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Resumen: En este trabajo se analiza la problematica suscitada en torno a la determinacion de qué
norma debe ser la encargada de regular el sistema de financiacion autondmica de las Comunidades
Autonomas de régimen comun. Se trata de una cuestion de suma importancia, ya que, a pesar de
la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, este asunto sigue siendo motivo
de debate entre los distintos sectores de la doctrina académica.
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Abstract: This paper analyzes the issues raised regarding the determination of what rule should
be in charge of regulating the financing system of the common regime Autonomous Communi-
ties. This is a very important issue because, despite the enactment of the Constitutional Court
Judgment 31/2010 of 28 June, this issue remains a matter of debate among various sectors of the
academic doctrine.
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I. EL SISTEMA DE FINANCIACION AUTONOMICA QUE RECOGE LA
LOFCA

Es conocido por todos que el Titulo VIII de nuestra Constitucion (CE) contemplo la
posibilidad de que las diferentes nacionalidades y regiones que integraban la nacion espa-
fiola, en el ejercicio del derecho a la autonomia, pudiesen acceder al autogobierno mediante
su conversion en Comunidades Autonomas (CCAA) (art. 143 CE).
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Dichos entes territoriales son titulares, en virtud de lo establecido en la Constitucion
y en su norma institucional basica, los Estatutos de Autonomia (EEAA), de una serie de
materias sobre las que ejercer sus competencias, posibilidad que se deduce del principio
de autonomia (art. 137 CE).

De esta forma, los articulos 156, 157 y 158 CE son los destinados a establecer el
marco normativo de la Hacienda autonémica, dado que sin un sistema de ingresos y gastos
la titularidad por parte de las CCAA de competencias sobre las aludidas materias seria
meramente ficticia.

En concreto, el articulo 157 enumera los distintos recursos financieros de los que las
CCAA podran disponer, y, especificamente en su apartado 3, hace referencia a una ley de
financiacion que regularé el ejercicio de las competencias financieras de las CCAA, resolve-
rd los conflictos entre el Estado y las CCAA y establecera los mecanismos de colaboracion
entre ellos.

En virtud de esta disposicion, se promulgo la Ley Organica 8/1980 de 22 de septiembre
de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA). La citada norma ha sido objeto
de diversas modificaciones a lo largo de los afios. Sin embargo, el caracter que el Tribunal
Constitucional (TC) le ha otorgado en este periodo no ha variado sustancialmente.

En nuestra opinion, es claro el papel que en el ordenamiento juridico viene a represen-
tar la LOFCA. Esta es esencial, ya que, mediante tal norma de caracter estatal y general, es
posible la coordinacién y organizacion del reparto de recursos financieros entre las CCAA
de régimen comin y el Estado “central”.

Sin embargo, a pesar de que, efectivamente, se encuentre contenido dentro de la CE,
y de la importancia basilar de la LOFCA, la regulacion del sistema de financiacion de las
Comunidades autdnomas es, hoy por hoy, la cuestion “peor resuelta™ del Estado Autonomi-
co. La doctrina sostiene que la articulacion de la LOFCA dentro de la CE se desarroll6 bajo
la premisa de que el constituyente no podia tomar ninguna decision verdadera al respecto,
dada la indeterminacion o desconstitucionalizacién? del modelo de Estado. De esta forma,
el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas forma parte del conjunto de
clausulas abiertas que contiene nuestro texto constitucional.

No obstante, la practica promulgacion paralela del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(EAC) en el ano 1979 y la entrada en vigor de la LOFCA en 1980 permiti6 “armonizar”
una cuestion que parecia, a priori, controvertida. Esto ocurri6 porque, en lineas generales,
la LOFCA se limit6 a seguir las pautas contenidas en el Estatuto.

! MEeDpINA GUERRERO, M., “Las Haciendas Autonémica y Local en la STC 31/2010”, REAF, num. 12,
2011, pp. 471-501.

2 Cruz VILLALON, P, La curiosidad de jurista persa, y otros estudios sobre la Constitucion, 2°. edicion,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 1999, p. 388.
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Por tanto, salvando, en cierta manera, las iniciales dificultades, el TC ha procedido a
lo largo de estos treinta afios de democracia a perfilar el papel que dicha norma representa
en el sistema de financiacion de la Comunidades Autéonomas de régimen comun.

II. LALOFCA COMO INSTRUMENTO DE COORDINACION

Es reiterada la doctrina mantenida por la jurisprudencia del TC segtin la cual uno de los
elementos caracteristicos de las Leyes Organicas es la existencia de una serie de materias
reservadas a las mismas, quedando asi “constitucionalmente informadas por un principio
de especialidad, de tal modo que no podran extender su normacion mas alla del ambito que
en cada caso les haya sido reservado” (Sentencia del Tribunal Constitucional 137/1986,
de 6 de noviembre, FJ3).

Por tanto, tal y como sostiene PEREZ ROYO, “el concepto de Ley Orgdnica es, pues,
basicamente un concepto material .

De este modo, la cuestion que debemos resolver es: ;qué materia es la que est4 reservada
en favor de la LOFCA? El articulo 149.1.14 otorga al Estado la titularidad sobre la Hacienda
General y Deuda del Estado. En virtud de la titularidad sobre esta materia el Estado puede, no
solo proceder a la regulacion de su propio sistema tributario, sino que también puede entrar a
regular determinados aspectos de la Hacienda del resto de entes territoriales.

En este sentido, tal y como indica FERREIRO LAPATZA, la nocién de Hacienda
General esta constituida: “por hacienda del Estado, y ademas, por lo fundamental y basico
de las otras haciendas publicas; también de la hacienda publica autonomica y local, cuyo
nucleo esencial y primario, aquello que garantiza su existencia y funcionamiento como
pieza del conjunto que deben formar todas la haciendas publicas del pais, afecta también,
de modo directo e inmediato, al interés general ™.

De esta manera, “la indudable conexion existente entre los articulos 133.1, 149.1.14
y 157.3 C.E. determina que el Estado sea competente para regular no solo sus propios
tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de
las competencias financieras de las Comunidades Autonomas respecto de las del propio
Estado” (Sentencia del Tribunal Constitucional 192/2000, de 13 de julio, FJ 6).

Por tanto, la LOFCA, en virtud de lo establecido en el articulo 157.3 CE, constituye
el idoneo instrumento normativo estatal y general a través del cual el Estado ejercita esas
competencias sobre Hacienda General que tiene constitucionalmente reconocidas.

3 PErEz Rovo, J., Las fuentes del derecho, 6* Edicion, Tecnos, Madrid, 2008, p. 74.
4 FERREIRO LAPATZA, J. J., “El sistema de Financiacion Autonomica de Catalufia: Estatuto y Constitucion”,
Revista Catalana de Dret Public, naim. 32, 2006, p. 41.
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La inclusion en nuestro texto constitucional de esta reserva material en favor del Es-
tado gira en torno a la idea de que el Estado debe garantizar una serie de principios que la
CE considera fundamentales. Muestra de ello es que el principio de autonomia financiera,
esencial en la configuracion de la hacienda autonoémica, debe desarrollarse y ejecutarse
con arreglo a los principios de coordinacion y solidaridad. “Y es que, debe recordarse, que
cuando la Constitucion atribuye al Estado una competencia exclusiva lo hace porque bajo
la misma subyace —o, al menos, asi lo entiende el constituyente— un interés general, inte-
rés que debe prevalecer sobre los intereses que puedan tener otras entidades territoriales
afectadas” (Sentencia del Tribunal Constitucional 40/1998, de 19 de febrero, FJ 30; y en el
mismo sentido, Sentencia del Tribunal Constitucional 204/2002, de 31 de octubre, FJ 7).

La coordinacion como principio en si mismo y como rasgo del principio de unidad,
significa la intervencion del Estado “central” en los distintos ambitos de los gobiernos
territoriales, ya sean autonomicos o locales. Asi, en materia de financiacién autonémica,
la coordinacion que el Estado pueda efectuar tiende a “conseguir la estabilidad economi-
ca interna y externa, toda vez que a él corresponde la responsabilidad de garantizar el
equilibrio economico general” (Sentencia del Tribunal Constitucional 171/1996, de 30 de
octubre, FJ 2).

