EL SISTEMA DE FUENTES DEL DERECHO
EN MATERIA DE FINANCIACION AUTONOMICA

Luis Maria Cazorla Prieto

Introduccién
Estatismo-dinamismo

Entre la mirfada de factores que se entrechocan en la evolucién de la organi-
zacién de cualquier sociedad destacan el estatismo y el dinamismo. La racionali-
dad busca una solucién equilibrada a tal entrechocamiento. En este sentido, como
ha escrito el filésofo Manuel Cruz: «Apuntemos tan sélo que si, como observa
Toulmin y ha repetido en alguna ocasién Javier Muguerza, la racionalidad no se
reduce al ejercicio de una facultad por caminos trillados, sino que en lo funda-
mental consiste en nuestra capacidzd para enfrentarnos a situaciones inéditas,
entonces la historia de la ciencia, el arte, la politica o el pensamiento, distan de
constituir procesos acumulativos y pasan a ser més bien una sucesién de discon-
tinuidades y rupturas».!

En tal sentido el Derecho, como ciencia social, desempefia en la dicotomia
estatismo-dinamismo un sefialado papel equilibrador. Debe, por una parte, impe-
dir el anquilosamiento propio del estatismo inamovible y, por otra, debe consti-
tuir un freno al dinamismo incontenido y adonista.

La dicotomia estatismo-dinamismo en el campo juridico-constitucional

A) La dicotomia estatismo-dinamismo se percibe de modo mis acentuado en
ciertos campos del Derecho que en otros, aunque, no lo olvidemos, no deja de
hacerse presente, con mayor o menor intensidad, en cualquiera de ellos.

Como fruto del sentido y cometidos de la Constitucién contemporinea, el
dinamismo, entendido como la posibilidad de albergar planteamientos diferentes
que varien segin el paso del tiempo y las caracteristicas de las fuerzas politicas
que lo protagonicen, cobra mayor intensidad en el campo juridico-constitucio-
nal que en otras parcelas juridicas mis apropiadas para el estatismo. La naturale-
za abierta de la Constitucién en general; la textura amplia de toda norma consti-
tucional concreta, particularmente de alguna de ellas; las posibilidades evolutivas
que ofrece el entendimiento sustantivo y principialista de la Constitucién y los
esquemas aplicativos que de tal entendimiento se desprenden; el método axiolé-
gico y funcional que debe primar en toda interpretacién constitucional, no son

1. M. Cruz, «La tarea de pensar», Tusquets, Barcelona, 2004, pigina 125.
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todas ellas mis que muestras, entre otras, de la acentuada vitalidad en lo juridi-
co-constitucional del factor dinamismo frente al factor estatismo.?

El franco predominio del factor dinamismo en el terreno constitucional pro-
cede igualmente de la necesidad de concrecién, dada su textura abierta, de la
norma constitucional. Y, como sefiala Vallet de Goytisolo, para traducir el con-
cepto de la concreto «“en reglas juridicas y resoluciones” es preciso efectuar
“una nueva configuracién [la de concretar, individualizar o determinar], que no
es s6lo subsuncién légica, sino un actuar referido al sentido y que, como tal, dis-
curre en el tiempo y, por tanto, dentro de la historicidad”».> La necesidad de con-
crecién que tan a menudo e intensamente aqueja a la norma constitucional de-
semboca, ahora desde el punto de vista hegeliano acogido en la cita de Vallet de
Goytisolo, en la vigorosa aparicién del sentido y la historicidad, que pueden ser
elementols impulsadores, entre otros, del dinamismo en el terreno juridico-cons-
titucional.

B). Hasta aqui hemos subrayado el factor dinamismo frente al estatismo den-
tro del campo constitucional. Sin embargo, no podemos dejar de lado que en la
norma constitucional, como en todo lo juridico, el factor estatismo estd siempre
presente y constituye valladar que debe ser infranqueable para los desenfrenos
del dinamismo social, politico o econémico.

En efecto, toda estructura juridico-formal entrafia, por mucho que se quiera
aligerar, un contenido sustancial minimo o niicleo esencial y dltimo de su fun-
cién normativa. Ante este contenido sustancial minimo, quintaesencia del factor
estatismo propio de lo juridico entendido en su alcance correcto, el dinamismo
social, politico o econémico debe pararse y, si el empefio en seguir hacia delante es
irresistible, proceder a la modificacién de la norma juridica de que se trate para que
en su nueva estaticidad pueda ser albergado el dinamismo social, politico o econé-
mico incompatible con la formulacién anterior de la norma juridica afectada.

No son éstas divagaciones que respondan tnicamente a la alegria de la pluma.
Las consideraciones generales esbozadas hasta aqui guardan estrecha relacién
con el estado actual del tema que da pie a estas lineas: las fuentes del Derecho en
materia de financiacién autondmica.

2. Como escribe L. Prieto Sanchis, «El constitucionalismo de los derechos», Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 2004, piginas 54 y 55: «Asi pues, la Constitucién care-
ce del caricter cerrado y concluyente que suelen tener las leyes; es verdad que dice muchas
cosas, que sus preceptos se proyectan sobre amplisimas dreas de relacién juridica, pero no
es menos cierto que habla con muchas voces... La Constitucién sustantiva o principialista
suministra razones justificativas distintas y tendencialmente contradictorias... El sentido
de la ponderacién consiste en ofrecer una forma de argumentacién plausible cuando nos
hallamos en presencia de razones justificatorias del mismo valor y tendencialmente con-
tradictorias... No se trata, pues, de establecer jerarquias abstractas entre principios o dere-
chos, ni de la formulacién de uno de ellos como excepcién permanente frente a otro; la
ponderacién desemboca mds bien en una jerarquia mévil o axiolégica».

3.]. Vallet de Goytisolo, «Conceptos y tipos. Razonamientos conceptuales y razona-
mientos tipolégicos», Anales de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, nime-
ro 34, Madrid, 2004, pigina 27.
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Breves consideraciones generales sobre las fuentes del derecho

El binomio estatismo-dinamismo encuentra numerosos campos de enfrenta-
miento necesitados de soluciones juridicas como consecuencia de la compleji-
dad del actual sistema juridico espafiol, en cuyo seno se albergan varios subsis-
temas, sefialadamente el autonémico. El choque de los dos factores a los que nos
referimos desde el comienzo de estas lineas se acentia, a su vez, dentro del orde-
namiento juridico espafiol en el supuesto, nada incorriente, de entendimiento
diferente del dinamismo y del estatismo en cada uno de los subordenamientos que
integran el general.

Dentro de los distintos entendimientos que admite el concepto* nos referimos
ahora a las fuentes del Derecho relativas a la produccién de otras normas juridi-
cas. Dentro de estas normas de produccién normativa figuran las llamadas reglas
de competencia material y mds particularmente las «<normas que limitan el 4mbi-
to material en que puede desarrollarse una competencia normativa, es decir, que
imponen taxativamente sobre qué asuntos puecfe regular una fuente, con exclu-
sién de cualquier otra... Como es l4gico, esta norma sobre la produccién juridi-
ca, ademis ge vincular una fuente a determinadas materias, excluye que ésta
pueda ser objeto de regulacién por otras fuentes; es decir, establece una reserva
material a favor de la fuente designada».®

Precisamente nos vamos a ocupar a continuacién de las normas que limitan el
dmbito material en que puede desarrollarse las competencias normativas que
disefia la Constitucién en materia de financiacién autonémica. Para ello es preci-
so delimitar el 4mbito normativo dentro del cual tales normas competenciales
han de desplegar su virtualidad en la materia que nos centra.

