@ionamientos.

Tales instrumentos se resumemenmas juridicaspero de muy variada tipologia,

por razon de su distinto rango y ambito de conmpgienaterial; asi, podemos distinguir:

i) Las leyes organicas, en especial la L.O.F.Jiplas que antes hemos denominado
“Leyes estatales generales de garantias mityio@mso laL.G.T. yla L.G.P., que no deben
confundirse con las disposicionggenerales contenidas en las Leyes de Presupuesto
“Generale’sdel Estado (L.P.G.E.) de cada ejercicio; iv) layds estatales de cesion de
tributos a las distintas CC.AA.; y v) las Leyesoymas estatales varias en que se plasman
los distintos regimenes financieros y tributarixistentes en Espania.

Pero los limites y condicionamientos de las commueds financieras y tributarias de
las CC.AA. no solo derivan del Estado central ydiusrsos instrumentos de normacion,
sino también de las propias CC.AA. al asumir yl@gsus propias competencias en dichas
materias a través de las disposiciones de su rtespé&sstatuto de Autonomia y de las
Leyes autondmicas que lo desarrollan.

En busqueda de una mayor claridad, dedicaremo®sapartados a cada uno de
estos instrumentos constitucionales, comenzandmp@statales y concluyendo con los
autonomicos.

1. LAS LEYES ORGANICAS Y, EN ESPECIAL, LAL.O.F.CA.

Es evidente que los titulos competencia les deldegtueden plasmarse en cualquier
Ley Organica que verse sobre la materia financi@aque el art. 133 C.E. se refiere
genéricamente da ley”y a 1as leyes-lo que, obviamente, incluye a las leyes organicas
para indicar el marco normativo que ha de encuaglrajercicio de las principales
potestades financieras como son las tributarias.

Entre las LL.OO. aludiremos luego a las especiptwslas que se aprueban los
Esatutos de Autonomia (EE.AA.), pero, especificamdray que aludir ahora a etey
organica”’a que se refiere el art. 157.3 C.E. para: i) mgllejercicio de las competencias
financieras de las CC.AA.; ii) establecer las n@para resolver conflictos que pudieran



surgir; e iii) instrumentar las posibles formagsdiaboracion financiera entre las CC.AA. y
el Estado.

Dicha 4ey organica’ es actualmente la L.O. 8/1980, 22 de septiembee, d
Financiacion de las CC.AA. (L.O.F.C.A.), modificagar LL.OO. 1/1989, 13 de abril;
3/1996, 27 de diciembre; y 7/2001, 27 de diciemhoslas ellas dictadas al hilo de los
distintos sistemas quinquenales de financiaciorauhica comun que se han ido
sucediendo.

Hay que tener en cuenta que la L.O.F.C.A.: i) sworeey de basesn el sentido de
ley basicaque pueda y deba ser objeto de un desarrolloatmorpor parte de las CC.AA.
pues, como hemos dicho, la materia financiera fstfraida a la técnica dahomio
bases-desarrollpii) tampoco es un&y general(como la L.G.T. o la L.G.P.) que las
CC.AA. puedandesplazaren virtud de su competencia concurrente, salveauamto
establezcamarantias minimagara el ciudadano, sino que, iii) como sefala.TaS
179/87, es unkey especifica de limites y condicionartte$a materia financiera a la que no
pueden sustraerse las CC.AA.. Esta obligatoriedaehptonomica de la L.O.F.C.A. deriva
del art. 157.3 C.E. y es recordada por la propgiaf.C.A. en su D.F. cuando establece que
las normas de la L.O.F.C.ASeran aplicables a todas las CC.AA., debiendo pr&tarse
armonicamente con las normas contenidas en loeotisps Estatutos de Autononjia
unos Estatutos que, como sucede en los casos vasewio, canario, ceuti y melillense,
pueden establecer normativas especiales que laarhi€hF.C.A. reconoce en sus DD.AA.
12,22, 42y 5

2. LAS LEYES ESTATALES ORDINARIAS Y, EN ESPECIAL, L ASLEYES
GENERALES

Segun el antes citado art. 133.2 C.E., no todaakema financiera, pero si la parte
mas importante de la misma que es el poder triloudarlas CC.AA., al no ser originario,
como el del Estado, esta sujeto, no solo a lat@oci®n, sino también das leyes.

La expresiorileyes engloba, por supuesto, alaL.O.F.C.A., comonece, p.e., el
art. 43 del vigente Estatuto de Autonomia de LgeRiB.A.R!99), pero también, como
antes expresabamos, a cualesquiera otras leyesoaga ordinarias que el Estado dicte en
virtud de sus titulos competenciales, sobre toslodtativos a l&lacienda publica general
y al régimen juridico de las Administraciones publicastes citados.

Ahora bien, las llamadaesyes generalespmo la Ley General Tributaria (L.G.T.)o la
Ley General Presupuestaria (L.G.P.), procedenéedea pre-constitucional, por lo que su
posicion institucional es confusa en la actualidadxime cuando la Constituciéon no
conoce la categoria juridica de ths/es generalés. Para tratar de aclarar dicha posicién
institucional, se imponen ciertas precisiones:

% Cfr. RAMALLO MASSANET, J.,“Estructura constitucional del Estado y L.G,TenCroénica
Tributaria, 67, 1993, pags. 101-122.



A) En primer lugar y comdeterminacion negativeel concepto, hay que advertir
que: i) el calificativo dgeneraleso significa que estas leyes tengamamgo normativo
superioral que les corresponda (ordinarias u organicas)igpque, en principio, pueden
ser derogadas por otras posteriores 0 especiafgs) s clasicos criterios de prioridad y
especialidad; ii) el adjetivgeneralpodria indicar también que la Ley correspondiseie
un ciertocaracter codificador o de cabecera de grupee supondria un cierto blindaje o
resistencia material (es decigtione materiag de la misma frente a modificaciones
ordinarias y sectoriales, pero una @ resistivacarece de base constitucional expresa.

B) Para ladeterminacion positivalel concepto, hay que partir de que el Estado
central tiene diversos titulos competencialedqy@ttos de forma explicita o implicita por la
Constitucion, que le habilitan para dickayes generalesn ciertos sectores. Asi sucede,
por ejemplo:

-Cuando se trata de regulaaterias sujetas a reserva material de ley organica
puesto que las mismas, al tener que ser aprobadasariamente por el Congreso, van a
tener un ambito de aplicacion general en toda Espaimo especificamente sefala el
propio art. 81 C.E. al reservar a ley organicatputacion del regimen electoiggneral.

-Cuando opera en favor del Estado central la tiabidin implicita que se deriva de
esasleyesa que alude el art.133.2 C.E. para decir que gordn el poder tributario de las
CC.AA..

-Cuandcse habilita al Estado central para dictar leyes/anea ser generales puesto
que versan sobre determinadas materias en quétaoaben leyes autonomicas, como,
por ejemplo, la legislacion civil (art. 149.1.8 Q.E

-Cuando se prevé expresamente que el Estado agiotedéyes comunesomo las
de procedimiento administrativo y régimen juridiedas Administraciones publicas o las
reguladoras de la expropiacion forzosa, los cardrgtconcesiones administrativas (art.
149.1.18 C.E.).

-Cuando se atribuye a la competencia exclusivaEd&do central ldlacienda
general(art. 149.1.149 la fijacion de lasondiciones basicgsara asegurar laigualdad de
todoslos espafolegn el cumplimiento de un deber constitucional cae®e! tributario
(arts. 31y 149.1.1 C.E.)

C) Como tercera precision, cabe afirmar que tedadeyes generaleformuladas
por el Estado central en virtud de los titulos cetapciales explicitos o implicitos que le
asisten, tienen la virtualidad de convertir a lanmativa estatal correspondiente, en nuestro
caso financiera y tributaria, ematerialmentebasica’frente a las CC.AA., para asegurar
el funcionamiento unitario y coordinado del sistarimutario. Pero en el bien entendido de
que el caractematerialmente basicde estaseyes generalesolo puede predicarse, en
rigor, de cuanto en las mismas sganantias comunes minimpara los ciudadanos, ya
gue Unicamente esa parte del contenido de tales ¢@nerales puede ser amparada por los



titulos competenciales que el Estado central fema dictarlas.

Eso no significa que las CC.AA., en virtud de stoaamia financiera, no puedan
dictarleyes propiaseguladoras désu” Hacienda publicgeneral sino que las mismas
(como sefalo la S.T.C.14/ 86 al declarar incamdtihal un interés legal mas alto que el
estatal a propdosito de la Ley de Hacienda Genetdais Vasco) no pueden regular las
garantias de los ciudadanos de forma que minosesstablecidas por las leyes generales
del Estado. En otras palabras, estas leyes estataley se denominageneralegporque
operan en toda Espafia colages daninimogpara ante todas las CC.AA.de garantias
minimagpara ante todos los ciudadanos. De ahi que, cuandey 1/1998, 26 de febrero,
de Derechos de los contribuyentes, en su°ars& proclamageneral para todas
Administraciones tributarias, haya que entender tqu#hién son generales todas las
garantias comunes que establece.

Ahora bien, siendo la tributaria una materia d@petencia concurrente entre el
Estado central y las CC.AA., podemos afirmar téamiente que las leyes estatales
generales, en cuanto que instrumenten garantiasasirpara los ciudadanos en esta
materia, priman, en virtud dptincipio de prevalencianstaurado por el art. 149.3 C.E.,
sobre la normativa autonomica que resultai@splazadaen su aplicacion si pretende
rebajar dichas garantias y solo en la medida erfgativamente las rebaje.

D) Una cuarta precision es que el art. 133.2 GE&.cuanto que sujeta el poder
tributario autondmico 4as leyes, significa que el Estado central no precisa unprevia
habilitante para limitar el poder tributario de@S.AA., sino que puede hacerlo, al amparo
del art. 133 C.E., mediante la ley que directamaoteneta esa limitacion.

E) Finalmente, insistamos en que esa limitacigmpexio ddas leyes que alude el
art. 133.2 C.E., solo se refiere a esa especigé&tedro de la materia financiera que es el
poder tributariode las CC.AA., porque el resto de la materia firera sélo es limitada por
la Constitucion y la L.O.F.C.A., no por las derées

En resumen, lakeyes estatales generaleen: i) subsidiarias o supletorias de las
autonOmicas en materia de tributos propios de @#\&.; ii) directamente aplicables en
materia de tributos cedidos; y iii) siempre aplleal{por el doble efecto de prevalenciay
desplazamiento) conteyes de minimogn cuanto se refieran a garantias tributariéssde
contribuyentes. Comprender esta naturaleza y fardeda legislacion general del Estado
en materia tributaria evitara o ayudara a resatuerhos conflictos fiscales.