De esta forma, gracias al principio de coordinacion, el Estado posee la capacidad de
imponer al resto de entes territoriales una serie de pautas a seguir en aras a la consecucion
de un conjunto de objetivos comunes.

Asi, el TC ha venido confirmado esta afirmacion al mantener que: “Con el art. 157.3
C.E., que prevé la posibilidad de que una Ley Organica regule las competencias financieras
de las Comunidades Autonomas, no se pretendio sino habilitar la intervencion unilateral del
Estado en este ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad
en el sistema de financiacion autonomico, orillando asi la dificultad que habria supuesto
que dicho sistema quedase exclusivamente al albur de lo que se decidiese en el procedi-
miento de elaboracion de cada uno de los Estatutos de Autonomia” (Sentencia del Tribunal
Constitucional 68/1996, de 18 de abril, FJ 9).

Ello es 1ogico si tenemos en cuenta que los ingresos del Estado es una cuestion que no
solo atafie al Estado “central” sino también que también afecta a los distintos entes territo-
riales que conforman nuestro Estado complejo “lo que exige necesariamente la interven-
cion del Estado para adoptar las medidas necesarias y suficientes a efectos de asegurar
la integracion de las diversas partes del sistema en un conjunto unitario” (Sentencia del
Tribunal Constitucional 13/2007, de 18 de enero, FJ 7).

Porque tal y como han venido afirmando MUNOZ DEL CASTILLO y VEGA HE-
RRERO “la coordinacion aparece cuando hay una pluralidad de sujetos a los que el
ordenamiento reconoce una individualidad propia y que tienen unos intereses al menos
parcialmente coincidentes. De esta manera la coordinacion tiende a garantizar de forma
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simultanea dos objetivos, la autonomia de los sujetos individuales coordinados y la actua-

cion uniforme para el logro de los fines que aquellos tienen en comun’”.

Asimismo, el principio de solidaridad, en este caso denominado solidaridad interte-
rritorial “no es solo, —tal y como apunta MORENO FERNANDEZ—, un fin al que necesa-
riamente deben dirigirse las politicas publicas, sino que es el propio medio de alcanzar
el fin’.

De este modo, el sistema tributario viene a ser una de las formas para alcanzar tales
fines, “dado que tanto el sistema tributario en su conjunto como cada figura tributaria
concreta forman parte de los instrumentos de que dispone el Estado para la consecucion de
los fines econémicos y sociales”, y por tanto, para la realizacion de la solidaridad (Sentencia
del Tribunal Constitucional 37/1987, de 26 de marzo, FJ 13).

Precisamente, “el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas es el ve-
hiculo a través del cual se articula el principio de solidaridad interterritorial, razon por
la cual, no solo le corresponde al Estado garantizar, de conformidad con el art. 138 CE,
la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el art. 2 de la Constitu-
cion(...) sino que las Comunidades Autonomas vienen obligadas a coordinar el ejercicio
de su actividad financiera con la hacienda del Estado de acuerdo al principio de solidari-
dad entre las diversas nacionalidades y regiones” (Sentencia del Tribunal Constitucional
13/2007, de 18 de enero, FJ 7).

No obstante, no podemos olvidar que al gozar nuestro Estado de una forma de or-
ganizacion compleja o descentralizada, el principio de autonomia financiera debe estar,
asimismo, presente al hablar de la regulacion de la Hacienda de las CCAA.

Asi, el principio de autonomia financiera recogido en el articulo 156 CE es la concre-
cion en el &mbito financiero y tributario del principio de autonomia (politica) recogido en
los articulos 2 y 137 CE. Este principio de autonomia viene a ser tal desde el momento en el
que las CCAA poseen un conjunto de competencias sobre determinadas materia de las que
son titulares en virtud de lo establecido en la CE y sus respectivos EEAA, y de este modo,
pueden proceder a través de sus 6rganos propios a la gestion de sus intereses.

En este sentido, es evidente que a la vez que nuestra Carta Magna reconoce autonomia
al conjunto de las nacionalidades y regiones que integran nuestro Estado compuesto, les
reconoce, asimismo, una autonomia en el ambito de su Hacienda, ya que sin un sistema de
ingresos y gastos incondicionado o al menos ciertamente discrecional, la titularidad que
las CCA A pudiesen tener sobre determinadas materias seria ficticia. “La autonomia finan-
ciera de las Comunidades Autonomas, reconocida en los arts. 156.1 de la Constitucion y

5 “Elreparto de las competencias financieras en Italia: la financiacion de las Regiones”, Documentacion

Administrativa, nim. 181, 1979, p. 32.
¢ MoreNO FERNANDEZ. J.1, “El Estatuto de Autonomia de Catalufia y su frustrado modelo diferencial de
financiacion”, Revista general de derecho constitucional, nam. 13, 2011 p. 17.
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1.1 de la LOFCA, exige la plena disposicion de medios financieros para poder ejercer sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension las competencias propias”’ (Sentencia
del Tribunal Constitucional 201/1988, de 27 de octubre, FJ 4).

De esta forma, para garantizar un equilibrio entre principios que en ocasiones no en-
cuentra facil acomodo, como es el caso de la autonomia, la coordinacion y la solidaridad,
se le reconoce el Estado “central” hacer posible este tipo de fines constitucionales. Ya que,
“el principio de solidaridad que nuestra Constitucion invoca repetidas veces no es sino un

factor de equilibrio entre la autonomia de las nacionalidades o regiones y la indisoluble
unidad de la Nacion espariola (art. 2)” (Sentencia del Tribunal Constitucional 135/1992,
de 5 de octubre, FJ 7).

Por tanto, a pesar de la existencia de entes territoriales con autonomia financiera propia
(art. 156 CE), y un listado de recursos propios y cedidos (art. 157 CE), no se debe olvidar que
una funcion inherente al Estado es la adquisicion y distribucion de sus recursos, asi como
dirigir y coordinar los recursos de los diferentes entes territoriales que pudiesen existir, tal
y como ésta establece, volvemos a decir, en el articulo 157.3 CE.

Asimismo, “si bien las Comunidades Autonomas carecen de una competencia especi-
fica para desarrollar, con cualquier alcance, los principios constitucionales de solidaridad
e igualdad material, si pueden, e incluso deben, por mandato constitucional, estatutario y
legal, atender a la realizacion de tales principios en el ejercicio de sus competencias pro-
pias” (Sentencia del Tribunal Constitucional 150/1990, de 4 de octubre, FJ 11).

De esta forma, tal y como indica RODRIGUEZ BEREIJO la solidaridad y la coordina-
cion junto con la igualdad vienen a ser los tres principios fundamentales en los que se apoya
esa Hacienda de gasto que nuestro sistema de financiacion autondémica establece’.

En este sentido, la LOFCA, como parte del bloque de la constitucionalidad, esta llama-
da a delimitar y definir el &mbito tributario de los entes territoriales. Es ella la encargada de
hacerlo, adaptandose el resto de normas a lo que la LOFCA establece, lo cual no quiere decir
que la misma actue de forma unilateral sin tener en cuenta las particularidades territoriales,
ya que como bien establece su disposicion final, ha de ser “interpretada armonicamente
con las normas contenidas en los respectivos Estatutos”, sin olvidar, claro estd, que ella es
la encargada de regular el grueso de la financiacién autonémica.

De este modo, podemos concluir que el papel que la LOFCA representa en el sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun, es esencial y muy
significativo, viniendo a ser ésta una manifestacion de las competencias que el Estado po-
see sobre Hacienda General como garante del interés general y por ende de la autonomia,
coordinacion y solidaridad de nuestro Estado Social y Democratico de Derecho.

7 RODRIGUEZ BEREDO, A., “Descentralizacion politica y descentralizacion fiscal: La experiencia espafiola”,
Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, nim. 20, 2006, pp. 13-39.
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III. LA ENCRUCIJADA DE LA LOFCA: LA TESIS DEL BLINDAJE
COMPETENCIAL

El sistema de financiacion autonémica de las CCAA de régimen comun regulado por
la LOFCA, a pesar de tener sus altibajos, ha gozado de buena salud, al menos en lo que
respecta a no poner en duda que es la LOFCA la encargada de regular dicho sistema como
una manifestacion de las competencias estatales en materia de Hacienda General.