El bloque de constitucionalidad: aproximacién general
Surgimiento

El concefpto de bloque de constitucionalidad tiene su origen inicialmente en
la doctrina francesa,® para después incorporarse a la jurisprudencia constitucio-
nal del pais vecino.

En efecto, como ha escrito Ruiz-Huerta Carbonell: «El concepto francés de
Constitucién, mis institucional que normativo, al contener solamente normas
de organizacién y funcionamiento de los 6rganos del Estado, hacia prictica-
mente inaplicable al caso la propia Constitucion, sobre todo en lo que se refiere

4. Sobre los distintos entendimientos del concepto de fuentes del Derecho puede con-
sultarse, entre otros, a L. Prieto Sanchis, Apuntes de Teoria del Derecho, Editorial Trotta,
Madrid, 2005, piginas 152 y 153.

5. L. Prieto Sanchis, <Apuntes...», pigina 164.

6. Con detalle sobre este particular vid. L. Favoreu, «El bloque de constitucionalidad»,
Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nimero 5, enero-abril, 1990, piginas 45
y siguientes.
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a la proteccién de los derechos fundamentales. Asi, en la labor de control de cons-
titucionalidad llevada a cabo por el Consejo Constitucional, la norma de referen-
cia no podia ser solamente la Constitucién cuyas disposiciones no tenian apenas
contenidos normativos, sino que habfa que buscar normas exteriores al propio
texto constitucional, que definiesen asf el sujeto de control en los juicios cﬁz con-
formidad constitucional».”

Sin embargo, este precedente de poco sirve en nuestro caso, dado que, como
ha escrito Rubio Llorente: «Lo que importa ahora es destacar que de la literatu-
ra francesa se ha tomado sélo una expresion, que es aplicada a una realidad “toto
coelo” diferente, y que, en consecuencia, es intil tratar de encontrar alli ilustra-
cién para nuestros problemas».

Concepto y contenido

A) Concepto. En Espafia el concepto y el alcance del bloque de constitucio-
nalidad estdn ligados a la condicién de Estado compuesto que la Constitucién de
1978 articula para nuestra organizacién politica. EI Estado espafiol en tal sentido
estd formado por distintas esferas de poder politico de mayor o menor amplitud
y todas ellas se integran en el armazén estatal compuesto.

La arquitectura del Estado compuesto requiere para su imprescindible traba-
z6n una malla tupida de reglas que delimiten y armonicen el ejercicio de las com-
petencias por ca(ﬂ una de las unidades politicas que componen la férmula estatal.
De entre estas reglas las contenidas en el titulo VIII de la Constitucién son formal
y materialmente constitucionales. Pero el niicleo esencial e inesquivable de las
reglas competencialmente delimitadoras no se agota, dado su cardcter complejo y
minucioso, en la Constitucién en sentido formal. Tal nicleo esencial va mis alld
de las reglas formalmente constitucionales al ser éstas insuficientes. Pues bien, las
normas constitucionales y aquellas otras que, aunque de condicién infraconstitu-
cional, son esenciales para delimitar el ejercicio de competencias en el Estado
compuesto forman lo que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y la doc-
trina ha llamado bloque de constitucionalidad acogiendo asi un concepto morfo-
légicamente igual al francés pero semdnticamente distinto por completo. En
suma, como indica Rubio Llorente: «El bloque de constitucionalidad, con inde-
pendencia de la forma que revisten las distintas normas que en €l se integran, es el
nicleo esencial de la Constitucién del Estado espafiol como Estado compuesto».’

7. A. Ruiz-Huerta Carbonell, Constitucién y legislacién autondmica, un estudio del
bloque de constitucionalidad en el Estado autondmico espaiiol, Ibidem, Madrid, 1995,
pégina 139.

Para mis detalles sobre el origen y desarrollo del concepto de bloque de constituciona-
lidad en Francia puede consultarse a L. Favoreu, coautor con F. Rubio Llorente de El blo-
que de constitucionalidad, Universidad de Sevilla, Civitas, Madrid 1991, piginas 19 y sig.

8. F. Rubio Llorente, «El bloque...», pigina 109. También en el trabajo de este mismo
autor «El bloque de constitucionalidad», Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
afio 9, niimero 27, septiembre-diciembre 1989, piginas 9 y siguientes.

9. F. Rubio Llorente, «El bloque...», pigina 118.
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B) Contenido. El contenido del bloque de constitucionalidad, entendido con

el alcance competencial que la jurisprudencia y la doctrina le dan, acumula varias
capas normativas.

Las normas constitucionales, singularmente las del titulo VIII de texto de
1978, forman la primera capa normativa del bloque.de constitucionalidad. Los
Estatutos de Autonomia conforman, a su vez, la segunda capa normativa.

Llegados a este punto, es preciso, sin embargo, plantearse hasta dénde puede
extenderse el contenido de los Estatutos de Autonomia en su misién de nutrir las
reglas competenciales propias del Estado compuesto. Para dar respuesta a esta
importante cuestién hemos de barajar dos planos. El primero es el del contenido

ue la Constitucién quiere para los propios Estatutos de Autonomia; el segun-
go, el de si la capa normativa estatutaria agota el bloque de constitucionalidad
entendido como conjunto, o si, por el contrario, existen ain otras capas norma-
tivas integrantes igualmente del tan aludido bloque en lo atinente a ciertos aspec-
tos especificos.

Por lo que concierne al primer plano, como manifiesta Rubio Llorente: «El
contenido mismo del Estatuto, tanto en lo que tiene de Constitucién propia de la
Comunidad en cuestién como en lo que el mismo incorpora de Constitucién
total, estd condicionado por la Constitucién del Estado. El primer aspecto (deno-
minacién de la Comunidad, delimitacién de su territorio, organizacién, sede de
sus instituciones de autogobierno) a través de una serie de normas cuya considera-
cién no interesa aqui; el segundo, el imbito competencial asumido como propio de
la Comunidad, porque los autores del Estatuto estin obligados a moverse en el
campo que les dejan los articulos 148 y 149 de la Constitucién».!® Complemen-
temos esta cita: el articulo 147.2 de la Constitucién fija el contenido indispensable
de los Estatutos de Autonomia bajo la afirmacién de su inciso inicial de que «los
Estatutos de Autonomia deberin contener». No entramos ahora, por no intere-
sar a nuestro propdsito actual, en si tal formulacién normativa permite que los
Estatutos de Autonomia alberguen contenido distinto al que Tlemos llamado
indispensable. Retengamos simplemente que la funcién delimitadora competen-
cial de los Estatutos de Autonomia esti condicionada por la Constitucién.

Esta dltima afirmacién nos da pie para adentrarnos en el segundo de los pla-
- nos al que nos referfamos lineas atrés, es decir, el atinente a si la capa normativa
de los Estatutos de Autonomia agota el bloque de constitucionalidad. Los
Estatutos de Autonomia no son los tinicos elementos subconstitucionales que
forman parte del bloque de constitucionalidad. En este sentido hay otras normas
delimitadoras del juego de las competencias en el Estado compuesto previstas
incluso en la propia Constitucién; esto ocurre en materia de seguridacf publica
(articulo 149.1.29%), en materia judicial (articulo 152.1, pirrafo segundo), y en lo.
tocante al ejercicio de competencias financieras autonémicas (articulo 157.3),
punto capital para el tema objeto de estudio.