3. EL CASO ESPECIAL DE LAS LEYES DE PRESUPUESTOSGENERALES
DEL ESTADO.

10 Cfr., en este sentido, el Dictamen 25/2001 dels€égnConsultivo de La Riojay la S.T.C. 14/86,
sobre una garantia concreta como es el interégoniora
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La actividad presupuestaria del Estado central gpesthr regulada, y de hecho lo
esta, por undey general como lo es la Ley General Presupuestaria (L.GaPla que
resulta aplicable cuanto hemos sefalado con respdatsleyes estatales genera)esin
mas precision que recordar, en orden a cuanto hanthsado, que la materia
presupuestaria en si es financiera, pero no trilautor otra parte, la aplicabilidad por via
supletoria de la legislacion general presupuestatigstado central a las distintas CC.AA.
va quedando restringida a aquéllas Comunidadesnqua han desplazado todavia,
legislando especificamente sobre la materia, nonerale mediante la aprobacion, como
cabecera de este grupo normativo, de su propiditayciera.

Cosa distinta son las leyes anuales de presupupstase aprueban por el Estado
central y cada una de las CC.AA. El sustanfigtadoes anfiboldgico y conviene precisar
en qué sentido y amplitud se emplea; también |elesdjetivogeneral, puesto que
comprende diversos niveles y grados de generatidad en Derecho Constitucional,
conviene siempre tener en cuenta.

A) Por lo que respecta a las Leyes de Presupuestradificativo degeneralesio se
aplica a las leyes que los aprueban, sino a Isipuestos aprobados por las mismas e
indica el &mbito subjetivo de instituciones a queerhismos se refieren.

En el caso del Estado, el adjetigeneralesindica concretamente que los
presupuestos que aprueba la ley anual correspadedierrefieren, no solo al Estado en
cuanto que centralOperstaat),es decir,el integrado por el Gobierno central, su
Administracion General, los distintos entes dédministracion institucional en sentido
amplio y los 6rganos legislativos comunes (Cortesegales), sino también a dicho Estado
central en cuanto quepersonaparte de las instituciones del Estado en sentioloay
(Gesamstaat como, por ejemplo, el Tribunal Constitucional.

Sin embargo, las distintas CC.A&l{edstaa}, si bien estan integradas en el Estado
global en su mas amplio sentido, no resuitapersonadagor el Estado central en los
Presupuestos Generales del Estado, por la seradlim de que cada una cuenta con su
propia Ley anual de presupuestos, pero cada uréstds se refiere igualmente a su
respectivo Gobierno, Administraciones generaggtucional, asi como a su Parlamentoy,
porimpersonazidintra-autonémica, también a los demas Organosugati@s, como, por
ejemplo, los Consejos Consultivos.

En ambos contextos (es decir, en el del Estadoatgnen el de las CC.AA.) el
adjetivo general aplicado a las respectivas Administraciones ipablse refiere, sin
embargo, al conjunto de 6rganos centralizados gomegntrados que carecen de una
personalidad juridica independiente y estan indegran la personalidad juridica Unica que
corresponde al conjunto, por lo que es un califioajue trata de diferenciarlos de cuantos
organos se integran en entidades administrativesogu estar dotadas de una personalidad
propia y distinta, integran la denominaddministracion institucional Reparese, no
obstante, en que lo mismo que los entes de laprateoAdministracion institucional se
reconducerde alguna manera a la respectiva Administraciame@é¢ mediante diversas
férmulas de dependencia o tutela administratiea, ées de Presupuestos operan también
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una ciertaeconduccion a la unidade todo el complejo de 6érganos y entes que orbitan
el circulo conceptual que representan@ersonael Estado central y cada una de las
CC.AA. en su propio ambito, y de ahi la relacidagida y, por ende, el caracter claramente
sistémico que el adjetivgeneraltiene en ambos casos. Es la unidad esenciakaghfeno
financiero a que aludiamos mas arriba la que edtaside estagconducciones a la
unidad de suerte que las mismas se presentan como seintoajuridico de las
consolidacionespropias de la macroeconomia por lo mismo que tatetraducir a
términos juridicos una realidad esencialmente eoia Eso explica que, tratando de
encontrar una expresion globalizadora para la LER2,@l art. 134.2 C.E. recurra a la de
“sector publicd, que es mas econdmica que juridica y organizativa.

Por tanto y en resumen, los Presupuestos Gendedll&stado, por mugenerales
gue sean, solo se refierercampositunde instituciones integrantes deihgpersonadas
por el Estado central, pero no a las CC.AA.; yajgamente, los de cada una de éstas, por
mas que se califiquen también glenerales solo se refieren al conjunto de 6rganos y
organismos de su propio ambito a los representapersonary no, obviamente, a los de
las deméas Comunidades ni a los del Estado céhtral

B) Aclarado esto, como quiera que los Presupuéstmerales del Estado de cada
ejercicio son aprobados por medio de una Ley, agimeguntarse si la misma puede
contabilizarse entre esdsyes a que se refiere el art. 133.2 C.E. para enmatqarder
tributario de las CC.AA. y si, por tanto, puedenatener virtualidad limitadora de las
potestades tributarias de las CC.AA.

- Es cierto, por un lado, como afirma la S.T.C827hue esta superada la doctrina
que creia ver en la Ley de Presupuestos GenerdlEstado (L.P.G.E.) unaley en sentido
meramentematerial pero noformal, pues, si bien pudiera parecer que la actividad
aprobatoria de los presupuestos es distinta detiladad legislativa ordinaria, la S.T.C.
63/86 aclaro que los presupuestos en si y el Etiowe la ley que los aprueba integran un
todocuyo contenido adquiere fuerza de ley.

- También hay que reconocer quealacter anualde la L.G.P.E. no significa que
sea undlex annud, esto es, de vigencia limitada al ejercicio ecoicd correspondiente,
pues, aunque es obvio que la gran mayoria de Suegiciones resultaran inaplicables una
vez cerrado, siempre conservan su virtualidad pt@té ademas, nada implica que el resto
de sus disposiciones hayan de tener necesariammentemporalidad o vigencia limitada
en el tiempo. En otras palabras, la anualidadtdd ey alude a la periodicidad ordinaria de
Su aprobacion no a su periodo ordinario de \dgermpero subrayando que empleo el
adjetivo “ordinarid para matizar ambas expresiones debido a que, easel de la
aprobacion, cabe una prorroga automatica de Iesjpuestos del afio anterior silos nuevos
no estan aprobados antes del primer dia del dpoooaespondiente (cfr. art. 134.4 C.E.),
y, en el caso de la vigencia, nada impide que latemgan por mas tiempo o incluso

" He desarrollado ampliamente estas ideas en GRANADBLMO; Ignaciol a asistencia juridica
a las CC.AA, Logrofio, IER, 1996.
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indefinidamente las normas que no estén vinculadgasconsumacion en cada ejercicio.

Ahora bien, que la L.G.P.E. a que se refiere ell@# C.E. sea una ley formal y que
algunos de sus preceptos puedan tener vigenciamat o incluso ilimitada, no significa
que sea una ley como las demas ya que, por elaciontesta revestida de ciertas
peculiaridades que restringen mucho sus posibiéislade limitar las competencias
tributarias de las CC.AA..

- Por de pronto, es una ley espepi@razon de su procedimiento de tramitacigh
art. 134.6 C.E. exige qu#oda proposicion o enmienda que suponga aumentose
créditos o disminucion de los ingresos presupuéastarequerira la conformidad del
Gobierno para su tramitaciGhEsto se traduce en los Reglamentos de las Cafaaiss
133-135, del Reglamento del Congreso de los Dijpstde 24 de febrero de 1982, y 148-
151, del Reglamento del Senado de 3 de mayo de £#89dna limitacion a la libertad
parlamentaria de proposicion y enmienda legislapwalo que el Tribunal Constitucional
ha limitado estrictamente la L,G,P,E, al contemdierial que le es propio.

- En efecto, la L.P.G.E. es también espe@tbne materiaguesto que, como ha
declarado la S.T.C. 63/86: i) por un lado, tienecantenido minimo e indisponiblée
caracter predominantemente econdmiconstituido por laexpresion cifrada de la
prevision de ingresos y la habilitacion de gagiaga el ejercicio correspondiente; y ii) por
otro, tiene uncontenido posible, no necesariocje caracter eventualmente juridico-
normativq por el que puede afectar legislativamente a matdrsintas, pero esto ultimo
s6lo dentro de los limites permitidos por la Cduoston, tal y como han sido interpretados
por el Tribunal Constitucional:

a) En cuanto alontenido minimo indisponihles decir, las partidas presupuestarias
correspondientes y, mas en concreto, las aprobatde cantidades destinadas a gastos
publicos, tienen muy escasa posibilidad juridedéirditar por si mismas las competencias
de las CC.AA..

En efecto, la S.T.C. 13/92, que constituykeatiing caseal respecto, tras advertir
que siempre hay que distinguir erfurente del gasto publiopfuente de las obligaciones
del Estaddpuesto que los créditos consignados en los estidgestos de los P.G.E. sélo
constituyen autorizaciones legislativas para géelfainistracion estatal pueda disponer de
los fondos publicos necesarios para hacer fresus abligaciones, pero tales obligaciones
derivan, no de esas consignaciones presupuestniascomo sefialada el art. 42 L.G’P.,
de la ley, los negocios juridicos y los actos ohlescque segun Derecho las gene€jan
sienta la doctrina de que, en cualquier caso,tabBgprecisa tener atribuida pob&que
de la constitucionalidadintegrado a estos efectos por la Constituciorgsthtuto de
Autonomia respectivoy, en su caso, las Leyesriizga a que se refiere el art. 150.2 C.E.)
competencia en la materia a que se refiera el gasto

Esto significa, dicho en otros términos, que ladseyle Presupuestos de cada

ejercicio carecen de virtualidad para atribuir cetepcias al Estado central o alas CC.AA.
que las aprueben y que, cuando el art. 133.4 Gthblece quelLas Administraciones
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publicas so6lo podran contraer obligaciones finamagey realizar gastos de acuerdo con
las leyes, presupone que tengan competencia en la mategjizedse trate, atribuida por el
bloque de la constitucionalidad, en el que no sduye la Ley de Presupuestos
correspondiente.