Sin embargo, hace relativamente poco tiempo, fruto de las tltimas reformas estatutarias
encabezadas por el Estatuto catalan, sectores de la doctrina favorables a una interpretacion
amplia del principio de autonomia han cuestionado la funcion que ostenta la LOFCA en
nuestro sistema de fuentes.

Es ciertamente llamativo y obligado recalcar, que el intenso debate comenzado en el
afo 2006 acerca de la naturaleza y posicion en el sistema de fuentes de los EEAA y la LO-
FCA a fin de determinar cuédl es la norma encargada de regular el sistema de financiacion
autonomica de las CCAA de régimen comun, no es nada nuevo, sino que el mismo ya se
suscitd en 1980 cuando se produjo la tramitacion de la LOFCA en las Cortes®.

La aprobacion de los EEAA del Pais Vasco y de Catalufia antes de la promulgacion de
la LOFCA produjo un debate entre los sectores de la doctrina mas favorables a una regula-
cion estatutaria del sistema de financiacién autondmica que veian innecesaria la existencia
de la LOFCA al tener los EEAA regulados ya este tipo de materias.

Mas recientemente, el debate se ha repetido, y, al igual que entonces, estriba en si el
sistema de financiacion de las CCAA ha de ser regulado por la LOFCA o si cada EA puede
establecer su propio sistema de financiacion al margen de lo que establezca la LOFCA y,
por tanto, del resto de CCAA.

Esta parte de la doctrina entiende que la existencia en nuestro texto constitucional del
principio dispositivo y del principio de autonomia permite que cada CA regule de un modo
distinto el conjunto de materias sobre las que tiene competencias; asi, “la diversidad que
resulta, al menos potencialmente, del modelo constitucional de 1978 no es solo ésta sino
que va mds alla y afecta a la posicion de las comunidades respecto del Estado, en la medida
en que el ambito competencial, la financiacion y, como consecuencia, las relaciones con el
Estado puede ser diversas, al menos en parte’”.

Los EEAA podrian llegar a regular, entre otros asuntos, su propio sistema de finan-
ciacion al margen de lo establecido en la LOFCA. Esta cuestion tan controvertida se ha

8 LASARTE ALVAREZ, J., “Ley Organica de Financiacién Autonémica: Cronica Parlamentaria”, Estudios

regionales, n° 9, 1982, pp. 261-337.
®  ALBErT E., “El blindaje de las competencias y la reforma estatutaria”, Revista Catalana de dret public,
nim. 31,2005, p. 13.
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llegado incluso a materializar en el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, que, como ya
hemos dicho, alumbra esta nueva postura sobre la financiacion autonémica.

De este modo, la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio de
2010, viene a representar la cispide de este debate. No obstante, a mas de un aflo vista
desde este pronunciamiento, parece que nadie ha quedado satisfecho con el contenido de la
sentencia, y por tanto, todavia se plantean dudas acerca de si es la LOFCA o son los EEAA
los encargados de regular el sistema de financiacion de las CCAA de régimen comun.

Una de las razones que més fuerza ha tenido a la hora de esgrimir argumentos en favor
de una reforma estatutaria que regulara de forma exclusiva y excluyente su propio sistema
de financiacion autonémica, ha sido la imposibilidad de una reforma constitucional, segin
la opinién de algunos sectores de la doctrina, necesaria en el &mbito autondémico. Asi lo ha
entendido CASTELLA ANDREU, quien asegura que “de todos es conocido como se llego
a esta situacion: la imposibilidad de alcanzar una mayoria suficiente para reformar la
Constitucion, la falta de otras reformas legislativas o de una relectura de la jurisprudencia
constitucional( ), sin entrar en otras razones politicas, condujo a la mayoria de fuerzas po-
liticas catalanas apoyadas en la opinion de algunos constitucionalistas hacia una reforma
estatutaria muy ambiciosa, planteada a la defensiva (el blindaje competencial) ”'°.

Este concepto de blindaje competencial reune una multitud de ideas y criterios cuyo
fin consiste en la reforma y el reforzamiento de las competencias establecidas en el EAC.
Esta multitud de criterios se basan: bien en la inclusion mediante la reforma del Estatuto
de una serie de materias nuevas o reformulaciones sobre las ya existentes forzando una
reinterpretacion de dichos preceptos, o bien en una apelacion a los supuestos derechos his-
toricos seglin los cuales Catalufia estaria inserta dentro del ambito de aplicacion material
de la disposicion adicional primera de la CE.

Esta tesis del blindaje competencial en virtud de la cual la reforma de los EEAA han
procedido a una reinterpretacion de la doctrina establecida por el TC o a una apelacion de
los derechos histéricos de Cataluiia se ha traducido en el ambito de la financiacion auto-
némica en una reduccion del valor normativo y axioldgico de la LOFCA para asi poder
sobredimensionar la naturaleza y funcion de los EEAA.

El caracter potestativo de la LOFCA y el caracter rigido o paccionado de los EEAA
han sido los argumentos que de uno y de otro lado han sido utilizados por estos sectores
de la doctrina.

Este nuevo entendimiento del sistema de financiacion autondémica no coincide, a nues-
tro modo de ver, con la posicion mantenida por la Jurisprudencia del TC. Por ello vamos
a proceder a analizar los argumentos esbozados, por algunos sectores de la doctrina, para

10 CASTELLA ANDREU, J. M., “La funcion constitucional del Estatuto en la Sentencia 31/2010 sobre el
Estatuto de Autonomia de Catalufia”, Revista catalana de dret public, num. 40, 2010, p. 90.
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llegar a mantener que son los EEAA y no la LOFCA, los encargados de regular el sistema
de financiacion de las CCAA de régimen comun.

1. El caracter potestativo de la LOFCA

Existe en nuestro ordenamiento juridico un conjunto de leyes estatales a las cuales la
CE otorga la configuracién del marco normativo dentro del cual las CCAA puedan ejercer
las competencias que han sido o deben ser objeto de asuncion estatuaria.

Tal es el caso del articulo 149.1.29* CE donde atribuye al Estado la competencia exclu-
siva en materia de seguridad publica y el articulo 152.1 CE donde exige que la organizacion
de las demarcaciones judiciales del territorio sea de conformidad con lo previsto en la Ley
Organica del Poder Judicial.

La pregunta que se plantea en este caso es si el supuesto que regula el articulo 157.3
es subsumible dentro de este conjunto de leyes estatales destinadas a establecer el marco
normativo de algunas competencias autonomicas.

Una opinion contraria a esta posibilidad es la sostenida por RUIZ ALMENDRAL
pues para ella, “este paralelismo no es ni mucho menos evidente ya que si bien se produce
una remision constitucional para que una norma dictada por el Estado lleve a cabo la
delimitacion final de las potestades autonomicas y estatales en esta materia, concurre en
este caso una primera caracteristica que distingue la Ley Orgdnica del 157. 3 del resto de
leyes a que hemos hecho referencia, y es precisamente su caracter potestativo, de manera
que seria posible una asuncion competencial por parte de las Comunidades Autonomas
con base unicamente en el binomio Constitucion-Estatutos de Autonomia”", (si bien dicha
asuncion estaria siempre condicionada al ejercicio por el Estado de la posibilidad que le
concede el articulo 157.3 de la Constitucion).

Este caracter facultativo que la LOFCA, evidentemente, posee es entendido por
algunos sectores de la doctrina como un atributo que diferencia a esta Ley Orgénica del
resto, habiéndose dicho: “La posicion relevante de la LOFCA en el momento de concretar
el modelo de financiacion autonomica no puede olvidar el papel igualmente destacado de
los estatutos de autonomia en esta materia, y el hecho de que la remision que el articulo
157.3 de la Constitucion hace a una Ley Orgadnica contiene la expresion “podra”. De esta
forma, se establece una singular relacion entre la LOFCA y los estatutos de autonomia,
yva que al Estatuto de autonomia le corresponde atribuir el poder tributario a la propia
comunidad autonoma (...) la posicion de referencia de la LOFCA debera aplicarse teniendo

1" Ruiz ALMENDRAL, V., Las potestades normativas de las Comunidades Autonomas sobre los impuestos

cedidos, 1* Edicion, Universidad Carlos I1I, Madrid, 2003, pp. 233-234.
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en cuenta la importancia de los estatutos como normas atributivas de competencia en esta

materia’."?