C) Referencia a las relaciones entre las distintas capas normativas integrantes
del blogue de constitucionalidad. Abordemos en este momento una sucinta refe-

10. F. Rubio Llorente, «El bloque...», pigina 122.
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rencia a las relaciones de las distintas capas normativas integrantes del bloque de
constitucionalidad entre si, no las de las normas que integran este bloque en su
conjunto con el resto del ordenamiento juridico, extremo en el que nos centra-
remos mas adelante.

Sabido es que la nitidez de la ordenacién del sistema de fuentes presidido por
el principio de jerarqufa ha quedado muy enturbiada dentro del Estado com-
puesto que traza la Constitucién de 1978 por el principio de competencia, que
cobra notable vigor aplicativo.!!

Recordemos, a su vez, que los Estatutos de Autonomfa, aunque su vestidura
es formalmente de ley orgénica, suelen ser colocados en un plano de superiori-
dad con respecto al resto de las leyes, orgdnicas y ordinarias, por su contenido,
proceso paccionado de elaboracién y rigidez modificativa.!? Ahora bien, esta
particularidad no rige en las relaciones entre los Estatutos de Autonomia y el
resto de las leyes orgénicas integrantes del bloque de constitucionalidad. En este
caso el principio de competencia reluce con toda la fuerza que le ha concedido la
articulacién del Estado compuesto.!3 La relacién entre los Estatutos de Autono-
mia y las leyes orginicas de delimitacién competencial autonémica debe regirse
por el principio de competencia; estas tiltimas leyes orgénicas no estin subordi-
nadas jerirquicamente a los Estatutos de Autonomia. El principio de competen-
cia ha de ser entendido en este punto como la plasmacion atriEutiva fruto de la
funcién, y, por ende, del contenido, que la Constitucidn confiere respectivamen-
te a los Estatutos de Autonomia y a(ias leyes organicas de que se trate.1*

11. Para mis detalle sobre este punto puede consultarse, entre otros, a E. Garcfa de
Enterria, Revista de Administracién Piblica, nimero 100-102, volumen I, enero-diciem-
bre, 1983, piginas 227 y siguientes.

12. En este sentido manifiesta F. Balaguer Callején, «Los conflictos normativos entre
el Derecho estatal y el Derecho autonémico», Revista de las Cortes Generales, niimero 19,
primer cuatrimestre, 1990. pigina 106: «El criterio jerirquico no es admitido no ya como
criterio general, sino incluso como criterio aplicable en supuesto alguno por la mayor
parte de la doctrina. Tan sélo algunos autores admiten la viabilidad de este criterio para
disciplinar los conflictos que pueden surgir en dmbitos especificos como el de la relacién
bases-desarrollo». Mis agelante, piginas 141 y 142, afirma que: «No existe un criterio -
general que permita resolver todos los conflictos normativos (ya sea con caricter provi-
sional o definitivo) que pueden generarse entre el Derecho estatal y el Derecho autoné-
mico. Ello no obsta para que el criterio de competencia sea el aplicable en la mayor parte
de los supuestos que pueden presentarse».

13. Como escribe L. Prieto Sanchis, «Apuntes...», pigina 137: «La organizacién del sis-
tema de fuentes no responde sélo a una orcfenacién jerdrquica, sino también competencial.
Sobre todo en los Estados descentralizados, autonémicos o federales, el criterio de com-
petencia adquiere una especial importancia; aunque la distribucién competencial no tiene
por qué responder necesariamente a consideraciones territoriales, lo cierto es que cuando
el ejercicio de las potestades normativas se halla distribuido entre Comunidades Auté-
nomas o Estados fiderados el criterio de competencia cobra una particular relevancia a
costa del criterio de jerarquia».

14. En este sentido escribe F. Rubio Llorente, «El bloque...», pigina 125: «Como es
evidente, la articulacién entre tales leyes (las orginicas) y los Estatutos de Autonomia
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Valor juridico del blogue de constitucionalidad

No es momento oportuno para enfrascarse en el debate acerca de la naturale-
za juridica de las disposiciones subconstitucionales integrantes del bloque de
constitucionalidad a lgs que, por ejemplo, Garrorena Morales se refiere como
«leyes tendencialmente constitucionales».!> Adentrémonos mejor en el valor
juridico de las normas integrantes del bloque de constitucionalidad tanto frente
a lo exterior a ellas como entre si.

A) Con independencia del valor que tenga cada uno de los elementos inte-
grantes del bloque de constitucionalidad entendido de modo individual, «el valor
juridico de Jas normas del bloque de constitucionalidad cambia al considerarlas
como conjunto y cumplir un especifico cometido constitucional en el sistema de
fuentes respecto al que tiene considerado individualmente, por su vinculacién
con la Constitucién con la que forman un bloque normativo».1® La jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional, a su vez, fue pionera en la atribucién de valor
juridico equivalente al de la Constitucién a las normas subconstitucionales que
integran e(} bloque de constitucionalidad. Citemos por su expresividad la Sen-
tencia de dicho Tribunal 27/1987, de 27 de febrero; en ella, tras citar numerosas
y variadas normas subconstitucionales, se manifiesta que: «Todos estos precep-
tos estatutarios y legales, interpretados conjunta y sistemiticamente y de con-
formidad con la Constitucién, son los que deben tomarse en consideracién como
pardmetros de la legitimidad constitucional de los preceptos impugnados de la
Ley 2/1983 de la Generalidad Valenciana, de tal manera que su infraccién por
estos dltimos determinarfa su nulidad por vulneracién decf bloque de constitu-
cionalidad aplicable a la materia de que se trata».!”

B) ¢Qué valor juridico revisten las normas integrantes del bloque de consti-
tucionalidad entre si, unas respecto de otras?

El bloque de constitucionalidad debe ser entendido como un conjunto nor-
mativo unitario. Su unidad se construye sobre una compleja trabazén de relacio-
nes que se integran hasta conformar un todo arménico. La debida trabazén de los
elementos integrantes del tan mencionado bloque, la capacidad de éste de quedar
reducido a la unidad es presupuesto y garantia de que pueda cumplir la funcién
que le confiera el ordenamiento juridico complejo como es el nuestro, es decir,
constituir un instrumento eficaz de atribucién de competencias entre las distin-
tas esferas del poder que nutren el Estado compuesto.

viene determinada primordialmente por la funcién que la Constitucién directamente les
atribuye y no por la relacién de rango formal, pues respecto de la materia a las que se refie-
ren hay una reserva constitucional en sentido propio».

15. A. Garrorena Morales, «Acerca de las leyes orgénicas y su espirea naturaleza juri-
dica», Revista de Estudios Piiblicos, nueva época, niimero 13, 1987, pigina 202.

16. A. Ruiz-Huerta Carbonell, «Constitucién ...», pigina 204.

17. La equiparacién del valor juridico de las normas subconstitucionales del bloque de

constitucionalidad a la de Ia propia Constitucién se aprecia también en otras Sentenctas del
Tribunal Constitucional como, por ejemplo, en la 3/2003, de 16 de enero.
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La unidad de la que se reviste los distintos elementos integrantes del bloque de
constitucionalidad se articula mediante la reserva de espacios juridicos propios
para cada uno de ellos o campos de regulacién abordables respectivamente por
cada uno de ellos. La integracién arménica en la unidad reclama, pues, la pre-
sencia fortalecida e indisputable del principio competencial o funcional dentro de
Jos distintos elementos normativos integrantes del bloque de constitucionalidad, los
cuales, a su vez, pueden ser acreedores de distinta jerarquia normativa.