Esto significa que el Estado carece de competpactefectuar gastos (en el caso de
la S.T.C. 13/92 se trataba de unas subvenciomefase al simpl@oder de gasto
(spending powergobre la materia, es decir, por el mero hechiber incluido partidas
para la misma en los Presupuestos Generales| Bonteario, el Estado ha de seguir
también en esta materia los principios generassdeeir, requiere, para gastar, disponer de
una competencia especifica sobre la materia al@asto se refiera, de suerte que, si dicha
competencia no existe, es meramente genéricdimite a la inclusion de las partidas
presupuestarias, la gestién corresponde a las CE.AA

b) En cuanto alcontenido eventuatle la L.G.P.E., esto es, el conjunto de
disposiciones que incluye y que son distintas dexfaesion cifrada de los ingresos y
gastos publicos, sélo es admisible si cumple psantes requisitos que también merman
sus posibilidades de limitar las competencias auticas:

-Un primer limite, bien conocido, es el del art4 I3C.E.. por el que se prohibe que
la L.P.G.E. cree tributos y sdlo se permite qgetodifique cuando asi lo prevea una ley
tributaria sustantiva, aunque, segun la S.T.C.2d&ha ley sustantiva no tiene por qué
ser necesariamente la reguladora de cada tribsatmds, las SS.T.C. 126/87 y 76/92 han
sentado la doctrina de que el contenido eventutd deéP.G.E. no impide que el mismo
pueda ser regulado por leyes ordinarias, como suced las conocidad eyes de
acompafnamientyue, con diversas denominaciones alusivas a lastdsmedidas que
integran su contenido, suelen tramitarse paraleitana la de presupuestos de cada
ejercicio.

-El segundo limite es la doble exigencia del Trad@onstitucional de: i) leonexion
directa de la materi@bjeto de regulacion en la L.P.G.E. con el contpichpio de este
tipo de leyes, es decoon los gastos e ingrespablicosque constituyen estrictamente el
presupuesto con los criterios de politica econdmica geneigllque dicho presupuesto es
instrumento (SS. T.C. 63/86 y 65/87); y iijuatificacion de la inclusion de esa materia
conexa en la L.P.G.Epuesto que la inclusion injustificada de estagnaen laL.P.G.E.
puede ser inconstitucional por suponer una regindéegitima de las competencias del
poder legislativo al disminuir sus facultades denegn y enmienda sin base constitucional
(S.T.C. 65/87) y por afectar al principio de sédpul juridica debido a la incertidumbre
gue una regulacion de este tipo origina (S.T.CO®5/

¢) En suma, y con base a la doctrina constitutexpuesta, para que la regulacion
por una L.P.G.E. de una materia distinta a su puglimimo necesario e indisponible (la

12 cfr. ORON MORATALL, Germanl.a configuracién constitucional del gasto publiddadrid,
Tecnos, 1995, Capitulo 5.
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prevision de ingresos Yy la habilitacién de gasses) constitucionalmente legitima y, por
tanto, pueda encerrar virtualidad limitadora deplai®stades tributarias autonémicas, es
necesario: i) que el Estado tenga competencia @ateno solo de gasto publico, en la
materia correspondiente; ii) que esa materia tegexion directacon los gastos e
ingresos que integran el presupuesto o con lasiostde politica econdmica de la que el
presupuesto es instrumento; y iii) que, ademasctusion en dicha ley esiéstificada en

el sentido de que sea complemento necesanpara la mayor inteligencia y la mejor y mas
eficaz ejecucion del presupuesto y, en generdf delitica econdmica del Gobierno.

Podemos, pues, concluir que, sélo cuando una LEPgampla todas las estrictas
condiciones exigidas por el Tribunal Constituciorddra la misma ser considerada una
de estasleyes a que alude el art. 133.3 CE. para limitar el ptrdleutario de las CC.AA..
Sin duda, este replanteamiento estrictamente tocistal o, si se prefiere, esta
reconduccion de la L.P.G.E. a la Constitucion e&jtasta vez por parte del Estado central,
el planteamiento o impulsara una pronta y jussolueion de no pocos conflictos fiscales
con las CC.AA.

d) Para terminar, debemos advertir que la doctomastitucional que hemos
extractado vale para explicar la eventual virtladide Ley de Presupuestos Generales del
Estado (central) en su relacion con las CC.AMA laiz de la Constitucidn, pero no para
explicar las relaciones entre la Constitucion Y kges anuales de Presupuestos Generales
de cada una de las CC.AA.. Asi, las SS. T.C. 1149y94 excluyen la aplicacion directa a
las CC.AA. del limite contenido para los P.G.E.etart. 134.7 C.E., salvo cuando el
Estatuto de Autonomia respectivo contenga una ndenienitacion semejante. Por tanto,
las CC.AA. sélo estarian sujetas a la C.E.., alaR.C.A. y a sus respectivos Estatutos de
Autonomia®.

4.LAS LEYES ESTATALES REGULADORAS DEL REGIMEN GENERALY
PARTICULAR DE LA CESION DE TRIBUTOS DEL ESTADO A LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS.

Como contenido de Butonomia financieraeconocida a las CC.AA. por el art. 156
C.E., el art.157.1,a) C.E. establece que los resuts las mismas estan constituidos, entre
otros, por losmpuestos cediddetal o parcialmente por el Estadaberstaa); y, en virtud
de la remision del art. 157.3 C.E., los arts. 1§,19.2 L.O.F.C.A. regulan esta materia,
estableciendo el art. 10.2 qtse entendera efectuada la cesion cuando haya téunmdo
en virtud de precepto expreso del Estatuto corredpmte, sin perjuicio de que el alcance
y condiciones de la misma se establezcan en unadpscificd

13 Sobre todo ello, cfr. mi estudio GRANADO HIJELMQgnacio, “La jurisprudencia
constitucional sobre las Leyes de presupuestosr@lesealel Estado y el procedimiento parlamentagitad
Leyes autondmicas de Presupuestes VV.AA, PENARANDA RAMOS, L., (Coord.)“V Jornadas de
Derecho Parlamentario. El procedimiento legislatii®94", Madrid, Congreso de los Diputados, Serie

Monografias, nim. 38, Madrid, 1997, pags. 681-702
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Se respeta asi la virtualidad del Estatuto de Autoa paraasumircompetencias,
pero -desde ddloque de la constitucionalidagh que, a los solos efectos de la competencia
financiera, también se integra la L.O.F.C.A. y, famto, este precepto-, se habilita el que
por ley ordinaria del Estado central se reguletgrd@ine elalcance y condicionede la
correspondiente cesion de tributos.

Ahora bien, debido a la politica legislativa quearspirado la conversion en Leyes
estatales de los Acuerdos reguladores de los sasessstemas de financiacion autonémica
que han sido pactados, normalmente para cadaugnitg en el seno del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA. (C.P.Fiistaurado por el art. 3 de la propia
L.O.F.C.A., los antes referidéalcance y condicionésle la cesion de tributos se realizan
en dos fases, a las que corresponden otras dos éstydales, a saber: i) por un lado, la Ley
estatal ordinaria por la que se establecégimen generallel alcance y condiciones de la
cesion de tributos del Estado a las CC.AA.; yoi) @tro, la Ley estatal ordinaria por la que
se establece etgimen particuladel alcance y condiciones de la cesion de tribaiteda
una de las CC.AA. en concreto.

Queda, pues, clara la naturaleza juridica y lae@sm posicion institucional que
ambos instrumentos normativos -el Estatuto de Aurtoa y la legislacion estatal ordinaria
de cesion-, tienen en materia de tributos estatel@islos a las CC.AA. dentro del marco
general de la distribucion de competencias propiouwkestra forma destado compuesto
En efecto: i) mientras que el Estatuto de Autoroesi, en dicha materia, la Unica norma
dotada con capacidad dé&ibucion y asunciorde competencias (puesto que, como es
sabido, soOlo tienen esa virtualidad las normas giatdes delbloque de la
constitucionalidagdcompuesto a estos efectos por la propia ContitLios EE.AA.. y las
Leyes Organicas extra-estatutarias de transferendelegacion competencial a que se
refiere el art. 150.2 C.E.); ii) las Leyes estaamdinarias por las que, respectivamente, se
establecen los regimengsneral y particularde la cesion de tributos del Estado a las
CC.AA.yala Comunidad concreta de que se trate teenen la virtualidad de determinar
el alcance y condicionede la cesion, lo que revela claramente que talesIno tienen
naturalezaatributiva ni asumptivade competencias, sino merames@émitadorade las
mismas.

A) Leyes estatales reguladoras deégimen generalde cesion de tributos a las
Comunidades Autonomas

Por lo que respecta a la legislacion estatal regudaderégimen generalle cesion
de tributos a las CC.AA. de régimen comun, durahtpie podemos denominarimer
periodo de financiacion autondémica (1980-1986), se dietd.¢y 30/1983, de 28 de
diciembrereguladora de la cesion de tributos del Estadosa@&.AA, que (si bien sigue
transitoriamente vigente para las CC.AA. de AndalUextremaduray Castilla-La Mancha
mientras no se integren en el actual sistemandadiacion autondémica de régimen comun
pactado en 2001 con duracion indefinida) quedogdeta para el resto de Comunidades
desde que, a consecuencia del sistema de finahtipactado para el quinquenio 1991-
1996, se aprobo su homoénima Ley 14/1996, de 8icaanbre, recientemente derogada, a
su vez, por la actual Ley 21/2001, de 27 de dicrembde Medidas fiscales y
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administrativas del nuevo sistema de financiaciénas CC.AA. de régimen comun y
Ciudades con Estatuto de Autonopaigue acabamos de referirnos como pactado en 2001
con duracion indefinida.

El régimen normativo resultante para la reguladiéfa competencia en materia de
tributos cedidos es, ciertamente, complejo: i)yrma parte, se contiene en la Constitucion y
enlaL.O.F.C.A. atenor de los preceptos antadaitii) por otra, se encuentra en cada uno
de los EE.AA.; iii) en tercer lugar, hay que acwdia Ley ordinaria estatal reguladora del
régimen generatlel alcance y condiciones de la cesion; iv) entodagar, a la también
Ley ordinaria estatal reguladora défimen particularde dicho alcance y condiciones
respecto a cada Comunidad Autbnoma, y v) todostigerjuicio, naturalmente, de acudir
luego, para la regulacién sustantiva y formal dielto de que se trate, como indica el art.
19.1 de la Ley 21/2001, a la normativa estatalgnaialmente autonémica, que regule el
mismo con normas de rango legal o reglamentarionaiiva entre la que se encuentran,
por supuesto, laeyes generalesstatalesle garantias minimagara el contribuyente,
como la L.G.T. y otras semejantes. Ademas: i) ®&to se refiere solo a las CC.AA. de
régimen comuanes decir, no a las sujetas a regimenes espep@ieazon del territorio,
como son las forales, Canarias y las Ciudades da@dVelilla; y ii) por si fuera poco, la
normativa correspondiente ha variado al hilo dedistintos modelos de financiacion
autonOmica que se han ido pactando desde 198#fusorde la aceptacion de los mismos
por los distintos grupos de CC.AA.

B) Leyes estatales reguladoras degégimen particularde cesion de tributos a
cada Comunidad Autonoma.