En similares términos se ha pronunciado el Consejo Consultivo de Andalucia que
ha llegado a calificar a la LOFCA como una ley “no necesaria”". En virtud de ello la Ley
Organica contenida en el articulo 157.3 CE no podria condicionar el ejercicio de las compe-
tencias financieras que los EEA A pudiesen asumir, siendo su papel meramente consultivo o
aclaratorio. De este modo, CHECA GONZALEZ llega a decir que “el articulo 157.3 de la
Constitucion no se destina, en el contexto constitucional, a la distribucion de competencias,
Sino a prever un instrumento normativo para, en su caso, regular y coordinar su ejercicio,
por lo que, en definitiva, no puede considerarse necesaria la LOFCA para delimitar el
alcance de las competencias financieras autonomicas™"*.

Asimismo, CHECA GONZALEZ hace especial hincapié en el significativo cambio
de mentalidad que realiza el constituyente entre el anteproyecto de Constitucion y el pro-
yecto constitucional que finalmente entrd en vigor, asi sostiene que “el articulo 157.3 de
la Constitucion al efectuar la remision a una Ley Organica contiene la expresion podra en
contra de lo que se recogia en el articulo 147.1 del Anteproyecto de Constitucion, en el que
se dotaba a esta Ley de cardcter obligatorio estableciendo, pues, una situacion facultativa,
de forma tal que para la configuracion de las competencias autonomicas se habilite al
legislador estatal para poder actuar si lo estima conveniente™".

Dirimir el alcance que puede llegar a representar el caracter optativo de una norma, en
este caso de la LOFCA, es una cuestion esencial ya que los sectores de la doctrina defen-
sores de una regulacion exclusivamente estatutaria del sistema de financiacion autonomica
utilizan este argumento para debilitar la eficacia juridica de la LOFCA y sostener, por tanto,
que cada EEAA pueda instrumentar de forma auténoma su propio sistema de financiacion
autondmica, en virtud los principios de autonomia politica y autonomia financiera a los que
ya aludimos anteriormente.

Otros sectores de la doctrina entienden, sin embargo, que el caracter facultativo de la
LOFCA no es 6bice para considerarla fuera del &mbito de las leyes que el Estado destina a
establecer el marco de competencias autonémicas, y por ende, las CCAA no pueden estar
exentas del cumplimento de las normas establecidas en ella, porque tal y como sostiene AL-
VAREZ CONDE “aunque ésta parezca como una norma de cardcter potestativo (criterio
éste, por lo demds poco serio, pues también en un principio los Estatutos de Autonomia
tenian un cardcter potestativo) actua, de igual forma que otras remisiones normativas a

12 Dictamen del Consejo Consultivo de Cataluiia, nam. 269 de 1 de septiembre de 2005, p. 80.

Consejo Consultivo de Andalucia en su Dictamen nim. 72/2006, de 10 de marzo, sobre la proposicion
de Reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia.

4 CHEcA GONZALEZ, C., “Estatutos de Autonomia y LOFCA: ;Quién tiene primacia en la financiacion
autonomica?”, Quincena Fiscal Aranzadi, nim. 21,2008, p.2.

15 Cueca GonzALEz, C., ob. cit., p. 1.

13
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leyes estatales, que se convierten asi en normas delimitadoras de competencias entre el
Estado y las Comunidades Autonomas *°.

La LOFCA es, tal y como mantiene el TC, como ya apuntamos anteriormente, una
manifestacion de la titularidad que el Estado posee sobre la materia Hacienda General,
que condiciona el ejercicio de la autonomia financiera al cumplimento de los principios de
coordinacion y solidaridad como principios en si mismos y como rasgos del principio de
unidad (art. 2 CE).

Es evidente que tal y como prescribe el articulo 157. 3, el Estado puede decidir si hacer
uso de esa reserva estatal que le permite intervenir, si lo desea, sobre las Haciendas Auto-
noémicas o permitir que el régimen de financiacion lo regule cada EA, opcidon no deseable
en nuestra opinion. Sin embargo, si el Estado decide proceder a utilizar esa reserva material
no cabe duda de que la LOFCA debe proceder a regular el ejercicio de las competencias
financieras de las CAAy “aunque la concrecion del modelo de financiacion a adoptar por
cada Comunidad Autonomas es algo que deberian precisar los propios Estatutos, como
en efecto han hecho, la necesidad de lograr un cierto grado de armonizacion y de salvar
el poder financiero estatal aconsejaban que dentro de los parametros establecidos por la
Constitucion, sea una responsabilidad estatal la determinacion de como han de combinarse
los diferentes recursos financieros a los que alude el articulo 157.1” (destaque nuestro)'’.

Estando, por tanto, la LOFCA en vigor, ella es la encargada de regular de esta forma el
sistema de financiacion de las CCAA de régimen comun como parte integrante del bloque
de la constitucionalidad, concepto que como ha definido RUBIO LLORENTE esta formado
por “aquellas normas que tienen como contenido propio, no como efecto derivado, la de-
limitacion de competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas. Asi entendido,
el bloque de constitucionalidad es el conjunto normativo que distribuye territorialmente el
poder entre unas instancias centrales, cuya competencia, objetiva o materialmente limitada,
se extiende espacialmente a todo el territorio nacional y otras instancias territoriales cuya
competencia es limitada tanto material como espacialmente”’’®,

Siendo, por tanto, la LOFCA parte del bloque de la constitucionalidad es subsumible
dentro de ese conjunto de leyes estatales destinadas al establecimiento del marco normativo
de las CCAA, de suerte que, tal y como ha mantenido el TC, “los Estatutos de Autonomia no
pueden desconocer los criterios materiales empleados por la Constitucion cuando reenvia
la regulacion de aspectos especificos a las correspondientes Leyes Organicas (arts. 81.1,
122.1, 149.1.29, 152.1 6 157.3 CE), pues dichos criterios, referidos a materias concretas
para cada Ley Organica, determinan el ambito que la Constitucion les reserva a cada una

16 Arvarez CONDE, E., “Reforma Constitucional y reformas estatutarias”, lustel, Madrid, 2007, p. 694.

17" MuR0z MACHADO, S., Derecho Publico de las Comunidades Autonomas, T.I1, 2°Edicién, Civitas, Madrid,
1984, p. 411.

18 Rusio LLORENTE, F., en Aragén Reyes, M. y Aguado Renedo, C. (dirs.), Temas bdsicos de derecho
constitucional, Tomo I, 2*Edicion, Civitas, Pamplona, 2011, pp. 61-62.
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de ellas, ambito que, por tal razon, se configura como limite para la regulacion estatutaria”
(Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 6).

Asi, como sefiala LASARTE ALVAREZ, “aunque la redaccion del art. 157.3 no
es muy afortunada, lo que se debe principalmente a que ha utilizado la expresion podra
regularse en lugar de debera regularse, que parece la mas correcta, habida cuenta de la
indeterminacion de la Hacienda regional en la Constitucion, una vez aprobada la LOFCA
carece de sentido seguir especulando sobre esta cuestion”"”.

Argiiir el caracter facultativo no es un argumento suficiente para eludir la eficacia
juridica de la LOFCA, de manera que LASARTE ALVAREZ llega a decir que, “quienes
sean partidarios de configurar el modelo de financiacion en un Estatuto reformado y de-
fienda que ese modelo puede ser diferente para cada Comunidad y que cada cual busque
sus propias soluciones en razon de su posicion politica y economica, tendran que comenzar
por proponer la derogacion de la LOFCA™.

La cuestion relativa al caracter facultativo o potestativo de la LOFCA es ciertamente
llamativa ya que fue uno de los principales argumentos que la doctrina favorable a una
regulacion estatutaria del sistema de financiacion defendi6 y, sin embargo, la STC 31/2010
de 28 de junio, no ha hecho mencion alguna al caracter facultativo de la LOFCA, dando a
entender que para el Alto Tribunal esto es una cuestion menor y que el caracter optativo no
produce una disminucion de sus efectos juridicos ni una exclusion del lugar que ocupa en
el bloque de la constitucionalidad.

Cuestion distinta, que ni mucho menos el TC ha obviado en la STC 31/2010, es la
relativa a las relaciones que los EEAA y la LOFCA mantienen entre si y por ende la posi-
cion que cada uno ostenta en nuestro sistema de fuentes. Vamos a proceder, de este modo,
a exponer cuales han sido las lineas del debate y como el TC ha resuelto este problema.