Por tltimo, la existencia asi entendida del bloque de constitucionalidad consti-
tuye una aportacién fundamental a la unidad general del complejo ordenamiento
juridico espafiol, ya que «lo que hace de éste un sistema unitario es precisamente la
existencia de reglas (eficaces y aceptadas) que atribuyen competencias de cambio
y adjudicacién, esto es, que atribuyen pogeres».18

¢Existe un bloque de constitucionalidad en materia de financiacién autoné-
mica?

Planteamiento

Aunque se desprende de las argumentaciones desplegadas a lo largo de las
lineas precedentes, parece conveniente recordar ahora condensadamente los
requisitos predicables de una norma para que pertenezca al bloque de constitu-
cionalidad antes de contestar a la pregunta cabecera de este epigrafe:!? ;existe un
bloque de constitucionalidad en materia de financiacién autondémica?, o, dicho
de otra manera, ¢existe un bloque de constitucionalidad como fuente del Dere-
cho regulador de la financiacién autonémica?

En primer término, es capital que se trate de normas que definan, delimiten o
perfilen las distintas competencias que, dentro del Estado compuesto y del orde-
namiento juridico complejo, se contieren a los distintos centros de poder politico
territorial. Las normas que anidan en el bloque de constitucionalidad son, pues,
de naturaleza y funcién competencial, en cualquiera de las variantes baraj abfes.

En segundo término, las normas constitucionales incorporadas al bloque de
constitucionalidad han de integrarse, dar complitud juridica aplicativa a la Cons-
titucién en el punto competencial de que se trate. Las normas subconstituciona-
les a las que aludimos facilitan, pues, a la norma constitucional el cuerpo juridi-
co que le falta para que ésta pueda ser aplicada debidamente.

En tercer término, las normas que forman parte del bloque de constituciona-
lidad desempefian un papel crucial en la articulacién unitaria de nuestro ordena-
miento juridico complejo mediante la integracién armoniosa de los distintos
subordenamientos en los que aquél se despliega.

Estos son los requisitos determinantes de la incorporacién de una norma al lar

18. L. Prieto Sanchis, «Apuntes ...», pigina 119.

19. Para mis informacién sobre esta materia puede consultarse a A. Ruiz-Huerta Car-
bonell, «Constitucién...», piginas 157 y siguientes y la abundante doctrina que cita.
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del bloque de constitucionalidad. Esta incorporacién trae consigo que la norma en
cuestidn pase a formar parte del conjunto normativo constitutivo del parimetro o
referencia con respecto al cual se ha de emitir el juicio de valor sobre al constitu-
cionalidad de una norma concreta.

Conclusion

La respuesta conclusiva al presente epigrafe del trabajo es contundente: exis-
te el bloque de constitucionalidad en materia de financiacién autonémica.
Afiadiremos sucintamente las razones de ello para después comprobar la concu-
rrencia de los requisitos sobre cuya presencia se asienta tal afirmacién.

A) La financiacidén autondmica, o, dicho con mds precisién juridica, la distri-
bucién del poder financiero entre las distintas esferas territoriales, es materia
competencial esencial dentro del Estado compuesto que nos gobierna.

Por su lado, el método de relativa indeterminacién que presidié la elaboracién
de la Constitucién se acentda en el campo de la financiacién autonémica en el

que la distribucién competencial que le afecta se confia a normas de textura mar-
cadamente abierta.

Por fin, la financiacién autonémica es materia sometida a cambios inevitables
impuestos por los avatares politicos, econémicos y sociales que el transcurso del
tiempo trae en un terreno muy dado a ello.

B) Dentro del marco general trazado en las lineas precedentes, en el campo de
la financiacién autondémica concurren de una manera acuciante todos los requi-
sitos que permiten dictaminar la presencia del bloque de constitucionalidad.

Como vamos a examinar con detalle en el epigrafe siguiente, la financiacién
autondmica es un terreno en el que se dan cita normas que delimitan las distin-
tas competencias de los poderes piblicos dentro del Estado compuesto como es
el nuestro. Al propio tiempo, las normas afectantes a la financiacién autonémica
contenidas en la Constitucién son genéricas, de textura tan amplia que requieren
inesquivablemente el complemento de otras normas competenciales de caricter
subconstitucional. Por dltimo, todas las normas delimitadoras del reparto com-
petencial entre los distintos poderes ptiblicos en lo concerniente a la financiacién
constituyen un factor crucial en la articulacién unitaria de uno de los aspectos
fundamentales de nuestro ordenamiento juridico complejo.

Fuentes del derecho integrantes del bloque de constitucionalidad en mate-
ria de financiacién autonémica

Introduccion

Analizado con brevedad el concepto juridico de bloque de constitucionalidad
y comprobado que en la financiacién autonémica se dan todos los elementos que
tal concepto reclama, abordamos el estudio de las distintas fuentes del Derecho
concurrentes en la materia que reclama nuestra atencién.
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Por otra parte, tal como indicamos en la parte inicial del trabajo, acudimos al
concepto de fuente de Derecho como norma referente a la produccién de otras
normas juridicas. Nos adentramos, pues, en el anilisis de las disposiciones inte-
grantes del bloque de constitucionalidad de las que emanan las reglas juridicas
predicables del reparto competencial relativo a la financiacién autonémica.

Enumeracion y relaciones entre unas y otras

A) Constitucion. La Constitucién es el elemento cimentador o bésico del blo-
que de constitucionalidad en la financiacién autonémica. Sin perjuicio de que los
valores superiores y los principios constitucionales de caricter general sean apli-
cables a la financiacién autondémica, aunque no se refieran singularmente a ella,
el cimiento especifico del bloque de constitucionalidad en el campo estudiado se
encuentra en los articulos 156 y 157 de la Constitucién.

Por otra parte la forzosa indeterminacién y la textura normativa abierta carac-
terizan la forma en la que el articulo 157.1 de la Constitucién enumera los dis-
tintos componentes que nutren el sistema de financiacién autonémica. El caric-
ter de la Constitucién y el pormenor que habria requerido dar una respuesta mis
detallada conducen a la indeterminacidn y textura abierta referidas.

En este sentido el diputado sefior Solé Tura dej6 constancia en el debate cons-
titucional de que: «Nosotros, en la Ponencia, cuando empezamos a discutir un
tema tan fundamental como este de la financiacién de las Comunidades Auténo-
mas, efectivamente empezamos a plantearnos posibilidades y casos, y finalmen-
te nos encontramos metidos en medio de una casuistica que haria pricticamente
imposible escribir un articulo que hablase de esta cuestién. Pricticamente, nos
veiamos abocados a redactar una ley casi al respecto»-

El propio ponente constitucional sefior Solé Tura sacé la consecuencia a la que
se llega fruto de la argumentacién anterior, consecuencia que impregna de las
caracteristicas comentadas lineas atris a las fuentes normativas predicables del sis-
tema de financiacién autonémica articulado en la Constitucién. Continta el dipu-
tado sefior Solé Tura: <En este sentido, optamos por establecer los principios
generales y suficientes que puedan permitir llegar a la legislacién ordinaria com-
pleta y desarrollar sus aspectos».2°

El desenlace normativo de esta argumentacién se halla en el apartado 3 del
mismo articulo 157 de la Constitucién, que se remite, en los términos y con el
alcance que después analizaremos, a una ley orgénica para la regulacién del ejer-
cicio dec}as competencias financieras del apartado 1 del mismo articulo.