En cuanto a las Leyes estatales ordinarias apmiéstelrégimen particularde
cesion de tributos a cada Comunidad Autonoma ecretm representan un caso curioso de
normacion ya que, procediendo d@berstaat(Estado central) en su faceta Bstado
legislador, es decir, siendgeneralegor razon del ambito subjetivo del legislador de g
proceden, sin embargo no afectan a tedlterritorio, sino solo al de a una Comunidad
Autdnoma concreta, es decir, que particularespor razén del territorio a que afectan.
Mas, como quiera que estas leyes particularespaetas deégimen generad las que se
remiten, resulta que el régimen estatal de cegbcable a cada Comunidad Autonoma
resulta de la intima trabazon entreDerecho estatal generatontenido en la Ley
aprobatoria dalégimen generaile cesion, y dderecho estatal particulacontenido en la
Ley estatahprobatoria dalégimen particulade cesion ala Comunidad Autdbnoma de que
se trate.

Esto significa que la determinacion dklance y condicionege la cesion de tributos
del Estado a cada Comunidad Autébnoma en concreje ar examen particularizado de
cada unade ellas. Centrandonos, como muestra, en el aaka Rioja (C.A.R.), se han
sucedido cronoldgicamente distintas disposiciones @n algun caso, precisan algun
comentario respecto a su naturaleza juridica ycposiinstitucional en el sistema de
fuentes normativas, comentario que, obviamentejgagtrapolarse a otras CC.AA. con
disposiciones semejantes:
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La serie de disposiciones afectantes a La Riojasts materia comienza con el
Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organit®82, de 9 de junio (E.A.B2), cuyo
art.34 c) considero recursos de la C.AlBs rendimientos de los tributos cedidos total o
parcialmente por el Estado y que se especificda EnA. 12”. El régimen particuladel
alcance y condiciones de la cesion a la C.A.Rdkierminado por la estatal y ordinaria
Ley 35/1983, de 28 de diciembre, dictada en el ovdeda también estatal y ordinaria Ley
30/1983, de 28 de diciembre, antes citada, regrdaterégimen generale dicho alcance
y condiciones.

El citado art. 34 c) E.A.RB2completaba la relacion de tributos cedidominatima
la C.A.R. por virtud de la D.A.211 E.A.R!82, permitiendo también la cesidnter
caeteros de otros tributos innominados en la misma, aluinda clausula‘asi como
aguellos cuya cesion sea aprobada por las Cortegedes’, igualmente presente en otros
Estatutos. Se convertia asi a la legislacionasatra-estatutaria de cesion de tributos en
materialmente atributiva de competencias, 10 quedpuexplicarse como un caso,
ciertamente peculiar, de reenvio recepticio coledakzacion organico-estatutaria parcial
o de asuncién anticipada de competencias por r@milgl Estatuto a la legislacion estatal
extra-estatutaria, una técnica que el E.8Rreitero en la propia D.A22P al establecer
literalmente quel contenido de esta disposicion se podra modificadiante acuerdo
del Gobierno con la Comunidad Autbnoma, que seafnitado como proyecto de ley
ordinaria. A estos efectos, la modificacion deresente disposicion no se entendera como
modificacion del Estatuto

Pese a esta facilidad de alteracion (sin sujeaidais formalidades de reforma
estatutaria), la lista de tributos cedidos a la.RB.A0 fue modificada ni siquiera por la
ampliacion competencial que tuvo lugar medianteflarma estatutaria operada por la Ley
Organica 3/1994, de 24 de marzo (E.2OR), sino que, demostrando que en nuestro
proceso autonémico la materia financiera seguirieaimino independiente de las demas
competencias, se retrasé su modificacion hastartdbacion del modelo de financiacion
autonOmica para el quinquenio 1997-2001, en cuycarse aprobo la Ley 35/1997, de 4
de agosto, ordinaria y estatal, reguladoraétgimen particuladel alcance y condiciones
de la cesion de tributos del Estado a la C.A.Bueg;, derogando la precitada Ley 35/1983,
se dicto en el marco de la antes citada estataligaria Ley 14/1996 de&gimen general
de cesion de tributos.

La expresada (estatal, ordinaria yélgimen particulapara la C.A.R.) Ley 35/1997
ha permanecido en vigor hasta el 1 de enero de 28021ya fecha ha quedado derogada
por la reciente (y también estatal y ordinaria)y R8/2002, de 1 de julio, por la que se
aprueba el nuevaegimen particularde cesion de tributos a la C.A.R., dictada, como |
anterior, en el marco detgimen generatle cesion de tributos, determinado ahora por la
Ley 21/2001, de 27 de diciembre, de Medidas fiscaedministrativas del nuevo sistema
de financiacion de las CC.AA. de régimen comun ¢ Giudades con Estatuto de
Autonomia, que ha derogado la antes citada Le§gimen general4/1996. Pues bien, el
art. 1 de esta segunda y actualmente vigente lesge@imen particularpara La Rioja)
22/2002 redacta nuevamente la D.A11E.A.R!82 para recoger la lista de tributos
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cedidos pactada en el seno del sistema de finadiciastondmica de régimen comun para
2001 y afos sucesivos con duracion indefinida.

C) Posicion institucional de las Leyes de cesion ttéutos.

Como ha podido comprobarse, la articulacion intdiramental que provoca y
exige la técnica de ldgbutos cedidogecuerda, pero supera notablemente en complejidad,
a la conocida técnica deihomio bases estatales-desarrollo normativo auteicdque es
caracteristica de lasompetencias compartiday se erige asi en paradigma de las
relaciones juridicas inter-sistémicas propiasriEstado compuesto para la normacion y
gestion de unacompetencia concurrentecomo es la financiera y tributaria, que
necesariamente se estructura con arregldemtéa de los circulos concéntricos

Pero, dejando aparte esta consideracion de fomdtmgnando el hilo de nuestra
argumentacion, es claro que estas leyes que institam las lineas y criterios generales
reguladores de la cesion de tributos del Estads @C.AA., limitan de diversas formas las
potestades normativas y de gestion de las CC.A&tadas en relacién con los tributos
objeto de cesion a las mismas. En otras paladrpsder tributario de las CC.AA. queda
también eventualmente limitado y condicionado @ar Leyes estatales de cesion de
tributos a las CC.AA. que, sin duda, forman ptmtebién de esdteyes a que se refiere
el art. 133.2 C.E..

Ahora bien, que seadpeyesy, ademas, de las citadas en el art. 133.2 CcE., n
significa que sean propiamenieyes generalés En efecto, volviendo una vez mas a
reflexionar sobre el sentido que el adjetjemeralegueda tener al ser aplicado a las Leyes
estatales ordinarias relativas a la cesion detb#yles cierto que, sobre todo las que
aprueban alégimen generale la cesion, pareceigenerale’s pero no lo son, al menos en
el sentido que antes les hemos dado.

ParecenLeyesgeneralesi) en cuanto que proceden de las Cortes Gengerses
decir, del Estado centrdDberstaa) en su faceta destado legisladar ii) en cuanto que
se refieren a una pluralidad de CC.AA, en rigmdaslasde régimen comyrentendiendo
por tal el que no esspecialpor razon del territorio, y prescindiendo ahorasie
transitoriamente, algunas de esas CC.AA. se rigeamms u otras de esas leyes generales
de cesion de tributos, segun hayan o no aceptadgeahte sistema de financiacion
autonOmica; y iii) en cuanto que estas leyesastate comportan como materialmente
basicas y delimitadoras de competencias para ladA Que no pueden legislar ni
gestionar infringiendo los principios, limites ynclicionamientos determinados por la ley
estatal de cesion.

Sin embargono sonLeyesgenerales i) Estas leyerso son generales en el sentido
gue antes hemos expuesto, es decir, en el semtigioeddichos criterios y lineas generales
de la cesion se traduzcan en ugasantias comunes minimas para los contribuyemtes
no puedan ser desconocidas por las CC.AA.; ytaijpoco en el sentido de que estén
dotadas de un rango de supra-legalidad formal tenahque las haga necesariamente
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superiores en rango jerarquico a las Leyes estgialticulares de cesion de tributos a cada
Comunidad Autbnoma en concreto, por mas que gstasnitan a las de régimen general

e integren una unidad con ellas. Son, pues, Lestasaées ordinarias, sujetas, como las

demas, a la derogacion por otras posteriores yreafdicacion ante otras especiales del

mismo grupo normativo material.

Ante la suma complejidad que representa toda est@acion, es indudable que una
correcta inteleccion de los grupos normativos eggen el caso de los tributos cedidos es
la primera premisa para evitar y resolver muchaodlictos fiscales entre CC.AA. y, sobre
todo, de éstas con el Estado.

5. LAS LEYES ORDINARIAS DEL ESTADO EN MATERIA FINANCIERA
Y TRIBUTARIA .

Las leyes ordinarias del Estado pueden, evidenteme&ersar sobre materia
financiera y tributaria. Ahora bien, con base esrel133 C.E., debemos distinguir, por un
lado, las leyes estatales ordinarias comprenditas parrafo 1, es decir, las que regulan
la propia Hacienda publica y el sistema tributdebEstado central, y, por otro, las leyes
estatales ordinarias comprendidas en su parra®dcir, las que inciden en la Hacienda
publicay el sistema tributario de las CC.AA., y@@0lo las de este segundo grupo tienen,
obviamente, virtualidad para limitar y condicioeipoder tributario de las CC.AA. puesto
que las primeras tienen por objeto una regulaci&amentelomésticalel propio circulo
competencial financiero del Estado central, comolas reguladoras de cada uno de los
impuestos y demas tributos exclusivamente estatales

Pues bien, en apartados anteriores ya nos henesgloeh algunas de esas leyes
estatales ordinarias con proyeccion autonomica,oceom las que hemos denominado
generalesy también las que fijan los regimengsneraly particular de la cesion de
tributos, asi como al caso particular que represéntLey anual aprobatoria de los
Presupuestos Generales del Estado. No obstantpodé@mos aludir a algunas otras leyes
estatales ordinarias con proyeccion sobre la fiaaiin autonémica.

A) En el sistema de financiacion de las CC.AA. deégimen comun.

En primer lugar, y por lo que hace al sistema dantiacion de las CC.AA. de
régimen comunlos Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal yaRailera que lo
instrumentan, se traducen ulteriormente en seages éstatales que, obviamente, limitan y
condicionan el poder tributario y financiero ded&3.AA. correspondientes. Prescindiendo
ahora, por ser legislacion organica que ya hemasnmado anteriormente, de las
sucesivas modificaciones de la L.O.F.C.A aprobadi&io de los diversos modelos de
financiacion autonémica de régimen comun que sesheadido quinquenalmente desde
1978, varias de las leyes estatales con las gee mabdelos se han implementado son
ordinarias; asi:

- La Ley 21/2001, de 27 de diciembre, de Medidssafies y financieras del nuevo
sistema de financiacion de las CC.AA. de régimem(goy de Ciudades con
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Estatuto de Autonomia, que instaura el actual noodelfinanciacion comun con
caracter indefinido en aplicacién del crucial AdecC.P.F.F. de 27 de julio de
2001.