2. Las relaciones entre la LOFCA y los Estatutos de Autonomia

a.  Lanaturaleza juridica de los Estatutos de Autonomia

En nuestra opinion, los EEAA son, en primer lugar, Leyes Organicas tal y como se
desprende del articulo 81 CE vy, por tanto, los principios que inspiran su posicion en el
sistema de fuentes son el de jerarquia (respecto de la CE) y el de competencia respecto del

19 LASARTE ALVAREZ, J., “El proceso normativo de la Hacienda regional”, Papeles de economia de las

Comunidades Autonomas, num. 1, 1980, p. 153.

20 TLASARTE ALVAREZ, J., “La posible reforma de los Estatutos de Autonomia y su incidencia en el sistema de
financiacion”, en AA.VV., Reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia, vol. II, Parlamento de Andalucia.,
2005, p. 264.
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resto de normas legales. Ahora bien, los EEAA a pesar de que, efectivamente, son aprobados
mediante la forma de Ley Orgéanica contienen una serie de particularidades tanto formales
como materiales que los hacen diferenciarse del resto de Leyes Organicas.

En primer lugar, en su vertiente formal o procedimental, los EEAA regulan sus pro-
pios mecanismos de reforma. Son aprobados por mayoria absoluta del pleno del Congreso
de los diputados al igual que las Leyes Organicas comunes, pero, a diferencia de estas, la
iniciativa proviene de las asambleas autonémicas y, en algunos casos, necesitan de una
ratificacion final mediante referéndum en la Comunidad en la que dicho estatuto produce
efectos. Este tipo de peculiaridades formales establecidos por ellos mismos otorgan a los
EEAA una especial rigidez (art 147.3 CE).

En segundo lugar, en relacion a su vertiente material, debe diferenciarse entre el
contenido necesario del EA (art 147 CE) y el contenido posible (arts. 3.2 y 4.2 CE), como
acertadamente hace la STC 31/2010 de 28 de junio.

b.  Los Estatutos de Autonomia como garantia del principio dispositivo

Los defensores de una regulacion estatutaria de la financiacion autondmica argumen-
tan que la existencia en nuestro texto constitucional del principio dispositivo (art. 2 CE) y
de la autonomia politica y financiera de las CCAA (arts. 137 y 156 CE), permite que cada
EEAA pueda proceder a la gestion de sus respectivos intereses en materia de financiacion
autonomica.

La asimetria del Estado Autonémico no es algo prohibido por la CE, sino mas al
contrario, ya que como ha indicado el TC, la igualdad constitucionalmente consagrada no
impone que todas las CCAA ostenten las mismas competencias. Asi, las CCAA “pueden
ser desiguales en lo que respecta al procedimiento de acceso a la autonomia y a la de-
terminacion concreta del contenido autonomico, es decir, de su Estatuto y, por tanto, en
cuanto a su complejo competencial” (Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de
5 de agosto, FJ 2).

Esta asimetria del Estado Autonémico reconocida en multitud de jurisprudencia del
TC?!, es la que permite, entienden estos sectores de la doctrina, a los EEAA a regular su
propio sistema de financiacion.

Es a partir de esta asimetria estatuariamente garantizada como se permitiria instrumen-
tar relaciones y mecanismos de caracter bilateral entre cada CCAA, en concreto Cataluiia,
y el Estado. En este sentido es cierto que tal y como sostienen SANCHEZ PINO y PEREZ

2l STC 37/1981, de 26 de marzo, STC 150/1990, de 4 de diciembre, STC 233/1999, de 13 de diciembre.
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GUERRERO?, la bilateralidad no es de por si inconstitucional, y de esta forma, junto con
la multilateralidad es posible que existan pequefias parcelas de bilateralidad.

Sin embargo, en nuestro opinion, el argumento de la posible asimetria del Estado Au-
tonomico no es algo que necesariamente ha de estar ligado a la regulacion que un EEAA
pueda realizar sobre determinadas materias, sino que es perfectamente admisible que las
normas estatales de caracter general puedan tener en cuenta las particularidades propias de
cada CCAA, tal y como es el caso de la LOFCA.

En este sentido la disposicion adicional final de la LOFCA establece que: “Las normas
de esta Ley seran aplicables a todas las Comunidades Autonomas, debiendo interpretarse
armonicamente con las normas contenidas en los respectivos Estatutos”.

Ademas, tal y como indica MEDINA GUERRERO? “en alguna ocasion, ha sido
precisamente la LOFCA la que partia de una concepcion mas amplia de las atribuciones
autonomicas que el propio Estatuto” como fue el caso de los recargos sobre impuestos
estatales que el EA de Madrid condicionaba a lo que estableciera una ley reguladora de los
mismos distinta de la LOFCA cuando la misma LOFCA ya incluia esa posibilidad (Sentencia
del Tribunal Constitucional 150/1990, de 4 de octubre, FJ 4).

Y asi, GIRON REGUERA reconoce que a pesar de que el sistema establecido en la
LOFCA se fundamenta esencialmente en las relaciones multilaterales, ello “no implica
que ciertas dosis de bilateralidad con la consiguiente asimetria que puedan acarrear, sean
contrarias a la Constitucion, antes bien son el resultado inherente a la existencia de una
estructura territorial descentralizada, si bien la admisibilidad de una mayor bilateralidad
en la regulacion de la financiacion autonomica debe quedar condicionada a que los acuer-
dos adoptados respeten el modelo que sea configurado por la LOFCA .

Como ya hemos apuntado anteriormente, la heterogeneidad entre CCAA, derivada
del principio dispositivo (art. 2 CE), permite que cada EEAA pueda configurar de forma de
distinta el conjunto de competencias de que dispone siempre con los limites constitucional y
legalmente establecidos. Si bien es cierto que esa diversidad estatuaria ha ido disminuyendo
sobre todo a partir de los Pactos Autondmicos de 28 de febrero 1992.

Ahora bien, todo ello no quiere decir que sea necesariamente obligado que la asimetria
sea regulada por los EEAA, siendo posible, y en este caso obligatorio, que una ley, en esta
ocasion la LOFCA, entre a valorar y regular las particularidades propias de cada CCAA en
materia de financiacion autonomica.

22 SANCHEZ PmNoO, A. J. y PEREZ GUERRERO, M.L., “La LOFCA y la reforma de los Estatutos de Autonomia”,
1V Jornadas valencianes d” estudis regionals, Valencia, 26 y 27 de noviembre de 2009, pag. 8.

2 MEeDINA GUERRERO .M, “Financiacion autondmica y control de constitucionalidad (algunas reflexiones
sobre la STC 13/2007)”,REAF, num. 6, abril 2008, pp. 92-124.

2% GIRON REGUERA. E, “La incidencia de la reforma de los Estatutos de Autonomia en la financiacion
autonoémica”, Revista Espariola de Derecho Constitucional, n° 80, 2007, mayo/agosto, pp.104-105.
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La opinién sostenida por MONASTERIO ESCUDERO acerca del desarrollo de la
descentralizacion en Espafia es verdaderamente acertada para entender por qué se suele
valorar tan positivamente todo tipo de iniciativas de caracter descentralizador o particular
y tan negativamente las de caracter central o general y es que “en Espaiia, la asociacion
durante el anterior régimen politico de dictadura con centralizacion condiciona en buena
medida los debates, pues parece existir una asociacion implicita entre descentralizacion y
democracia, y a partir de esta asociacion, considerar de modo critico cualquier propuesta
que vaya en la linea de otorgar mas competencias al gobierno central. Sin embargo, del
mismo modo que la aficion a la pesca del salmon no puede asociarse per se a las tendencias
dictatoriales, tampoco la mayor o menor calidad democratica va unida a un mayor (menor)
nivel de descentralizacion ™.

c.  Larigidez estatutaria como un signo de prevalencia respecto al resto de Leyes Orga-
nicas

Larigidez de los EEAA es una consecuencia, como ya hemos apuntado, derivada de
la regulacion que los mismos establecen de su procedimiento agravado de reforma. A partir
de estarigidez los EEA A, segtn algunos sectores de la doctrina, poseerian una posicion de
jerarquica superior al resto de normas legales en el sistema de fuentes. De este modo, esta-
rian Ginicamente subordinados a la CE pero por encima del resto de normas legales, como
por ejemplo, las Leyes Organicas reguladas en los articulos 149.1.29°, 152.1 y 157.3 CE.