Esta tltima ley orgdnica, pues, no forma parte del bloque de constitucionalidad
porclue inductivamente la jurisprudencia constitucional haya sabido encontrar en
ella los requerimientos que tal construccién categorial exige. La ley orginica a la

20. J. Solé Tura, Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién
de Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas, sesién niimero 22, celebrada el vier-
nes, 16 de junio de 1978, pigina 1688.
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que se remite el citado articulo 157.3 integra, complementa, nutre de sustancia in-
soslayable a la propia Constitucién por expreso mandato de ella; el porqué y sen-
tido de esta funcién refulgieron claros en el debate constitucional. En suma, la
Constitucién confia la funcién de desgranar y detallar el sistema concreto de fi-
nanciacién autondémica a la ley orgénica prevista en su articulo 157.5.

B) Los Estatutos de Autonomia

a) El articulo 147.2 de la Constitucién detalla lo que «deberdn contener» los
Estatutos de Autonomia: denominacin, territorio, organizacién institucional y
competencias asumidas con las bases para su traspaso. Este es el contenido nece-
sario y minimo, el que no puede faltar. Pero nada impide que, junto a este con-
tenido, concurra otro complementario y eventual, que complete as{ el contenido
estatutario.

Ahora bien, asf como el contenido necesario estd delimitado con precisién
por el precepto constitucional invocado en dltimo lugar, no ocurre lo mismo con
el que ﬁemos denominado eventual. ¢El contenido eventual es ilimitado?, ¢ puede
adentrarse en cualquier materia? Desde luego que no; en primer lugar, porque,
como acertadamente sefiala el dictamen emitido por el Consejo Consultivo de la
Generalidad el 1 de septiembre de 2005 con motivo del proyecto de Reforma del
Estatuto de Autonomia de Catalufia: <El Estatuto no puede regular cualquier
tipo de materias, sino sélo aquellas que estin directamente relacionadas con su
especifica naturaleza y funcién constitucional».?! Junto a esta limitacién, aunque
genérica de gran solidez, son valladar firme al contenido estatutario las normas
que directa o indirectamente configuran constitucionalmente dicho contenido
estatutario. Entre tales normas se encuentran, por un lado, y entre otras, las atri-
butivas de competencias a instituciones, entidades y 6rganos distintos a la Co-
munidad Auténoma en cuestién y, por otro, aquellas que expresamente remitan
la regulacién de una materia tocante a lo autonémico a cuerpo normativo distin-
to al Estatuto de Autonomia, como es el caso de la ley organica a la que alude el
articulo 157.3 de la Constitucién.

En la delimitacién del contenido estatutario también juega un papel destacado
el bloque de constitucionalidad en el campo de la financiacién autonémica. Como
es sabido, el bloque de constitucionalidad se resuelve en un conjunto normativo
arménico que en materia competencial autondémica se organiza en sus distintos
escalones, salvo en el jerdrquico superior de la propia Constitucién, con arreglo al
principio competencial trasunto de la funcién que incumbe a cada cuerpo norma-
tivo dentro de la globalidad de tal bloque. Al amparo de lo cual, la funcién y sub-
siguiente competencia para regular «el ejercicio de las competencias financieras
enumeradas en el precedente apartado 1» corresponde a la ley orginica recogida
en el articulo 157.3 de la Constitucién sin que esta tltima materia pueda alber-
garse correctamente en el seno de los Estatutos de Autonomia.

b) Empero la atribucién competencial del articulo 157.3 de la Constitucién no

21. Dictamen emitido el 1 de septiembre de 2005 por el Consejo Consultivo de la Ge-
neralidad de Cataluiia, pagina 10. Son interesantes y valiosas las consideraciones que sobre
el contenido estatutario ofrece el referido Dictamen en sus piginas 11 y siguientes.
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significa que lo financiero —ingresos y gastos de los entes piiblicos autonémicos—
quede juridicamente excluido del contenido eventual de los Estatutos de Auto-
nomia; por ende, tampoco significa que estos cuerpos normativos no puedan
constituir fuente del Derecho en lo tocante a la financiacién autonémica. Lo
financiero puede y debe formar parte del contenido de los Estatutos de Autono-
mia con el alcance que vamos a estudiar a continuacién.

En efecto, hay elementos de la financiacién autondmica, como la formulacién
del titular del poder tributario y presupuestario autonémicos, que, por su intima
conexidn con «la organizacién de las instituciones auténomas propias», requiere
que sea el Estatuto de Autonomia el cuerpo normativo que las agorde por exi-

encia del articulo 147.2.c de la propia Constitucién.?? Nada impide, por otro
Fado, que los Estatutos de Autonomia aborden, como fuente de Derecho de lo
relativo a la financiacién autonémica, los principios rectores de ésta o bien repro-
duciendo el articulo 156 de la Constitucién, o adaptindolo o desarrollindolo en
el plano principial. Cabe también en los Estatutos de Autonomia la enumeracién
de las fuentes (fe la financiacién autonémica y un cierto grado de desarrollo bisi-
co de estas fuentes y de aquellas que, aunque sean inicialmente del Estado, las
Comunidades Auténomas gocen de ciertas facultades normativas. Sin embargo
este Gltimo proceder no es aconsejable, al ser la regulacién a la que se contrae mas
confiable a Ta ley autonémica y dada la rigidez que entrafia la inclusién de una
materia dentro J;l texto estatutario. Tampoco cabe que los Estatutos de Autono-
mia regulen los limites del poder financiero de la Comunidad Auténoma, pues-
to que tales limites se definen con respecto a terceros entes publicos, estatal,
autonémico o local.??

Por dltimo, como ha sefialado la Sentencia del Tribunal Constitucional 192/
2000, de 13 de julio: «La indudable conexién existente entre los articulos 133.1,
149.1.14 y 157.3 CE determina que el Estado sea competente para regular no sélo
sus propios tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario
y la delimitacién de las competencias financieras de las Comunidades Auténo-
mas respecto de las del Estado». La razén de tales exclusiones del contenido esta-
tutario proceden, ademads de principios constitucionales de orden general en los
que no entramos, del constrefiimiento competencial que en cuanto a la financia-
cidén autonémica determina la remisién del articulo 157.3 de la Constitucién a la
ley orgénica que nos ocupari en el epigrafe siguiente; procede igualmente de la
distribucién funcional y competencial que se da entre los distintos cuerpos nor-

22. Como se lee en el Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalidad de Catalufia,
parrafo quinto del apartado 5 del epigrafe x: «De esta forma se establece una singular rela-
cién entre la LOFCA y los Estatutos de Autonomia, ya que al Estatuto de Autonomia le
corresponde atribuir ef’poder tributario a la misma Comunidad Auténoma».

23. En esta linea durante el debate constitucional el diputado sefior Guerra Fontana,
Cortes, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién de Asuntos Consti-
tucionales y Libertades Piiblicas, sesién ntimero 22, celebrada el viernes 16 de junio de
1978, pdgina 1685, afirmd con respecto a la Ley Orgénica a la que el hoy articulo 157.3 de
la Constitucién se remite lo siguiente: «Porque si la ley ha de regular el ejercicio de las
competencias financieras, es indudable que los limites y las condiciones forman parte del
ejercicio que la ley ha de regular».
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mativos concurrentes en la materia analizada y que conforman el bloque de cons-
titucionalidad.