- La Ley reguladora del Fondo de Compensacioertitritorial (F.C.1.),
actualmente Ley 22/2001, de 27 de diciembre, gusulcedido a las anteriores
Leyes 7/1984, de 31 de marzo, y 29/1990, de 2éctentbre, y que, por su propio
contenido, condiciona la capacidad financiera autdoa.

- La Ley 18/2001, de 4 de diciembre, de Estabilippl@supuestaria, que, junto con
su Ley Organica complementaria 5/2001, de 13 derdlare, aplica el criterio de
convergencia europea de volver a la ortodoxiaumasstaria clasica liquidando a
déficit cero los presupuestos del sector publioaple propésito que, si bien
constituye un logro historico frente a la doctiegnesiana de la hacienda publica
anticiclica y a nuestra tradicion presupuestarszoi@pensatoria, tiene una obvia
incidencia en las Haciendas autondmicas acostumbdasde la transicion politica
a generar economias de gasto publico financiadoucooreciente recurso al
endeudamiento.

También ha de tenerse en cuenta que la escisivagqada en 1996 en el seno de las
CC.AA. derégimen comuentre lagmceptantey lasrenuenteg¢Andalucia, Extremadura 'y
Castilla La Mancha) al modelo de financiacion apdibpor Acuerdo C.P.F.F. de 23 de
septiembre de 1996 para el quinquenio 1997-20@4rrdend una nueva intervencion de la
legislacion ordinaria del Estado en materia denfiecion autonémica comun, puesto que
las CC.AA renuentesiguieron rigiéndose por el anterior Acuerdo C.IP.&e 20 de enero
de 1992 (que aprobo el sistema de financiaciomaut@a para el quinquenio previo1992-
1996) por lo que hubo que prorrogarlo mediante.RAG&.E. 12/ 1996, para 1997, luego
mediante el R.D.L. 7/1997, de 14 de abril, y finahte, por las L.P.G.E. 49/1998, para
1999, y 54/1999, para 2000.

Este tipo de incidencias en el régimen de finam@maautondémica comun que
terminan por apelar a una intervencion de la lagi8h ordinaria del Estado central, no
eran nuevas. Asi, en el modelo de financiacionksato por el precitado Acuerdo C.P.F.F.
de 20 de enero de 1992 para el quinquenio 19996,C.AA. Uniprovinciales quedaron
descolgadas del nuevo sistemadeesponsabilidad fiscall continuar sujetas ggimen
de participacion en los tributos estatalsmo Diputaciones Provinciales (cfr. art. 101 de
la L.P.G.E. 41/99, para 1995).

B) En el sistema de financiacion de las CC.AA. deégimen especial: Una
propuesta de replanteamiento de la posicion institional de las llamadas leyes
paccionadasn el Estado de las Autonomias.

Por otra parte, la legislacion ordinaria del Estatirviene también en la limitacion y
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condicionamiento del poder tributario y financiele las CC.AA. sujetas r@gimenes
especialesle financiacion, como son el foral, el canariog/dle Ceuta y Melilla.

Frente a la interpretacion nacionalista de estpeenes, especialmente en el caso de
los forales vascos (y, en mucha menor medida,dearmos), en el sentido de que son una
plasmacion de derechos histéricos pre-constitutgsnague estarian sustraidos
practicamente a todo condicionamiento o limitagiridica por parte del Estado, el
conflicto sostenido, principalmente por Comunidadéhoma de La Rioja, en el famoso
asunto de las denominadascaciones fiscalésha demostrado con nitidez que estos
regimenes especiales de financiacion estan tam&igeios a estrictos limites y
condicionamientos, no soélo derivados de la normasupra-nacional, como es la
comunitaria europea en materia de ayudas (fisealeste caso) de Estado, sino también a
los determinados por la Constitucion y, en el maeda misma, por los EE.AA. que los
instauran, por laL.O.F.C.A.y, en lo que ahorainteesa, también por las leyes ordinarias
del Estado central que los implementan.

En efecto, aunque el llamagacto de paz fiscaluscrito entre los Gobiernos vascoy
central por Acuerdo de la Comision Mixta de Cupdd de julio de 2008a conseguido,
sélo transitoriamente, su proposito de evitaextremis'un pronunciamiento del Tribunal
de Justicia de la Union Europa desfavorable &as asimétricas vascas, la tramitacion del
proceso (especialmente las contundeotexlusioneslel Abogado General Sr. Saggio,
que luego han sido corroboradas por varias dedasiadministrativas de la Comision
anuladoras de otros tantos actos y normas foraéessiablecian los criticados privilegios y
“vacacionesfiscales), ha demostrado con nitidez que los regés tributarios especiales
establecidos en virtud de sus propias normas tocisinales por los Estados miembros de
la U.E. no pueden emplearse para incumplir o ddérael cumplimiento de la legislaciéon
comunitaria europea, especialmente en materiauwtaayde Estado.

Esto tiene la consecuencia de que, al careceL@bA. (en general todos los
Gliedstaatde los Estados miembros) de representacion institailcy procesal ante la U.E.,
es el Estado centraDperstaa} quien lasmpersonaante la U.E. (en coherencia con la
personalidad juridica internacional Unica d@&samstaaty quien, por consiguiente,
deviene responsable ante la U.E. del cumplimieat®drecho europeo y de la correccion
de los incumplimientos internos del mismo que sexhg@roducido.

La necesaria trasposicion al Derecho interno esdpddi@stas consecuencias de
Derecho Comunitario Europeo ha de traducirse agsdanza, en la aprobacion de cuantas
leyes sean precisas para el logro de dicha firdilidaen suma, para la limitacion y
condicionamiento del poder tributario de los terrds forales con objeto de ajustarlo,
como no puede ser de otra forma, a las exigeneagadas del Derecho comunitario
europeo. Dichas leyes seran autondmicas cuandmnigeatencia corresponda a la
Comunidad o Territorio foral correspondiente, pesoando asi proceda, han de ser
dictadas, indudablemente, por el Estado central.

Ademas, el Estado central debe respetar tambiélinides y condicionamientos
derivados de la Constitucion al aprobar leyes artis en materia financiera y tributaria de
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las CC.AA., incluso de2gimen especiaAsi ha quedado claramente sentado por la crucial
S.T.C. 96/2002, de 25 de abril, recaida en elrsecde inconstitucionalidad 1135/95,
promovido por el Gobierno de la Comunidad Auténaméa Rioja respecto delaD.A. 8
de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidssales, Administrativas y del Orden
Social (de’/Acompafiamientba la de Presupuestos para 1995), que dispussenrniolso
tributario estatal a residentes en la U.E. queramu® en el Pais Vasco o Navarra, no
hubieran podido acogerse a los privilegios fiscileses, y que ha sido anulado en base a
los principios de seguridad juridica, interdiccida la arbitrariedad, vulneracién de la
igualdad tributaria y unidad de mercado.

En suma, en losgimenes financieros especiales por razén deltteio, el Estado
central esta también dotado de un rico arsenaéged.ordinarias reguladoras, como son,
por ejemplo, las aprobatorias del Concierto y Caiovecondmicos vasco y navarro y las
respectivas Leyes quinquenales aprobatorias deel@dwlogia para el célculo del
respectivacupoo aportacionfinanciera al Estado. Asi, por lo que hace al vasco, las
vigentes Leyes 12/2002, de 23 de mayo, del Coootexnomico con el Estado (y su Ley
Organica complementaria 4/2002, de 23 de mayo)3j20D2, de 23 de mayo, sobre
metodologia del cupo para el periodo 2002-200@0y,lo que hace a Navarra, la Ley
28/1990, de 26 de diciembre, del Convenio econo(nicmlificada por Ley 19/1998, de 15
de junio).

Reparese en que el art. 41.2 a) del Estatuto denAatia para el Pais Vasco
(E.A.P.V.), al igual que el art.45.4 de la Ley Onga 13/1982, de 10 de agosto, de
Reintegracion y Amejoramiento del Régimen foraNdearra (L.O.R.A.F.N.A.), insisten
en el caracter diey ordinaria que tiene la aprobatoria de los Conciertos y Coioge
econdmicos. Laespecialidadde estas leyes es que son calificadagpatzionadas
caracteristica ésta que soOlo alude a la forma dmitcion convencional del
correspondiente Anteproyecto, pero no arguye, estoratguno, que las Cortes Generales
no puedan enmendarlas o incluso rechazarlas.

Es mas, la interpretacion conducente a restriagiohdicion de partes negociadoras
de estos Anteproyectos de ley al Estado centréd Yamunidad foral correspondiente, si
bien ha podido sostenerse durante el periodo prstitacional (donde las Diputaciones
forales de Navarra y Alava -Unicas que conservabaistema paccionado- obviamente
s6lo podian negociar su estatuto econdmico costabtlb central debido a que Espafia era
un Estado unitario), ya no es sostenible en abh&istado de las Autonomias puesto que,
en un Estado de forma autonomicaQbkerstaaiEstado central) no puede arrogarse ya la
impersonacidrel GesamstaatEstado global) para negociar unas condicionesieoizas
especiales con unas CC.AA. (las forales) que afextadas las demas.

La razon estriba en que unas y otras CC.AA. iategel Gliedstaaty la
impersonaciérdel mismo por dEstado globakoélo es posible en asuntaseinbarungen
es decir, en los que existanvergencia de interesaso en los asuntos tipertrag es
decir, en los que pueda existir una eventual dereig de intereses. Y, como quiera que es
imposible sabea priori si un asunto suscita convergencia o divergendiatdeeses, a no
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ser que ello se discuta y decida en conjunto plwstéos afectados, la consecuencia légica
es que las leyes ordinarias estatales aprobatierias Conciertos y Convenios economicos
con las Comunidades forales no pueden constitakti@nte seguir negociandose a puerta
cerrada uUnicamente entre el Estado central (err, riglo Gobierno central y, mas
concretamente, su Ministerio de Hacienda) y la GQudad foral correspondiente (mas
concretamente, su Gobierno foral y aun Consejezialatienda respectiva), sino que,
aplicando la vieja régula canénigaod omnes tangit, ab omnibus dedicere dghmetjue

a todos atafie, por todos ha de ser decidido estos Anteproyectos deben negociarse en
un foro en el que estén representadas tambiéstelade CC.AA..