Larigidez y por tanto superioridad jerarquica que ostenta un EEAA no es una idea nue-
va sino que tiene una larga trayectoria dentro de la doctrina académica de nuestro pais y asi
lo han venido sosteniendo a lo largo de los afios E.GARCIA DE ENTERRIAy T. RAMON
FERNANDEZ ya que para ellos “a través de esa calidad juridica de los Estatutos (...) ha
podido instrumentarse una superioridad normativa o de rango de dichos Estatutos sobre
las leyes de cualquier procedencia: del Estado o de las Comunidades Auténomas” (...)*

De hecho, el mismo TC ha venido a calificar a los EEAA como “la norma fundacional
de la Comunidad Autonoma” (Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1988, de 26 de abril,
FJ 5) o a definirla como una “norma de cardcter paccionado por su procedimiento de ela-
boracion” (Sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 6).

En nuestra opinion, la rigidez de las normas estatutarias es un elemento que deriva

de su procedimiento agravado de reforma que el propio EA establece. Sin embargo, esta

% MOoNASTERIO EScUDERO, C., El Laberinto de la Hacienda Autonomica, Thomson-Civitas, Pamplona,
2010, pp. 72-73.

26 GARCiA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo, T. 1, 4* Ed., Civitas,
Madrid, 1984, p. 291. Sin embargo, E. GArcia DE ENTERRIA ha acabado aceptando la postura adoptada por el
Tribunal Constitucional en su reciente sentencia 31/2010 de 28 de junio (GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ,
T.R., Curso de Derecho Administrativo, T. 1, 15* Ed.,Civitas, Madrid, 2011, p. 307).
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rigidez procedimental que los Estatutos poseen, no les otorga, al menos directamente, una
posicion superior en términos de jerarquia respecto del resto de normas legales. No podemos
olvidar que los EEAA al ser también Leyes Organicas tienen un ambito material reservado,
relacionandose con el resto de normas legales, en este caso con el resto de Leyes Organicas,
mediante el criterio de competencia.

La pregunta, por tanto, que puede plantarse es la siguiente: ;Puede entenderse que la
Ley Organica a la que remite el articulo 157.3 CE sea un EA? CHOFRE SIRVENT entra
a valorar esta posibilidad y coincidimos con él cuando dice que “pudiera pensarse que el
Estatuto de Autonomia opera al tiempo como Ley Orgdnica comun y, por tanto, podria
regular aquellas materias reservadas a esta categoria y contenidas en el articulo 81.1 de
la Constitucion, sin embargo, llevada esta deduccion hasta sus ultimas consecuencias se
desembocaria sin duda alguna, en un resultado absurdo y dificilmente sostenible, pues el
Estatuto, aunque se apruebe en virtud de Ley Organica, es una norma que tiene una na-
turaleza institucional totalmente distinta que las Leyes Organicas comunes. Cada una de
estas dos Leyes Organicas, la comun y la estatutaria, tienen ambitos materiales exclusivos
que impiden sean regulados por otra norma que no sea la propia”?.

La reserva material que la CE otorga al Estado en Hacienda General es la materia
que regula la LOFCA; no proceder de este modo seria desdibujar el sentido y funcion que
tiene cada norma dentro de nuestro sistema de fuentes, porque, como ya dijo el TC, con
la LOFCA lo que se pensaba era “habilitar la intervencion unilateral del Estado en este
ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado de homogeneidad en el sistema de
financiacion autonomico, orillando asi la dificultad que habria supuesto que dicho sistema
quedase exclusivamente al albur de lo que se decidiese en el procedimiento de elabora-
cion de cada uno de los Estatutos de Autonomia” (Sentencia del Tribunal Constitucional
68/1996, de 18 de abril, FJ 9).

Junto a este limite material, hemos de tener en cuenta ademas que los EEAA poseen, a
diferencia del resto de Leyes Organicas comunes, una eficacia territorial limitada, circuns-
cribiendo su ambito de aplicacion al del territorio que forma la CCAA.

En virtud de los limites materiales y territoriales que los EEAA poseen, es logico que
no puedan a entrar a regular de forma unilateral su propio sistema de financiacion autond-
mica estando, por tanto, sometidos a lo establecido en la LOFCA.

Explicar como se ha podido llegar a esta situacion es una tarea complicada. En reali-
dad, este problema no surge ahora sino que es fruto de una trayectoria iniciada por parte de
algunos sectores de la doctrina, combinada con un lenguaje en ocasiones confuso por parte
de nuestro TC que, como ya se ha dicho, ha llegado a denominar a los EEAA como normas
fundacionales de las CCAA o normas de caracter paccionado. Junto a ello hemos de tener

27

188.

CHOFRE SIRVENT, J.F., Significado y funcion de las leyes orgdnicas, Madrid, Tecnos, 1994, pp. 187-

RJUAM, n° 24, 2011-1I, pp. 141-163



Financiacion autonémica y sistema de fuentes: ;LOFCA o estatutos de autonomia? 157

en cuenta que, como sostiene RODRIGUEZ BERELJO, “las reivindicaciones nacionalistas
no solo no se han estabilizado, sino que, al contrario, se han exacerbado, tornandose cada
vez mas radicales y extremas . Muestra de ello es la tesis del blindaje competencial asi
como la pretendida aplicacion en el territorio de la Comunidad Auténoma de Cataluiia de
la disposicion adicional primera de la CE.

Muestra de esta linea doctrinal proclive a una interpretacion amplia de los EEAA
es la opinion sostenida por LOJENDIO IRURE cuando manifestd que “la remision que
la Constitucion hace a los Estatutos de la estructura y organizacion interna y del ambito
competencial propio de las Comunidades Autonomas imprime a la mision que a aquellos
asigna un cardcter en cierto modo constituyente”™.

En una linea similar PEREZ ROYO opina en relacion a los EEAA que” no se trata
de la Constitucion de un Estado miembro de un Estado federal, pero tampoco de una ley
estatal con especificidades procedimentales ™*°.

Aunque ni mucho menos estemos diciendo que estos autores hayan defendido que los
EEAA puedan proceder a regular exclusivamente el sistema de financiacion autonémica,
desde luego no compartimos este tipo de opiniones tan proclives a los EEAA, asi como
tampoco las expresiones que en ocasiones el TC ha venido utilizando para definir a los
EEAA, si bien es cierto que recientemente ha corregido esa tendencia.

En primer lugar, en nuestra opinion, los EEAA no son normas que tengan un caracter
paccionado sino que son leyes del estado con especificidades procedimentales.

Es ciertamente ilustrativa la opinion sostenida por GARCIA-CALVO Y MONTIEL,
que pese a contenerse en un voto particular, concretamente, a la STC 247/2007 de 12 de
diciembre, no nos resistimos a glosar: “estimo que los Estatutos no son una norma pac-
cionada ni sus fases de elaboracion —con todas las peculiaridades que presentan— pueden
definirse como un procedimiento paccionado y ello porque fundamentalmente no existe
pacto ninguno entre dos voluntades sino indiscutible manifestacion de la de quien tiene
atribuida la potestad legislativa del Estado, que son las Cortes Generales. Estas no pactan
con nadie cuando aprueban un Estatuto de Autonomia, por mds que ciertas especificidades
procedimentales distingan a estos de las leyes organicas ordinarias y que, en algunos de
los tramites intermedios a seguir, pueda alcanzarse una confluencia de voluntades entre
las Instituciones concernidas. Pero ello no permite calificar a los Estatutos de Autonomia
como normas paccionadas”.

28 RODRIGUEZ BERENIO, A., “La Constitucion y las reformas territoriales”, Repertorio Aranzadi del Tribunal

Constitucional, nim. 8, 2007, pp. 13-31.

2 LoIeNDIO IRURE, .M., “Primeras Jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco”, vol.
1, Ofiati, 1983, p. 291.