Es apreciable, a la luz de las dltimas argumentaciones, que la delimitacién
competencial entre lo propio del Estatuto dg: Autonomia y(io propio de la ley
organica mencionada en el articulo 157.3 de la Constitucion no es tarea ficil ni
merecedora de respuesta more geométrico. Estamos ante un terreno movedizo,
zona secante si nos apropiamos de terminologia del maestro Siinz de Bujanda,
consecuencia de la definicién constitucional del marco autonémico, reforzada
particularmente por el sistema mixto al que se acoge la Constitucién para la fi-
nanciacién autonémica.?*

C) La Ley Orgénica de Financiacion de las Comunidades Autonomas. «Me-
diante ley orginica —recordemos el contenido preciso del tan citado articulo
157.3 de f; Constitucién~ podri regularse el ejercicio de las competencias finan-
cieras enumeradas en el precedente articulo; las normas para resolver los conflic-
tos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracién financiera entre las
Comunidades Auténomas y el Estado».

La Ley 8/1980, de 22 de septiembre, Orgéinica de Financiacién de las Comu-
nidades Auténomas, aprobada al amparo del anterior precepto constitucional,
tiene marcada naturaleza competencial, ya que delimita el alcance de las compe-
tencias autonémicas en materia financiera, tanto en la vertiente de los limites en
si de tales competencias autonémicas como con respecto al Estado, el resto de las
Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales. Por otra parte, la Ley
Organica que nos ocupa redne acentuadamente todos y cada uno de los requisi-
tos para integrarse con plenitud dentro del bloque de constitucionalidad. Bien
claro lo manifiesta la Sentencia del Tribunal Constitucional 250/1988, de 20 de
noviembre, en los siguientes términos: «El juicio de constitucionalidad que aqui
se nos pide viene planteado en el recursos, por lo demis, en atencién no sélo a la
Constitucidn, sino a la compatibilidad (negada por los recurrentes) entre los pre-
ceptos impugnados y lo dispuesto en la Ley Organica 8/1980, de Financiacién de
las Comunidades Auténomas (LOFCA), contraste éste entre textos legales que
puede, sin duda, suscitarse en el recurso de inconstitucionalidad, pues la citada
Ley Organica fue dictada para regular, entre otros extremos, el ejercicio de las
competencias financieras de las Comunidades Auténomas ~art. 157.3 de la Cons-
titucién—, integrindose, por ello, en el bloque de constitucionalidad».>

De esta manera la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auté-
nomas cumple la funcién de completar mediante su determinacién el sistema de
financiacién autonémica que sélo de modo relativamente indeterminado traza la
Constitucién. En este sentido, y como se lee en el Dictamen del Consejo Consulti-

24, Son interesantes en este sentido las consideraciones 3ue ofrece el Dictamen del
Consejo Consultivo de la Generalidad dentro del apartado 2 del epigrafe X.

25. Son numerosas las Sentencias del Tribunal Constitucional que insertan a la Ley
Orginica de Financiacién de las Comunidades Auténomas dentro del corazén del bloque
de constitucionalidad en el campo de la financiacién autondmica. Resefiemos, entre otras:
la 68/1996, de 18 de abril, la 192/2000, de 13 de julio, la 3/2003, de 16 de enero, y la
48/2004, de 25 de marzo.
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vo de la Generalidad de Catalufia ya mencionado: «La misma indeterminacién del
modelo de financiacién en el texto de la Constitucién, afiadida la también inde-
terminacién del sistema de organizacién territorial del Estado, conduce a remitir la
concrecién final a una ley orgdnica posterior. Como ha dicho el Tribunal Consti-
tucional, “la Constitucién no predetermina cual haya de ser el sistema de financia-
cién autondémica, sino que atribuye esta funcién a una Ley Organica, que cumple
de este modo una funcion delimitadora de las competencias estatales y autonémicas
previstas en el articulo 157 CE” (STC 192/2000, de 13 de julio, FJ4)».26

Por consecuencia, la Ley Orginica de continua mencién, tanto si se observa
la Constitucién aisladamente como si se proyecta la vista sobre todo el bloque de
constitucionalidad, cumple la funcién de completar y hacer posible el ejercicio
concreto de las competencias que en el terreno de la financiacién autonémica
formula el articulo 157.1 del texto constitucional. En este sentido y sobre las
materias que le son propias, la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunida-
des Auténomas no goza de predominio jerirquico sobre los Estatutos de Auto-
nomia, pero si de predominio competencial.

Por dltimo, en lo concerniente a la delimitacién del contenido financiero de la
Ley Orginica a la que aludimos y lo que de este contenido sea propio de los Esta-
tutos de Autonomia, nos remitimos a lo ya tratado en lineas precedentes a la hora
de referirnos a los Estatutos de Autonomia como integrantes del bloque de cons-
titucionalidad en materia de financiacién autonémica.

Consecuencias juridicas del reparto competencial propio del bloque de cons-
titucionalidad en materia de financiacién autonémica

La cuestién juridica que ahora nos planteamos es la de precisar las conse-
cuencias de naturaleza juridica derivadas del hipotético incumplimiento de la dis-
tribucién competencial y funcional que, dentro del bloque de constitucionalidad,
se articula entre componentes tan fundamentales de este bloque en materia de
financiacién autonémica como son los Estatutos de Autonomia y la Ley Orgi-
nica de Financiacién de las Comunidades Auténomas.

En el supuesto de que el contenido de un Estatuto de Autonomfa invadiera de
modo grave el contenido propio de la citada Ley Organica se producirfa una vio-
lacién de la Constitucién en si misma y del bloque de constitucionalidad como
complemento y derivacién de ella. La violacién de la Constitucién, ademds, serfa,
a nuestro parecer, tanto en cuanto a «la validez formal o vigencia, esto es su con-
formidad con las normas constitucionales de procedimiento y competencia», como
con respecto a «su validez sustancial o sim ﬁemente validez, que implica la cohe-
rencia del significado de la ley con el de los preceptos materiales de la Consti-
tucién».2’

26. Dictamen del Consejo Consultivo de la Generalidad, parrafo primero del apartado
5 del epigrafe X.

27. G. Marcilla Cérdoba, Racionalidad legislativa. Crisis de la ley y nueva ciencia de la
legislacién , Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005, pigina 217.
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En primer término, nos situariamos ante una violacién de la Constitucién en
si, dado que tanto literalmente como del sentido del debate constitucional en este
extremo, como de los principios constitucionales aplicables al supuesto, se des-
prende que el ejercicio concreto y detallado de las competencias financieras de las
Comunidades Auténomas debe ser regulado, con el alcance matizado que expu-
simos lineas atrds, por la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas. La violacién de la Constitucién en si dimanaria tanto del incumpli-
miento de las normas constitucionales de procedimiento y competencia que en el
campo de la financiacién autonémica culminan en el articulo 157.3 de la Consti-
tucién, como de las exigencias materiales, que, con base en los principios de
«coordinacién con Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles»,
se desprenden del articulo 156.1 de la Constitucién y preceptos conexos.

Ademis de ir directamente en contra de los mandatos de la Constitucién en sf,
el proceder competencial y funcional gravemente invasor de los Estatutos de Au-
tonomia frente a la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas
atentarfa, igualmente, contra el bloque de constitucionalidad como complemento
de la Constitucién en lo referido a la financiacién autonémica. Recordemos que
tal bloque normativo se rige internamente por las reglas de la funcién y de la
competencia. Que el contenido estatuario no respetara la funcién y la compe-
tencia de la tan invocada Ley Orgénica irfa en contra de los requerimientos del
bloque de constitucionalidad en la parcela que nos ocupa tanto por razones for-
males, es decir, la funcién y la competencia asignada a cada cuerpo normativo
dentro del bloque, como por razones materiales, es decir, los principios que im-
ponen tal proceder: los de coordinacién y solidaridad.