Mi propuesta, en concreto, es que ese foro debal mnsejo de Politica Fiscal y
Financiera de las CC.AA. (C.P.F.F.) instauradolpdr.O.F.C.A. cuya D.F sefala bien
claramente quélas normas de esta Leyy, por tanto, también el art. 3 que instaura el
C.P.F.F.-seran aplicables a todas las CC.AAsta propuesta no lesiona, en absoluto, la
tradicion historica de la tramitacion pacticisedtos Anteproyectos ya que, simplemente,
se limita a reconocer que, habiendo cambiado rau€xinstitucion la forma de Estado
haciéndola pasar de una unitaria a una autonén@sisaComunidades forales han de
negociar, si con el Estado, pero no coDleg¢rstaaimpersonando a uBesamstaagn el
que institucionalmente no pueden quedar incluakdémas CC.AA. cuando pueda existir
divergencia de intereses, sino a @Gesamstaatgue ahora es autondmico, es decir,
necesariameniacluyentede todas las CC.AAQJiedstaa} y representativo, por tanto, de
su convergencia de intereses. Solo &ssado global incluyentge todas las CC.AA. es al
que pued@npersonarel Estado central cuando negocie la financiacidras instituciones
representativas de los territorios con regimenbatarios especiales. En otro caso, el
Estado central abusa de su personalidad juridipgrsonanddoajo la investidura del
Estado global a unas CC.AA. que no le han autooipaaa ello.

Otro tanto puede sostenerse con respecto a losargs econdmicos canario, ceuti y
melillense en la medida en que deban configuraessiante Leyes ordinarias del Estado
central. Y, en coherencia con este pensamientmegue la misma solucion merecen los
supuestos de negociaciéhilateral previstos ahora en algunos EE.AA., porque una
“lecturd autonomistale la Constitucion debe huir tanto de interpretees neo-centralistas
como neo-nacionalistas y, en consecuencia, exgaguegociaciones econémicas con los
entes territoriales, aunque formalmente sigan eibildterales, se realicen integramente en
foros de composicion plurilateral.

6. LOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA.

Con arreglo a lo dispuesto en el art. 147.1 Qds. Estatutos de Autonomia
(EE.AA.) presentan una doble incardinacion ordin@gale i) por una parte, estan
incardinados en el ordenamiento juridico del Es{@isamstagt en cuydloque de la
constitucionalidadse integran como Leyes Organicas (art. 81 C.Eenp pnas Leyes

14 Estarégulatiene su origen en el Derecho romano de dondenté €l Papa Bonifacio VIII para
incluirla en el Libro VI de las Decretales y actnahte figura en el canon 119.3 del vigente Cédigo
Derecho Candnico.
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Organicas que son distintas de las demas Leyesi0agdy/a que sosspecialepor razén
de su procedimiento de elaboraciarts.. 143, 146 y 152 C.Ede la materiacuya
regulacion les esta absolutamente reservada 4ar2 C.E.) ydel procedimiento especial
establecido para su reform@rt. 147.3 C.E.); y i) por otro, estan incaatios en el
ordenamiento juridico de la Comunidad Autonomaeetpa como norma institucional
basica y de cabecera del propio ordenamiento aomicoo

Esta doble incardinacion ordinamental que presdos®BE.AA.. es la que nos ha
inducido a estudiarlos después de analizar ladgialde las distintas leyes estatales y antes
de referirnos a las leyes autondmicas. En todg sasocual fuere la opcion metodolégica
que se considere mejor, lo que nos interesa resal& caracter condicionante y limitador
de las competencias autondmicas en materia finangteibutaria que también tienen los
EE.AA.

Uno de los aspectos materialmente reservadosBHGSA. es laasuncionde las
competencias correspondientes a la Comunidad Aotamie que se trate dentro del marco
establecido por la propia Constitucion (art. 149).Z.E.). Como quiera que, entre tales
competencias, destacan las financieras y tribstalos EE.AA. acometen con caracter
general la regulacion dedaitonomia financierae la Comunidad Autonoma respectiva a
la que dotan, en rigor, de contenido y a la quieswedicar un Titulo especifico (asi el Tit.
IV “De la financiacion de la Comuniddden el E.A.R99) donde se contienen
disposiciones de normacion directa e indirectaaendteria.

Los EE.AA. incluyendirectamentediversas normas de caracter financiero y
tributario. Por lo general, se trata de normasag@&ater competencial y habilitante, siendo
las principales de ellas las que concretaaginen de financiacioaplicable, puesto que el
efecto mas crucial de los EE.AA.. en esta mater@ecisamente determinar, junto a otras
normas incluidas en bloque de la constitucionalidadl régimen de financiacibopmun
0 especial que correspondera a la Comunidad Autbnoma, aspstd que veremos luego
con mas detalle.

Pero los EE.AA. también incluyen con frecuencia noamacién indirectade la
materia financiera y tributaria, como sucede cuasswloemiten das leyespara regular
aspectos concretos de la misma. En estos casdsydagsremitidas no limitan la materia
financiera y tributaria de las CC.AA. por su progigoridad sino por y a través de la del
Estatuto de Autonomia que se ha remitido a ellpstdamdose también aqui teenvio
recepticiode su contenido material.

En ocasiones, la practica conflictual en matemasitieras y tributarias muestra que
las CC.AA. en liza tienden a ver sus respectivosABE como normas meramente
determinantes de su patrimonio competencial y itaies de sus respectivas potestades
financieras y tributarias, es decir, como si s@leskn las normas de cabecera de sus
ordenamientos juridicos, olvidando asi que, simefidnente, los Estatutos son normas
estatales (débesamstadty, como tales, contienen los mecanismos prepiasarticular
las distintapiezaso fragmentosstatalesGliesdstaaten que las CC.AA. consisten, por lo
que, en suma, los Estatutos pueden y deben, nchabibtar, sino también limitar y
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condicionar las potestades autondmicas, inclupassupuesto, las referentes a la materia
financiera y tributaria. Esta reflexion sobre ladaslera naturaleza juridica del propio
Estatuto de Autonomia es muy necesaria a cuantasesten inducidos a plantear
conflictos fiscales desde una vision irrestrictpgy, tanto, irreal y antijuridica (porque es
esencial al Derecho la idea de limites), de laipraptonomia.

En las CC.AA. deégimen financiero comutos EE.AA. se limitan a remitirse a la
L.O.F.C.A. y a las leyes estatales correspondiep@® en las deegimen financiero
especial se contienen normas especificas que instauramégimen paccionado
correspondiente, un régimen que, muy timidameatebign esta aflorando en algunos
Estatutos de régimen comun a través de Comisioaerbles de negociacion de
compensaciones economicas.

A este respecto, unicamente cumple recordar queilelinal Constitucional ha
reiterado que los Estatutos de CC.AA. con terotforales no son de naturaleza distinta a
los demas y estan sujetos ,como ellos, a la Coaotit (S.T.C.. 76/88), sin que pueda
afirmarse que proceden de una soberania supaitedor a la misma (SS.T.C.. 32/81y
123/84) ya que los derechos historicos a que sedh D:A. E deben ser precisamente
actualizados por el Estatuto en el marco de laf@oo®n (S.T.C.. 11/84).

Finalmente, no debe olvidarse que los EE.AA. dateam el patrimonio
competencial de la C.A. correspondiente, por Iq pagiendo de la afirmacion efectuada
enlas SS. TC 13y 15/92y 49/95 en el sentidgueda potestad tributaria de las CC.AA.
tendria, entre otros limites, el determinado pandbito competencial material del Estado
central y las CC.AA., podria pensarse que, asi cglrpoder de gastsgending power
carece de virtualidad atributiva de competenciasuyejercicio requiere una previa
competencia sobre la materia, del mismo modo utesfaal relativa gloder de ingreso
como es la tributaria, requiriria, como condicitetesaria para el establecimiento del
tributo, una previa competencia autonomica solsrellementos subjetivos u objetivos del
hecho imponible, de suerte que el tributo autonémapudiera implantarse ni exigirse sin
la previa existencia de yrunto de conexidpersonal, material o territorial que lo engarzase
con una previa competencia de la C:A. atribuidaspdEstatuto de Autonomia respectivo.

Sin embargo, ese pretendido condicionamiento digpimibutario autondmico a la
previa competencia sobre los elementos personatesayiales del hecho imponible, no es
pacifico en la doctrin& debido a que i) el T.C. no ha extrapolado al amigttos ingresos
publicos su doctrina sobre el poder de gastolgsijuentes de riqueza imponible no han
sido sectorizadas con criterios competencialetado©.F.C.A. sino ofrecidas a todos los
entes potencialmente impositores (Estado cent@IA&. Entidades locales) mediante
mecanismos de coordinacion distintos a la distrdmucompetencial, como los que lucen
en su art. 6.

15 cfr. RAMALLO MASSANET, J.,“La asimetria del poder tributario y del poder dstgale las
comunidades autonomfafevista Espafiola de Derecho Constitucipn& 39, 1993, pp. 43-62.
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Parece, pues, mas prudente dejar ahora tantoradhaiado el problemay con él la
eventual trascendencia que los EE.AA. pudieranrteneorden a limitar y condicionar
competencialmente el poder tributario de las CC.AA.

7. LAS LEYES AUTONOMICAS.

No podemos concluir el somero repaso a los instntwsguridicos con virtualidad
para limitar y condicionar el poder tributario @s ICC.AA. sin aludir, obviamente, a las
Leyes financieras y tributarias que las propiasA2Cpueden dictar en ejercicio de sus
competencias en esta materia. En efecto, las CCehAirtud de su autonomia financiera
pueden dictar sus propias leyes autonémicas emnriméit@nciera y tributaria.

A) Son varias las Comunidades que cuentan ya cabaynautonomica reguladora
de su propia actividad financiera y presupuestaridel régimen general de su propia
Hacienda publicasiguiendo de una forma bastante mimética la eeguh de la Ley
General Presupuestaria a la que, sin embargo,adespen cuanto no sean garantia
minimas para el ciudadano o relegan a una aplicang&amente supletoria.

B) Por otra parte y dejando a parte el caso deesap®radicagontribuciones
especialegjue pudieran establecerse, la competencia autoadurara regular sus propios
tributos (art. 157.1.b) C.E.) ha conducido a lmbpcién en muchas Comunidades de una
propiaLey de Tasas y Precios publicasi como, en menor medida, al establecimiento de
figuras impositivas propias. Aqui el campo abiealolegislador autonémico, que
tedricamente pudiera ser muy amplio, se encueirttdatio en la practica por la
prohibicién de concurrencia con los hechos impasilgravados por el Estado establecida
por el art.6.2 L.O.F.C.A. y que restringe muchpdéestad legislativa de los Parlamentos,
debido a la unidad esencial del fenomeno finangiea@ue nuestra Hacienda estatal es
heredera de un Estado unitario donde practicantedés las fuentes de riqueza, renta y
gasto estaban ya gravadas poFiskto central, por emplear el término expresivo de la
arcaica investidura con que las normas preconglitales personificaban &stado
recaudador

C) No obstante, conviene advertir que, en los #idos supuestos en que puedan
establecer nuevos impuestos, las CC.AA. no pregaemello ( ni en general, para dictar
ninguna otra ley autonémica propia en materia firexa o tributaria) de la habilitacion de
ninguna Ley estatal previa, ya que legislan emudide su propia autonomia financiera.
Cosa distinta es que, obviamente, las normas auticaé que las Comunidades se
propongan aprobar deben respetar los limites yiciomamientos derivados de la
Constitucion y su propio Estatuto de Autonomia (p@mplo, las reservas de ley en
materia tributaria), asi como los derivados de@.E.C.A. y de las demdsyes a que se
refiere el art. 133.2 C.E. cuyo espectro abaraapdeemos visto, una amplia tipologia de
Leyes estatales.