30 PErREZ ROYO, J., Curso de derecho Constitucional, 12* Edicion, Marcial Pons, Madrid, 2010, p. 809.
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Tampoco entendemos apropiado calificar a los EEAA como una especie de poder
constituyente prorrogado ya que “la distincion entre poder constituyente y poderes cons-
tituidos no opera tan solo en el momento de establecerse la Constitucion; la voluntad y
racionalidad del poder constituyente objetivadas en la Constitucion no solo fundan en su
origen sino que fundamentan permanentemente el orden juridico y estatal y suponen un
limite a la potestad del legislador”. (Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5
de agosto, FJ 4).

De este modo, y de forma en nuestra opinion acertada, el TC ha venido a matizar sus
propios términos en relacion a la definicion de los EEAA como norma fundacional de las
CCAA, se suerte que “tal calificacion no tiene mayor alcance que el puramente doctrinal
0 academico, y, por mds que sea conveniente para la ilustracion de los términos en los que
se constituye y desenvuelve el sistema normativo que tiene en la Constitucion el fundamento
de su existencia, en ningun caso se traduce en un valor normativo aniadido al que estric-
tamente corresponde a todas las normas situadas extramuros de la Constitucion formal”
(Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de junio, FJ 3).

Hemos de tener en cuenta la definicion que formula IMENEZ CAMPO en relacion a
los EEAA “son la norma institucional basica de cada Comunidad Autonoma (art. 147 CE)
pero no manifestacion, en cuanto tales, de un acto juridico tipico al que el ordenamiento
atribuya la virtualidad de crear reglas dotadas de una determinada eficacia, funcion, esta
que, en lo que ahora importa, corresponde a la Ley Organica aprobatoria de cada Estatuto
(art. 81.1)” 3

Ya que no se puede olvidar que “la aprobacion de los Estatutos de Autonomia por
Ley Organica no constituye un simple revestimiento formal de una norma propiamente
autonomica, sino la incorporacion, definitiva y decisiva, de la voluntad del legislador
estatal a la configuracion de lo que, por su contenido, constituye la norma institucional
basica de cada Comunidad Autonoma” (Sentencia del Tribunal Constitucional 99/1986,
de 1 de julio, FJ 1).

En segundo lugar, en relacion a la alusion a la posible aplicacion de la disposicion
adicional primera CE a la Comunidad Auténoma de Cataluifia en virtud de unos supuestos
derechos historicos, es ciertamente esclarecedora la opinion sostenida por MORENO
FERNANDEZ quien manifiesta que “solo de manera impropia podria entenderse que
tales derechos historicos son también, juridicamente, el fundamento del autogobierno de
Cataluiia, pues en su expresado alcance constitucional unicamente pueden explicar la
asuncion estatutaria de determinadas competencias en el marco de la Constitucion, pero
nunca el fundamento de la existencia en Derecho de la Comunidad Autonoma de Cataluiia
y de su derecho constitucional al autogobierno .

31 JiMENEZ CAMPO, A, en Aragon Reyes, M. y Aguado Renedo, C., Temas bdsicos de derecho constitucional,

Tomo II, 2* Edicién, Civitas, Pamplona, 2011, p. 399.
32 MoreNo FERNANDEZ, J. L., ob. cit, p. 8.
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Porque como ya habia venido manteniendo el TC “no se puede pretender que los
derechos reconocidos a los territorios historicos sean extensibles a las Comunidades de
Cataluiia y Galicia por el simple hecho de haber asumido idénticas competencias que la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco en materia de régimen local, dado el cardacter par-
ticular o excepcional de los derechos reconocidos a los territorios historicos” (Sentencia
del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 26).

De este modo, hechas este tipo de apreciaciones, hemos de reiterar que la LOFCA
como norma estatal dedicada a establecer el marco en el cual las CCAA pueden proceder
al ejercicio de sus competencias financieras, es, junto con los EEAA parte de bloque de la
constitucionalidad y, por tanto, como sostiene ZORNOZA PEREZ su funcion “es marcar
los limites dentro de los cuales en materia de financiacion se mueve el ejercicio del poder
tributario. Por lo tanto, la LOFCA precede légica y juridicamente a los Estatutos .

Y que si bien “para determinar si una materia es de la competencia del Estado o
de la Comunidad Autonoma, o si existe un régimen de concurrencia, resulta en principio
decisorio, el texto del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma, a través del
cual, se produce la asuncion de competencias”. (Sentencia del Tribunal Constitucional
18/1982, de 4 de mayo, FJ 1) “no cabe deducir que toda ley estatal que pretenda delimitar
competencias entre el Estado y las Comunidades Autonomas sea inconstitucional por
pretender ejercer una funcion reservada al Estatuto. La reserva que la Constitucion hace
al Estatuto en esta materia no es total o absoluta, las Leyes estatales pueden cumplir en
unas ocasiones una funcion atributiva de competencias —Leyes Organicas de transferencia
o delegacion—y en otras, una funcion delimitadora de su contenido, como ha reconocido
este Tribunal en reiteradas ocasiones”. (Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983,
de 5 de agosto, FJ 4, letra a).

No podemos olvidar que la regulacion que la LOFCA establece no quiere significar
necesariamente una regulacion privativa de la financiacion, sino que, a la vez que establece
un poso comun general a través del cual pueda cumplirse el principio de unidad, se atiende
a las particulares de las distintas partes de Espafia. Permitiendo, ademas, una interpretacion
armonica con las normas estatutarias, segun prescribe su disposicion final. Ahora bien, tal
y como acertadamente apunta RODRIGUEZ BEREIIO, “las normas de la LOFCA y las
normas contenidas en el Estatuto deben interpretarse armonicamente, desde luego, pero
teniendo presente la posicion respectiva de cada una segun el orden constitucional de
competencias .

En altimo lugar, entendemos que debemos hacer alguna apreciacion acerca de la rigi-
dez estatutaria que parece haber sido olvidada en este debate entre la LOFCA y los EEAA.
De este modo, si bien es cierto que los EEAA no pueden proceder como se ha venido

33 En la obra colectiva En torno a la reforma del Estatuto de Extremadura, Fundacion Alternativas,

Seminarios y Jornadas 66/2010, Madrid, 2010, p. 152.
3% RODRIGUEZ BEREDO, A., ob. cit. pp. 13-39.
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sosteniendo a lo largo de este trabajo a la regulacion exclusiva del sistema de financiacion
autonomica, ello no significa que su naturaleza juridica sea la misma que la de las Leyes
Organicas, como ha sostenido el TC recientemente, manteniendo que “su posicion en el
sistema de fuentes es, por tanto, la caracteristica de las Leyes Organicas; esto es, la de
normas legales que se relacionan con otras normas con arreglo a dos criterios de orde-
nacion: el jerarquico y el competencial”. (Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010,
de 28 de junio, FJ 3).

La rigidez procedimental de los EEAA tiene importancia en los supuestos en los que
las reservas materiales no estén suficientemente delimitadas, existiendo la posibilidad de
que la titularidad sobre esa materia sea difusa, no siendo este el supuesto de la LOFCA.
En esta hipotesis, la rigidez procedimental que poseen lo EEAA permitira atraer, en caso
de conflicto, esa reserva material; produciéndose, de este modo, un mecanismo parecido al
que tiene lugar en los supuestos de conflictos entre leyes ordinarias y Leyes Organicas en
los casos de materias conexas. “Los posibles conflictos entre Ley Organica y Ley ordinaria
han de resolverse distinguiendo, en primer término, si la Ley ordinaria procede —como la
organica— de las Cortes Generales o si, por el contrario, emana del organo legislativo de
una Comunidad Autonoma. En el primer caso, dada la existencia de ambitos reservados
a cada tipo de Ley, solo se plantearda el conflicto si ambas leyes inciden sobre una misma
materia, en cuya hipotesis la Ley Organica habra de prevalecer sobre la ordinaria, ya que
no puede ser modificada por ésta (art. 81.2 de la C.E.)” (Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 5/1981, de 13 de febrero, FJ 20).

Lo que a nuestro parecer se desprende de este giro de doctrina por parte del TC, que
habia venido avalando la rigidez estatutaria, es un intento de separase de esa jurispruden-
cia que utilizaba términos tales como caracter paccionado para definir a los EEAA 'y que
de alguna manera aumento las expectativas de algunos sectores de la doctrina favorables
a una interpretacion amplia de los EEAA, asi como de la posibilidad de que los mismos
regularan su propio sistema de financiacién autondmica. Ahora se opta por omitir este tipo
de nomenclatura federalista, pero obviando al mismo tiempo los atributos que los EEAA
poseen, a diferencia del resto de Leyes Orgéanicas comunes, que los configura como leyes
estatales con peculiaridades procedimentales.