Consideraciones apresuradas sobre un posible sistema de financiacién auto-
némica incluible en el estatuto de autonomia de Catalufia que se prepara

Introduccion

El enfrentamiento entre los principios estatismo-dinamismo esta siendo agu-
do en el proceso de negociacién del sistema de financiacién que figure en el pro-
yecto de Estatuto de Autonomia de Catalufia que estamos viviendo a lo largo de
enero y febrero de 2006. El dinamismo esta representado por las ansias de mejo-
ra, con inicial base bilateral, de la financiacién de la Generalidad de Catalufia; el
estatismo esta corporizado en la Constitucién, que, por muy de textura abierta
que sea en esta materia, levanta ciertas fronteras infranqueables constituidas por
el bloque de constitucionalidad del que ya tenemos noticias.

El sistema de financiacién incluido en los articulos 202 ¥ siguientes de la pro-
puesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia?® no respeta, a nuestro
criterio, el bloque de constitucionalidad tanto desde un punto de vista formal en

28. La propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia fue publicada en
el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, VIII legislatura,
ntémero 210-1, de 21 de octubre de 2005.
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lo tocante a la ordenacién del sistema de fuentes del Derecho rectoras de la finan-
‘ciacién autonémica, con olvido de la Ley Orgénica de Financiacién de las Comu-
nidades Auténomas, como desde un punto de vista material por la acentuada bila-
teralidad con la que construye las relaciones financieras entre el Estado y la
Generalidad de Catalufia, con olvido del resto de las Comunidades Auténomas
de régimen comtin, es decir, de la multilateralidad.?’

Desarrollo

El acuerdo al que parece haberse llegado entre el Presidente del Gobierno de
la Nacién e importantes fuerzas politicas, con exclusién hoy por hoy del princi-
pal partido de la oposicidén y una de las que apoyan el tripartito gobernante en
Catalufia, encarrila, con el alcance y limitacién que expondremos, el problema de
inconstitucionalidad que suscita la propuesta de reforma inicial.

Analicemos la cuestidn, primero, desde el punto de vista de la ordenacién del
sistema de fuentes del Derecho aplicables a la financiacién autonémica, y, segun-
do, desde el punto de vista sustancial, es decir, el relativo al contenido de las nor-
mas emanadas de dichas fuentes.

A) Recordemos lo fundamental del bloque de constitucionalidad en materia
de financiacién autonémica desde la perspectiva de la ordenacién del sistema de
fuentes del Derecho. Las fuentes que centralmente conforman el bloque de cons-
titucionalidad en este terreno son la Constitucidn, los Estatutos de Autonomia y
la Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Auténomas. Por tanto, las
Comunidades Auténomas de régimen comiin no pueden hurtarse a que les resul-
te aplicable la referida Ley Organica.

En este punto el acuerdo politico al que aludimos cumple, pues en la redac-
cién que propone del articulo 202.1 dice bien claro que: «Las relaciones de orden
tributario entre el Estado y la Generalidad se regulan por la Constitucién, el pre-
sente Estatuto y la Ley Orgénica prevista en el apartado tercero del articulo 157
de la Constitucién».

Sin embargo, sabido es que el principio que rige la arménica articulacién de

29. Sobre este punto nos remitimos a las consideraciones de F. de Carreras Serra, «Re-
flexiones sobre la propuesta de nuevo Estatuto de Catalufia», Teoria y Realidad Consti-
tucional, Universidad Nacional de Educacién a Distancia, Editorial Centro de Estudios
Ramén Areces, niimero 16, 2° semestre de 2005, particularmente paginas 81 y 82.

Este mismo autor escribe respecto al texto inicial del Proyecto de Reforma del Estatuto
de Autonomia de Catalufia lo siguiente en Claves de Razén Prictica, nimero 158, diciembre
de 2005, pagina 11: Todo ello tiene tres consecuencias fundamentales: primera, el espacio fis-
cal del Estado desaparece en Catalufia; segunda, la Generalitat, a través de los procedimientos
que el nuevo Estatuto establece, se queda con més recursos que ahora y aporta, por tanto,
menos al Estado y a las demds comunidades auténomas; tercera, el modelo propuesto por
Catalufia no es generalizable al resto de comunidades, dado que, por un lado, de hacerse
extensible, el Goiierno central se quedarfa sin capacidad fiscal y, por otro, dado que Catalufia
pretende ponerse a la altura de las comunidades con mayor volumen de ingresos per cipita
(Navarra y el Pais Vasco), el modelo catalin perjudicari al resto de comunidades».
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las fuentes normativas que son el Estatuto y la Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas es el de competencia. En consonancia con ello, a
los Estatutos de Autonomia incumbe regular en la parcela que estudiamos los

rincipios rectores, lo propio y exclusivo tanto en lo referente a los ingresos de
os entes piblicos como al gasto de ellos, y el engarce, con tendencia a un desa-
rrollo normativo escaso, con lo que corresponde a la competencia del Estado y
con lo multilateral por afectar a la financiacién del conjunto de las Comunidades
Auténomas.

Basta echar un somero vistazo al acuerdo politico que nos ocupa para adver-
tir de inmediato que desborda en parte dicho esquema competencial. Lo mis lla-
mativo en tal sentido son la disposicién adicional duodécima («Relacién de tri-
butos cedidos») y, sobre todo, la duodécima bis («Cesién del IRPF»: «En el pri-
mer proyecto de ley de cesién de impuesto que se apruebe a partir de la entrada
en vigor el Estatuto contendri, en aplicacién de la disposicidn anterior, un por-
centaje de cesién del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del 50 por
100»), la duodécima ter («Cesién del Impuesto sobre Hidrocarburos, del
Impuesto sobre las Labores del Tabaco, del Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas
Derivadas, del Impuesto sobre la Cerveza, del Impuesto sobre el Vino y Bebidas
Fermentadas e Impuesto sobre Productos Intermedios»: «El primer proyecto de
ley de cesi6n de impuestos que se apruebe a partir de la entrada en vigor del pre-
sente Estatuto contendrd, en aplicacién de la disposicién adicional duodécima,
un porcentaje de cesién del 58 por 100 del rendimiento de los siguientes Im-
puestos: Impuesto sobre Hidrocarburos, Impuesto sobre las Labores del Tabaco,
Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, Impuesto sobre la Cerveza,
Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas e Impuesto sobre Productos
Intermedios»), y, por fin, la duodécima quater («Cesién del Impuesto sobre el
Valor Afiadido»: «El primer proyecto éle ley de cesién de impuestos que se
apruebe a partir de la entrada en vigor del presente Estatuto contendr, en aplica-
c16n de la disposicién adicional duodécima, un porcentaje de cesién del 50 por 100
del rendimiento del Impuesto sobre el Valor Afiadido»). Todas estas previsiones
normativas afectan a tributos del Estado y, ademds, el tratamiento que reciben éstos
en el citado acuerdo politico afecta no sélo a la relacién bilateral Estado-Genera-
lidad sino a todas y cada una de las Comunidades Auténomas, puesto que el por-
centaje de recaudacién que se detrae mermars, si no se articula medida multilateral
complementaria los ingresos del Estado empleables, a través de distintos mecanis-
mos que armonicen solidaridad y equidad como el Fondo de Suficiencia, en la
financiacién de otras Comunidacf;.s Auténomas. Es decir, el paso en la cesién de
tributos del Estado que se darfa en un instrumento normativo bilateral como es el
Estatuto de Autonomia que ahora comentamos constituye un elemento crucial de
la multilateralidad financiera, que como tal encuentra constitucionalmente su lugar
més adecuado en la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auté-
nomas y en las leyes de cesién que la sigan.