D) En el actuamodelo de financiacion de régimen coms@ ha reconocido a las

CC.AA. una limitada potestad normativa sobre alguirioutos cedidos, lo que ha
incrementado en la misma medida la importanciadieylautonémica como vehiculo de
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limites y condicionantes al poder tributario de@&3.AA.

El principio de legalidad, esencial en materiautidia (cfr. arts. 31y 133 C.E.) es
afirmado por los EE.AA. (cfr., p.e., art. 48.2 HRA99) estableciendo una rigurosa reserva
de ley para el establecimiento, modificacion y sggm de sus propios tributos, lo que
coloca a la Ley autondmica en el centro mismo idetma financiero de las CC.AA.

Por todo ello, si antes sefialabamos como el EstatetAutonomia no podia
entenderse s6lo como una norma de capacitacidnilitéeion de potestades financieras 'y
tributarias para ante el Estado central, otras\8Cy los contribuyentes, ahora hemos de
repetirlo con respecto a las Leyes autondmicasajjdesciplinar el réegimen de exaccion de
cada tributo y en la medida en que puedan intervemmativamente en su regulacion,
determinan también limites y condiciones en dichtenma cuya observancia puede y debe
ser exigida en caso de conflicto fiscal.

E) En cuanto a losegimenes de financiacion especiales por razomedstorio, el
papel de la Ley autondmica es también relevantedan a condicionar y limitar el propio
poder tributario de las Comunidades correspondei&nsese, por ejemplo, en el caso
vasco donde el Estatuto de Autonomia es desaragtladia crucial Ley (autonémica) de
25 de noviembre de 1983, de Territorios Historigagla uno de ellos organizado por su
propia Norma Foral y dotados de potestad normatiepia en materia tributaria) y donde
otra Ley (autonémica) de 30 de mayo de 1989, nuatif por la de 6 de marzo de 1998,
regula la Armonizacion, coordinacion y colaboradigcal entre la Hacienda general vasca
y las Haciendas de los respectivos Territoriosdtisbs.

Es cierto que estas leyes pueden ser derogadadificaeas parcialmente por otras
posteriores o especiales de la misma ComunidadhAntd, y también que ello supone una
auto-disposicion transitoria sobre el ejercicidedeompetencia mas que una limitacion de
la competencia en si, cuya virtualidad permaneueine tal y como haya sido configurada
por elbloque de la constitucionalidadl que, obviamente, no pertenece la ley autoradmic
Pero, mientras estén vigentes y no sean sustitpida®tras, las Leyes autondémicas
respectivas limitan y condicionan el ejerciciola@® propias competencias financieras y
tributarias, por lo que pueden ser alegadas endmsonflicto fiscal.

Finalmente, en el caso del régimen especial vésetres Territorios Histéricos de
Alava, Guiptizcoa y Vizcaya tienen atribuida poEstatuto de Autonomia (art. 41.2,a)
E.A.P.V.), la Ley (estatal) del Concierto (art. dyL.12/02) y su Ley (vasca) reguladora
(L.T.H.) de 25 de noviembre de 1983 (arts. 8.1.8)ldapacidad normativa para regular los
tributos concertados de normacion autbnoma, ung@etancia que sus respectivas Juntas
Generales ejercen mediante la aprobacion de lasrdeadasNormas ForalegNN.FF.)
que operan asi conteyesen sentidanaterial

Es dudosd® sin embargo, que las NN.FF. tributarias (a lasejumt. 8.1 L.T.H.

16 Cfr. IMENEZ ASENSIO, RafaetEl sistema de fuentes del Derecho de la C.A. disl Yasco
como <ordenamiento asimétricoenRevista Vasca de Administracion Publioam. 47-11, 1997; id.La
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pretende conferir un rango &eormativd superior al reglamentario) puedan absolver la
carga que representa el fundamental principio derva de ley en sentidimrmal
establecido en materia tributaria por los artsA8E. y 10 L.G.T. Las Juntas Generales de
los Territorios Historicos vascos son asambleagsgntativas dotadas de una legitimidad
democratica de primer grado en cuanto que sordalediirectamente por el pueblo en los
periodicos comicios autondmicos Yy locales, perocesacteristica es comun a todas las
entidades locales espafiolas yetler de ordenanzde las mismas no les habilita para
afrontar regulaciones objeto de reserva de leydbd®bido a que el clasico princigimon
taxation without representatidro de consentimiento popular de los tributos ha sid
interpretado en el sentido de que sdlo el Parlamemmo 6rgano de representacion
popular, esta dotado con la potestad legislativiaiente para aprobar leyes en sentido
formal en el seno de la entidad autondmica queatengstitucionalmente atribuida la
potestad de establecerlo (cfr. art. 152 CE.).

En cualquier caso, como quiera que estatutarianeepteestad legislativa formal de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco reside exaosnte en el Parlamento y no en
las Juntas Generales de su Territorios Historictisdrts. 25.1 E.A.P.V.y 6.2 L.T.H.),
estas NN.FF. formalmente solo tienemgo reglamentariplo que explica que hayan
podido ser impugnadas ante los 6rganos de la joeisa contencioso-administrativex
art. 38.3 E.A.P.V.) en el conflicto de lascaciones fiscalés

8. LOS REGLAMENTOS Y LOS ACUERDOS EN MATERIA DE
FINANCIACION AUTONOMICA ADOPTADOS POR ORGANOS
BILATERALES (COMISIONES MIXTAS) Y PLURILATERALES
(CONSEJO DE POLITICA FISCAL Y FINANCIERA DE LAS CC. AA)).

Como hemos visto en los epigrafes anteriores geesion‘leyes del art. 133.2 C.E.
encierra, sin duda, una gran tipologia de normeslde de rango legislativo, pero no puede
extenderse hasta el extremo de comprender tamhbiquier norma juridica. Como
acabamos de sefalar, eleg®spueden ser de muy diversos tipos, pero siemprddaar
leyes ersentido formalno meras normas juridicas o leyesentido materiaporque sélo
son, a estos efectdsyeslas aprobadas por los Parlamentos, es decir|lasjmé®rmas
juridicas generales aprobadas formalmente coras pair unas Asambleas democraticas y
representativas elegidas directamente por el pselblerano y destinadas por el bloque de
la constitucionalidad a encarnar la potestad latnsl suprema de la entidad
correspondiente .

A) Soélo tales normas cuentan con la legitimidathaeratica de primer grado
determinante del maximo rango normativo en la ¢pri@ de fuentes que, en nuestro

ley autonémica en el sistema constitucional detksgedel Derechol.E.A.-.V,P.-Ed. M.Pons, Madrid-
Barcelona, 2001; y SOUVIRON MORENILLA, José Mari®ealidad y perspectivas de la organizacion
territorial del Estadgvol Il (Los elementos esenciales del sistema constitucitenalganizacion territorial
del Estado y su concrecigrid. Comares, Granada 2000, 172 y ss.
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modelo constitucional, se requiere para limitangegizar el ejercicio del poder tributario
de las CC.AA. Y es precisamente esta legitimidadateatica de primer grado la que
explica que las leyes primen necesariamente sobredlamentos que, en las democracias
parlamentarias, solo pueden presentar una legamnittmocratica de segundo grado o
indirecta en cuanto que emanados de los 6rgan®odel Ejecutivo elegidos o sostenidos
por el Parlamento.

Los Reglamentos aprobados por los 6rganos ejesutigbEstado central tienen,
indudablemente una importante funcion en matemiantiera y tributaria como es la de
completar y ejecutar las leyes estatales con arragla doctrina constitucional del
complemento indispensablé pero carecen del rango formal exigido para limda
condicionar el poder tributario de las CC.AA., garjuicio de su aplicabilidad supletoria a
las CC.AA, y de la trascendencia que tienen eas de los tributos cedidos.

En cuanto a los Reglamentos aprobados por los @sggacutivos de las CC.AA.
limitan y condicionan el propio poder tributario@ranto que apliquen y desarrollen la ley
autonOmica correspondiente que contenga esa lignitaccondicionamiento ya que, en
otro caso, serian ilegales por falta de cobertgall

B) Esto dicho, los Reglamentos no agotan la tigaldg normas infra-legales. Por el
contrario, en este como en otros campos jurididoigns, se aprecia urgradaciono
escala de la normatividad Concretamente, en el sistema de financiacidéonamica
(especialmente en el dégimen comunintervienen con frecuencia érganos bilaterales o
plurilaterales de composicion de intereses cujoserdosson relevantes en orden a
impulsar, configurar y reformar su funcionamieror, lo que debemos aludir, siquiera sea
brevemente, a los mismos. Nos referiremos tan &dbs Acuerdos de las Comisiones
Mixtas (CC.MM.) y a losdel Consejo de Politica Fiscal y Financiera de @€.AA.
(C.P.F.F.).

a) El Estatuto catalan de 1932 instauré las CC.MMransferenciague, seguidas
luego por el Estatuto catalan de 1979 y los dentag\k. de las CC.AA. se han
generalizado como 6rganos bilaterales para la egon de los traspasos. de los medios
personales y materiales del Estado necesarios gbaggercicio de las competencias
asumidas por las CC.AA en los respectivos EE.AAmGa@nseio la famosa S.T.C..
86/1983 (caso L.O.A.P.A.), estas CC.MM disfrutamdareserva de competenaeavor
de susAcuerdoslos cuales son, por otra parte, los Unicos naiteente relevantes, ya que
los RR.DD. subsiguientes a los mismos, pese éaseatlos'de transferenctaconstituyen
unicamente la forma o vestidura juridica en queshgsi Acuerdos se formalizan, por lo
que carecen de virtualidad para transferir comp&enaunque puedan tener un valor
interpretativode las mismas y, para el Estado central, tengaieetio doméstico de tener
que adecuar sus servicios y organizacién en furtigda transferido a las CC.AR. Pues