La sensacion que produce esta difusa doctrina plantea el debate de la siguiente manera:
bien se entiende que los EEAA son Leyes Organicas sin ningun tipo de peculiaridad, o bien
que poseen una especial rigidez basada en elementos tales como su caracter paccionado,
término meta juridico de corte pro federal o incluso confederal que desde luego no se infiere
de la lectura del Titulo VIIIL.

Finalmente, debemos decir que, en nuestra opinion, entendemos que las CCAA quie-
ran proceder, si lo ven necesario, a actualizar sus normas reformando el contenido de sus
respectivos EEAA.
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Sin embargo, esta ultima reforma que inspird, asimismo, las sucesivas reformas del
resto de EEAA, lo que ha hecho realmente es forzar una reinterpretacion de ese conjunto
de elementos que forman el bloque de la constitucionalidad, concepto éste que como acer-
tadamente se apresuro6 a indicar BALAGUER CALLEJON “presenta aspectos positivos
en cuanto a la flexibilidad con que dota al sistema, especialmente en una situacion del
pluralismo ordinamental. Pero, al mismo tiempo, ese aspecto positivo puede convertirse en
algo negativo si la apertura se utiliza como coartada para una permanente reivindicacion
politica y las normas que integran el bloque de constitucionalidad como un instrumento
no de desarrollo constitucional sino de reinterpretacion de la Constitucion en el sentido
de vulneracion de la Constitucion”.

La reforma del Estatuto catalan supuso la introduccion de una serie de condiciones
para la determinacion de las inversiones del Estado en la Comunidad, tales como limites y
plazos, que, podian contravenir los criterios y mandatos que entonces contenia la LOFCA.
En nuestra opinion, este tipo de actuaciones “a la defensiva” no es otra cosa que una muta-
cion constitucional, que, como es sabido, consiste en una modificacion del ordenamiento
constitucional al margen de los procedimientos formales de reforma.

HSU DAU-LIN catalogé las mutaciones constitucionales en cuatro tipos: a) mutacio-
nes debidas a practicas politicas que no se oponen formalmente a la constitucion escrita,
b) mutaciones debidas a practicas politicas en oposicion abierta a preceptos de la consti-
tucion, c) mutaciones producidas por la imposibilidad del ejercicio, o por desuso, de las
competencias y atribuciones establecidas en la constitucion y d) mutaciones producidas a
través de la interpretacion de los términos de la constitucion®®. Realizar, por tanto, este tipo
de interpretaciones estando la LOFCA en vigor viene a suponer una mutacion debida a una
practica politica, probablemente en oposicion abierta a preceptos de la Constitucion, dado
que supone una transferencia de competencias estatales al &mbito autondmico sin seguir
los procedimientos establecidos en la CE.

Hemos de recordar que en un sistema de distribucion territorial del poder publico
como el nuestro, las actuaciones que llevan a cabo tanto la Administracion General del
Estado como las Administraciones autondmicas han de estar inspiradas por los principios
de colaboracion y buena fe (Sentencia del Tribunal Constitucional 104/1989, de 8§ junio, FJ
2)y que por tanto, cualquier reforma que atafie al Estado y a las CCAA debe estar presidida
por el principio de lealtad constitucional que “es un principio esencial en las relaciones
entre las diversas instancias de poder territorial, que constituye un soporte esencial del
funcionamiento del Estado Autonomico y cuya observancia resulta obligada” (Sentencia
del Tribunal Constitucional 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 11).

35 BALAGUER CALLEJON, F., Manual de Derecho Constitucional Vol. I, 6* Edicion, Tecnos, Madrid, 2011,
p. 130.

3¢ Citado por DE VEGA, P., La Reforma Constitucional y la Problemdatica del Poder Constituyente, Tecnos,
Madrid, 2006, pp. 185-187.

RJUAM, n° 24, 2011-1L, pp. 141-163



162 Isaac MERINO MuUNOZ

Consideramos, por tanto, que defender una modificacion estatutaria so capa de tér-
minos tales como “blindaje competencial” o “reforma a la defensiva”, forzando, por tanto,
los términos de nuestro texto constitucional, no es lo mas adecuado ya que, “el Tribunal
Constitucional es el unico competente para la definicion auténtica —e indiscutible— de las
categorias y principios constitucionales. Ninguna norma infraconstitucional, justamente
por serlo, puede hacer las veces de poder constituyente prorrogado o sobrevenido, forma-
lizando uno entre los varios sentidos que pueda admitir una categoria constitucional. Ese
cometido es privativo del Tribunal Constitucional. Y lo es, ademas, en todo tiempo, por
un principio elemental de defensa y garantia de la Constitucion” (Sentencia del Tribunal
Constitucional 31/2010 de 28 de junio, FJ 57).

Por tanto y en conclusion, si bien es cierto que las CCAA tienen una autonomia politica
y financiera reconocida por nuestra CE, esto no puede permitir entender que los EEAA por
el hecho de ser la norma institucional basica de las CCAA posean un plus de normatividad
que pueda llegar a modificar de forma unilateral la distribucion de competencias establecida
por la CE y por el resto de leyes estatales a las que las mismas encarga la configuracion
de algunas competencias autonoémicas, ya que “ante todo resulta claro que la autonomia
hace referencia a un poder limitado. En efecto autonomia no es soberania” (Sentencia del
Tribunal Constitucional 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3).

Y de este modo, en aras al cumplimiento de los valores superiores de nuestro orde-
namiento juridico, cuya mision ha sido, entre otras, encomendada a la LOFCA “no cabe
discutir la posicion de superioridad que constitucionalmente corresponde al Estado como
consecuencia del principio de unidad y de la supremacia del interés de la nacion. (Sentencia
del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, FJ 13).

IV. CONCLUSIONES

Aligual que ocurrié en 1979 con la promulgacion de la LOFCA y el Estatuto Catalan,
la Gltima reforma realizada en la LOFCA en el afio 2009, antes de la promulgacion de la
STC 31/2010 de 28 de junio, ha venido a incluir una serie de cuestiones que el EA entraba
a regular y que podian ser consideradas viciadas de inconstitucionalidad, tales como los
porcentajes sobre cesion de Impuestos especiales, IRPF e IVA que el Estatuto Catalan mo-
dificaba en relacion a lo que establecia entonces la LOFCA.

En este trabajo no se ha analizado si la ultima modificacion de la LOFCA es la mas
adecuada para regular el sistema de financiacion autonémica de las CCAA de régimen
comun, ni se ha valorado como resolvid el TC las cuestiones materiales de financiacion
que trataba la STC 31/2010 de 28 de junio, ni se ha pronunciado acerca de la necesidad o
no de una reforma constitucional. El objeto de este trabajo ha sido determinar cual es la
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norma encargada de regular el sistema de financiacion autonémica de las CCAA de régimen
comun.

Podemos decir que, en lineas generales, y a pesar del alto caracter interpretativo que
posee la STC 31/2010 de 28 de junio, el TC se decanta en favor de la LOFCA. Ahora bien,
la forma escogida por nuestro Alto Tribunal ha limitado la naturaleza de los EEAA al de
Leyes Organicas comunes sin hacer alusion a la rigidez que poseen, que los configura como
leyes estatales como especificidades procedimentales.

Como conclusiones podemos terminar diciendo que:

En primer lugar, que la titularidad sobre la materia Hacienda General por parte del
Estado le permite, mediante la utilizacion de la LOFCA, legislar sobre el ejercicio de las
competencias financieras de las CCAA siendo, por tanto, un instrumento normativo diri-
gido a la consecucion de los principios de autonomia, coordinacion y solidaridad que la
CE consagra.

En segundo lugar, que el caracter potestativo que se infiere de la LOFCA no puede
significar un desplazamiento de la misma puesto que esta en vigor.

En ultimo lugar, que a pesar de que los EEAA se diferencien de las leyes organicas
comunes por la rigidez que poseen, llegando a ser calificados como leyes estatales con
peculiaridades procedimentales, no se permite que los mismos entren a regular un &mbito
material que es competencia del Estado.
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