Vistas asi las cosas, con estas medidas se vulnera la relacién competencial que
debe existir en materia de financiacién autonémica dentro de sus distintas fuen-
tes reguladoras. De quedar aislada e individualizada esta solucién normativa se
estarfa atentando contra el bloque de constitucionalidad desde el punto de vista
exclusivo ahora de la ordenacién de las fuentes normativas queridas por la Cons-
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titucidén en este campo. Los redactores del acuerdo lo entienden asf en el fondo, a
nuestro juicio. En efecto, tal como estin redactadas las disposiciones adicionales
anteriormente referidas, su contenido es sustancialmente politico, dado que, co-
mo se desprende de su propia redaccidn, corresponde al «proyecto de ley de
cesién de tributos que se apruebe a partir de la entrada en vigor del presente
Estatuto» establecer los distintos porcentajes de cesién que anteriormente hemos
sefialado. Por ende, la previsidén cesionaria contenida en el tan mencionado
acuerdo politico, sélo, en su caso, entraria en vigor una vez modificada en tal sen-
tido la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas y las leyes
de cesién de tributos que la desarrollasen.

Si se afina, la norma que se recoge en el acuerdo politico al que aludimos es una
norma de virtualidad sustancial de naturaleza politica, de menor eficacia juridica
que politica. De este modo sélo en la medida en que las previsiones normativas del
acuerdo politico respecto a la cesién de porcentajes tributarios se inserten en el
futuro en la Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades Auténomas y en
las leyes de cesién de tributos subsiguientes se respetara el bloque de constitu-
cionalidad en la financiacién autonémica, particularmente en lo tocante al repar-
to competencial que armoniza sus distintos elementos integrantes.

Por otro lado, nada hay que objetar basados en el bloque de constitucionali-
dad a que en el acuerdo politico analizado se postule la inclusién pormenoriza-
da de ciertos aspectos muy concretos relativos a las fuentes de financiacién pro-
pias de la Generalidad. Sf que hay que objetar desde un punto de vista de la buena
técnica legislativa y de ordenacién normativa. En efecto, si se acaba incluyendo en
el futuro Estatuto de Autonomia la regulacién detallada, impropia de este cuerpo
normativo, de ciertas materias, como, por ejemplo, lo relativo a la Agencia Tributa-
ria de Catalufia (articulo 205 del proyecto estatutario segiin el tan citado acuerdo
politico), se estarfa rigidificando tal regulacién y sometiendo a agravados requi-
sitos aspectos casi de naturaleza reglamentaria como la forma concreta de Agen-
cia Tributaria que tiene que revestir forzosamente la Administracién Tributaria
de Catalufia. Claro estd que se actiia de esta manera por el tabi politico en que
ha acabado convirtiéndose el logro de una Agencia Tributaria para Catalufia por
encima de toda significacién juridico-financiera o juridico-administrativa.

B) Refirdmonos ahora al acuerdo politico estudiado en lo relativo a su conte-
nido sustancial, situindonos ahora al margen del respeto o no a la ordenacién de
las fuentes del Derecho en la financiacién autonémica.

El acuerdo politico contiene fuertes anclajes con la correccién constitucional.
Destaquemos en tal sentido el contenido de su articulo 202.2: «La financiacién
de la Generalidad se rige por los principios de autonomia financiera, coordina-
cién, solidaridad y transparencia en las relaciones fiscales y financieras entre las
Administraciones publicas, asi como por los principios de suficiencia de recur-
sos, responsabilidad fiscal, equidad y lealtad institucional entre las mencionadas
Administraciones», el de su articulo 202.4: «De acuerdo con el articulo 138.2 de

30. También llaman la atencién en este sentido los términos pormenorizados, casi re-
glamentarios, con los que se abordan en el articulo 206 los llamados «6rganos econémico-
administrativos».
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la Constitucién, la financiacién de la Generalidad no debe implicar efectos dis-
criminatorios para Catalufia respecto de las restantes Comunidades Auténomas.
Este principio deberd respetar pfenamente los criterios de solidaridad enunciados
en el articulo 208 de este Estatuto», precepto este Gltimo que, a su vez, regula la
«Participacién en el rendimiento de Fos tributos estatales y mecanismos de nive-
lacién y solidaridad» y, por fin, recordemos su articulo 213 que aborda la «Leal-
tad institucional» entre el Estado y la Generalidad de Cataluia.

Sin embargo, el acuerdo politico de continua mencién presenta, al propio
tiempo, zonas oscuras o de sombra respecto al resultado constitucional final. Tal
como indica el articulo 202.3 del proyecto de Estatuto derivado de aquel acuer-
do politico: «<El desarrollo del presente titulo —el de la financiacién de la Gene-
ralidad de Catalufia- corresponde a la Comisién Mixta de Asuntos Econémicos
y Fiscales Estado—Generalifad». Por su parte, el articulo 214 regula esta Comi-
si6n como «Srgano bilateral de relacién entre la Administracién del Estado y la
Generalidad en el ambito de la financiacién autonémica». Sus funciones, a su vez,
se tifien de una fuerte bilateralidad, con arrumbamiento de la multilateralidad
autondémica y de sus instrumentos normativos. En efecto, conforme al apartado
2 de este tltimo proyecto de precepto corresponde a dicha Comisién, entre otras
competencias: «Acordar el alcance y condiciones de la cesién de tributos de titu-
laridad estatal y, especialmente, los porcentajes de participacién en el rendimien-
to de los tributos estatales cedidos parcialmente a que hace referencia el articulo
208, as{ como su revisién quinquenal» (letra a), «Acordar la contribucién a la
solidaridad y a los mecanismos de nivelacién previstos en el articulo 208» (letra
b), y «Negociar el porcentaje de participacién de Catalufia en la distribucién
territorial de los fondos estructuraf)es europeos».

En palabras sintéticas, el acuerdo politico que estudiamos, de transformarse
en norma juridica, habria contribuido notablemente a acentuar desde un punto
de vista sustantivo el respeto a la Constitucién de las hoy propuestas de reforma
del Estatuto de Autonomfia de Catalufia siempre que su regulacién se complete
inmediatamente con las correspondientes reformas de sentido multilateral de la
Ley Orgénica de Financiacién de las Comunidades Auténomas y subsiguientes
leyes de cesién de tributos. Sin embargo, no podemos olvidar que la articulacién
que el acuerdo politico ofrece de la Comision Mixta de Asuntos Econémicos y
Fiscales Estado-Generalidad y, particularmente alguna de las competencias atri-
buidas a este Srgano colegiado, plantea dudas acerca de si su interpretacién puede
desembocar en una bilateralida(f excluyente mis o menos embozada. A la postre,
estamos hoy por hoy en la materia que hemos analizado hasta aqui ante lo que el
filésofo barcelonés y Catedritico (ile la Universidad Pompeu Fabra llama zona
fronteriza o terreno del limite dentro de la construccién de su filosofia del limite.
Para este autor con cuya cita acabamos estas lineas que ya se prolongan demasia-
do: «Limite significa siempre algo que nos restringe, o que tiene caricter limitan-
te... Pero limite significa también algo que, en cierto modo, nos incita y excita en
nuestra capacidad de superacién, o que pone a prueba nuestro poder y potencia»3!

31. E. Trias, El hilo de la verdad, Destino, Barcelona, 2004, pigina 159.