17 Cfr. Dictamen 23/00, F.J. 4, del Consejo Consoltle La Rioja.

1BEn este sentido, cfr. los Dictamenes nims. 5/9§,29/00, entre otros, del Consejo Consultivo de
La Rioja, con cita de la doctrina constitucionalrespondiente.
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bien, a imitacion del resto de competencias autdcasnen el ambito financiero y
tributario han proliferado también las CC.MM, assthcan:

i) LasCC.MM. de tributos cedidgsrevistas en los EE.AA. (cfr., por ejemplo, la DIAly 2
E.A.R’99), cuyos Acuerdos obligan al Gobierno centraklaborar un Proyecto de Ley estatal
ordinaria sobre etégimen particulardel alcance y condiciones de la cesién a la Codaghi
Auténoma correspondiente y remitirlo en un breazpla las Cortes Generales. A este respecto, la
S.T.C. 181/1983 declaré que estos Acuerdos nteges paccionadate aprobacion obligatoria para
el Parlamento, sino una mera especialidad del ghowento de tramitacion parlamentaria, por lo que
las Cortes Generales pueden enmendar el Proyeg&spondiente, aunque habitualmente no lo
hagan.

i) Las CC.MM. para la fijacién del porcentaje de partiaigén de las CC.AA. en los tributos del
Estadg son también importantes puesto que negocian dichcentaje, fijan los criterios para
calcularlo y lo aprueban mediante un Acuerdo qagdel Gobierno central incorpora a un Proyecto
de Ley, que suele ser el de PGE, pero que se brfijear el porcentaje pactado sin sefialar losiois
de los que procede.

iii) Las CC.MM establecidas en ciertos EE.A2omo los de Aragén y Canarias y, sin ir masslejo
en el famoso art. 46 E.A.R9 que prevé un Acuerdo bilateral entre la C.A.8.Bstado central para
negociar compensaciones poetdcto-fronteraNormalmente, la eficacia de los Acuerdos de estas
CC.MM. exigira su plasmacion en Leyes y, especiatmeen las de Presupuestos Generales del
Estado..

Como sefalo el Prof. Ramallo Massanet en una aamfer impartida sobre este
asunto en Logrofio el 23 de junio de 1995, todas €¥C.MM. son 6rganos bilaterales de
negociacion pero con una influencia normativa eviel@ue presentan un gran déficit
democratico en sus Acuerdos puesto que: i) loaParitarios autondmicos no intervienen
ni en su negociacion ni en su aprobacion; ii) losédos adoptados en su seno vinculan a
las partes pero, en rigor, solo obligan al Gobieerdral a presentar a las Cortes Generales
las leyes en que han de plasmarse; y iii) aunqueinculan a dicho Parlamento el cual
puede enmendarlas o incluso rechazarlas, lo hhbgupie sean aprobadas sin dificultades
y limitandose a recoger el contenido pactado,esipresar los motivos y criterios
correspondientes.

b) En cuanto los Acuerdos adoptados por los orgalndtaterales, como el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera de las CC.AA. (E.P.), es sabido que se trata de un érgano
instaurado por la L.O.F.C.A. que, sin embargocgula el régimen de sus Acuerdos cuya
naturaleza es confusa: i) segun su Reglamentansmmecomendaciones) la S.T.C..
86/1983 relativa a la L.O.A.P.A. sefialdé que el EJP. se asemeja a una Conferencia
Sectorial; iii) los destinatarios de sus Acuerdasden ser el Gobierno central (como
sucede con los Acuerdos relativos al F.C.I.) €@sMM. bilaterales (como sucede con los
Acuerdos sobre metodologia del célculo del costi®sl servicios transferidos).

En cualquier caso, la importancia de los Acuerd®sFCF. no puede desconocerse,
asi, por ejemplo: i) el Acuerdo C.P.F.F. 2/1981ldijar al primer Fondo de Compensacion
Interterritorial (F.C.1.) en 1984 que estuvo vigense incluyo en la Leyes de Presupuestos
Generales del Estado (L.P.G.E.) de 1982,1983 y i9&uinque todavia no se habia
aprobado la Ley reguladora del F.C.1., la S.T31883 determind que la L.P.G.E. no era
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impugnable por ello, debido a que no se recogialaeimisma criterio alguno
constitucionalmente revisable, sino que se linaitalwutorizar la transferencia de fondos;
i) el Acuerdo C.P.F.F. de 21 de febrero de 199mlante6 un nuevo F.C.I. y es basico en
la materia ya que la L.P.G.E. para 1990 estabtpecel F.C.I. se regiria por dicho Acuerdo
mientras no se aprobase la nueva Ley del F.@)l.Ips Acuerdos sobre metodologia del
calculo del coste de los servicios transferidos desde 1988, son aprobados por el
C.P.F.F. y ratificados por las CC.MM. correspontien

Aunque el contenido de estos Acuerdos es muy v@areadalgunos casos aparecen
practicamente como un verdadero desarrollo reglaariende la L.O.F.C.A.. 0 como
reguladores de aspectos concretos del sistemaigmarde las CC.AA. En estos casos,
podemos hablar décuerdos normativogues adquieren ya un grado ersaala de la
normatividadque asciende desde los actos administrativosajeadiasta los Reglamentos
propiamente dichos.

Habida cuenta su trascendencia normativa, el régidee publicacion de estos
Acuerdos es deficiente. Por lo general son descdo®oficialmente y, si bien a veces se
publican en el B.O.E., suele hacerse con muchas@ten ocasiones de afios, por lo que
parece recomendable seguir aqui la recomendaeldodsejo de Estado sobre normas de
trasposicion de Directivas comunitario-europeasekrsentido de que deberian ser
reproducidos integramente y publicados oficialmente

IV. RECAPITULACION: CAUSAS, CONSECUENCIAS Y VIAS D E
SOLUCION DE LOS CONFLICTOS FISCALES DESDE LA PERSPECTIVA
AUTONOMICA RIOJANA. .

Como se habra observado, en el presente trabdjemos tratado para nada de los
medios institucionales y organicos con los queasdditado nuestro ordenamiento para
tratar de resolver los conflictos fiscales queuseisen entre el Estado central y las CC.AA
o de estas entre si, como sonJastas Arbitrales que se refiere el Cap. IV L.O.F.C.A..,
las Comisiones Bilaterales que aluden los distintos sistemas de finanaiagida
L.O.T.C.; quede para otra ocasion su tratamiends.ieémos centrado exclusivamente en
los limites y condicionamientos que la Constitugydotras fuentes de nuestro Derecho
Autonomico determinan para las competencias fiesasly tributarias de las CC.AA. y del
Estado central.

La razon de haber insistido en ese aspecto estpepersuadido que la gran causa
de la que proceden los conflictos fiscales esvedoldel referente constitucional que ha de
enmarcarlos. La existencia de dos interpretaciatisgntas de la Constitucion, la
nacionalistay laneo-centralistadebe ser superada por una interpretaamianomistale
la misma que, partiendo de la imprescindilel@ldad constitucionalabdique de todo
intento de fundar las propias competencias ersotrarania que la del pueblo espariol de la
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gque emanan todos los podres del Estado (art. IE2) @.de entender las propias
competencias financieras y tributarias como urirpatrio exclusivo y excluyente que esta
sustraido a todo limite externo al propio Derealtor@omico de la Comunidad respectiva.

Ese no es el modelo de Estado que el constituyeste,es, el pueblo espafiol
soberano en uso y ejercicio de su potestad coyestitel, ha querido instaurar en Espaha.
Por el contrario, se impone rescatar la idea, ah¢esinguna otra, de Isolidaridad
presente en los multiples articulos de la Conséituque he citado oportunamente. Una
solidaridad que es mas precisa en materia finangigibutaria que en ninguna otra al ser
una competenci@oncurrentey estructurada con arreglo a tieoria de los circulos
concéntricos una solidaridad, en suma, en la que se fundaméasacompetencias de
coordinacién y armonizacion que corresponden doiegihalmente al Estado central.

Pero, a esta justa reconsideracion de la propgcipa institucional de las
competencias financieras y tributarias de las CC &Anuestro Estado compuesto, debe
corresponder una no menos profunda reflexion deéhdescentral sobre su papel
coordinador de l&lacienda generalNo es lo mismo cuando el Estado central intesrsien
como Oberstaat para la regulacion de su propia Hacienda, que dudn hace
impersonandal Gesamstaag enarbolando, por tanto, competencias globalesifgctan a
la representacion total de Espafia y sus diversopauentes y que resultan indisponibles y
esenciales para poder seguir hablando de Espafilaynidad de mercaden el sistema
econdmico espafiol.

Sin embargo, el Estado central no puede seguirieadmlaimpersonaciorde las
distintas CC.AA. cuando se trata de decidir asuimascieros y tributarios que, afectando
aparentemente solo a alguna o algunas de ellataafen realidad a todas. En estos casos,
se impone que, bajo la investidura negociador&sdildoparticipen todas las CC.AA. y
para ello ningun foro me parece mas adecuado q@omtejo de Politica Fiscal y
Financiera instaurado por la L.O.F.C.A., en cuyo seno, emasuentiendo que debe
residenciarse, no solo el debate y decision, erasa, de los proyectos normativos que
hayan de regular el régimen financieomun sino también loforalesy demagspeciales
por razon del territorio. No se puede mantener @elala unidad del mercado y del
fendmeno financiero en su conjunto y la negociabitateral o restrictiva de los problemas
econdmicos y financieros publicos.

Esto dicho, no significa una critica contra la #etsia de los regimenes especiales
por razon del territorio, sino contra los excesosse funcionamiento abusivo y
discriminatorio que estan en la base de los caofligue se han planteado. Y también, por
qué no decirlo, contra la tosquedad que denotamosiggarametros técnicos, como
significativamente lopuntos de conexigren orden a deslindar con eficacia, calidad y
seguridad juridica el ambito de las respectivasrfig tributarias y las potestades de los
distintos entes impositores y recaudadores.

Todo eso es lo que denomiBstado simétricoyn modelo o forma de distribucion

territorial del poder donde las competencias da @didad no agravien a las vecinas,
donde ninguna de lgzartes o fragmentosestatales que son las CC.AA. se entienda
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desplazada del conjunto ni imposibilitada juridieste de asumir un nivel de
competencias sustancialmehtamogénea@l de las demas y donde los hechos naturales,
linglisticos, culturales o sociales que hadiégrentesa unas Comunidades de otras no se
traduzcan en cargas juridicdeferencialesnsuperables y definitivas.

Este modeloinclusivo de autogobierno y autonomia, aplicado tambido a
financiero y tributario, es la plasmacion juridpalitica de esébertad de los grupos en
que se integréa persona humana, grupos autondomicos en esteacqge alude el art. 9.2
C.E. y estambién el paradigma dedéidaridada que alude el art. 2 C.E., verdadera norma
fundante de nuestra Constitucion territorial.
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