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I. Introduccion

Este documento de trabajo aborda, desde una perspectiva juridica, la propuesta de
financiacion singular para Catalufia contenida en el Acuerdo de investidura entre el
Partido Socialista de Catalufia y Esquerra Republicana de Catalufia (en adelante “el
Acuerdo”)?.

El contenido del Acuerdo se ha examinado ya ampliamente en otros trabajos a los que me
remito (De la Fuente, 2024b; Lago Pefias, 2024, Fernandez Leiceaga; Lago Pefias, 2024),
ademads de haberse discutido en las sesiones publicas que se celebraron en la Comision
General de Comunidades Autonomas del Senado, recogidas en el informe de la Ponencia
(Senado, 2024)°.

El Acuerdo parte de la premisa de una infrafinanciacion de Catalufia, como se reitera en
sus antecedentes (“infrafinanciacion sostenida en el tiempo”, “insuficiencia financiera
cronica”). La lectura del texto sugiere su vinculacion con un potencial avance hacia la
independencia, habilitando las conocidas como estructuras de Estado, y partiendo del
objetivo del “reconocimiento de Cataluiia como nacion”, y de la necesidad de “impulsar
un sistema de financiacion singular que avance hacia la plena soberania fiscal”. La
palabra soberania (sobirania) se menciona nueve veces, y la referencia a nacion catalana

se encuentra en once ocasiones (nacio).

En estas lineas se pretende responder de forma preliminar a la pregunta de si, en su
redaccion actual, las propuestas del Acuerdo serian compatibles con el blogue de la
Constitucionalidad (Constitucion espafiola y normas de desarrollo, art. 28 LOTC?) y con
el Derecho de la Unioén Europea (UE), que es derecho interno.

II. Problemas y limitaciones de un analisis constitucional del Acuerdo de
investidura entre el PSC y ERC

El principal obstaculo para un analisis juridico es que el Acuerdo dicho apenas contiene
algunas ideas generales. A la financiacion se dedica el punto A del apartado 2, del Acuerdo
de investidura, que contiene propiamente el “Acord per un nou model de Finangcament
singular” (1.108 palabras en su version catalana).

Con todo, tras su lectura pueden hacerse ya las siguientes valoraciones generales:

(1) La primera es la necesidad de un acuerdo sobre las reglas del juego. En Espafia, como
en buena parte de los estados de nuestro entorno, existe un sistema de control de la
constitucionalidad que en nuestro caso se atribuye al Tribunal Constitucional (Ibafiez

2 Accesible en: https://www.socialistes.cat/wp-content/uploads/2024/09/Acord-PSC-ERC.pdf (Gltimo
acceso 15.12.2024).

3 Sesiones de 8, 12, 18 'y 25 de noviembre de 2024 (accesibles aqui:
https://www.senado.es/web/actividadparlamentaria/sesionescomision/detallecomisiones/sesionescomision
/index.htm1?id=S011014&idConv=1&idSes=24&legis=15&esMixta=&celebrada=S & fecha=08%2111%2
2024).

4 Bl llamado bloque de la constitucionalidad estd formado por formado, de acuerdo con el art. 28 de la
LOTC, por la propia Constitucion, los Estatutos de Autonomia y aquellas otras leyes que sirvan para
enjuiciarla). Entre estas leyes se encuentra, por ejemplo, la Ley Organica de Financiaciéon de las
Comunidades Autonomas (LOFCA), tempranamente STC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 3; y en materia
tributaria, las Ley General Tributaria, o las leyes reguladoras de los diferentes tributos del Estado como
contraste en la delegacion de competencias en impuestos cedidos (art. 28.1 LOTC y STC 118/2016, de 23
de junio, FJ 3 d)]. IBANEZ BUIL, 2023: 239 y ss.
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Buil, 2023: 54 y ss., con mayores referencias). Eso significa que el sistema se dota de la
posibilidad de que una norma pueda ser expulsada del ordenamiento. Esta funcion, la de
legislador negativo (art. 164 CE), forma parte de las reglas del juego democratico y del
Estado de Derecho, por lo que no cabe considerarla contraria a la democracia, como
parece sugerirse. Por tanto, no existe un “choque entre la legitimidad parlamentaria y
popular de Cataluiia y la legitimidad institucional y constitucional del Estado”.

Este primer punto es relevante porque en el Acuerdo se hace explicita la voluntad de
recuperar parte del Estatuto de Autonomia de 2006, antes de su (limitada) declaracion de
inconstitucionalidad por la sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 31/2010, de 28
de junio?, incluso poniendo en duda la base misma del control de constitucionalidad, (“/a
sentencia del Tribunal Constitucional de 2010 [...] evidencia un choque entre la
legitimidad parlamentaria y popular de Cataluiia y la legitimidad institucional y
constitucional del Estado, ambas imprescindibles en toda democracia avanzada y en
cualquier Estado de Derecho”; “ambas partes se han inspirado en el amplio consenso
del Parlament de Catalunya en 2005, especialmente en los apartados de financiacion,
cuando se aprobo la propuesta de reforma del Estatuf”). Aunque no se menciona
expresamente, también parece que se pretende recuperar el contenido del Codigo
tributario de Cataluna, parcialmente declarado inconstitucional por la STC 65/2020, de
18 de junio.

(i) La segunda valoracion se refiere al relato que asume el Acuerdo sobre lo que ha
supuesto el TC en el desarrollo del Estado autondmico. Este relato no se puede compartir,
porque no obedece a los hechos. Partiendo de la STC 31/2010, debe recordarse que fue
ampliamente respetuosa con una norma estatutaria que dificilmente encajaba en el marco
constitucional®. De hecho, a cualquier conocedor de la jurisprudencia constitucional le
resultara muy llamativa la parquedad de sus razonamientos, que con frecuencia omiten
referencias expresas a jurisprudencia anterior. Esto es evidente en los fundamentos que
se refieren al epicentro del reparto de poder tributario y de la definicion de la solidaridad,
y en los que el Tribunal elabora un razonamiento por momentos casi forzado en el que de
alguna manera se aparta de doctrina anterior e incluso posterior. Se pretendia, a nadie se
le escapa, salvar todo lo posible en medio de una gran crisis constitucional.

Con todo, al TC no le toca disefiar un sistema de financiacion autondémica (SFA),”. Esto
no es contradictorio con constatar la contribucion decisiva que ha tenido el Tribunal
Constitucional a la hora de garantizar la propia existencia y desarrollo de las haciendas
autonomicas, haciendo una labor pedagogica de gran relevancia en un pais sin tradicion
de descentralizacion (por todas, la central STC 14/1986, de 31 de enero®) y rechazando

5 En el afio 2006 se interpuso un recurso de inconstitucionalidad por noventa y nueve Diputados del Grupo
Parlamentario Popular del Congreso contra diversos preceptos de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio,
de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.

® En el recurso se impugnaron 114 articulos. En su STC 31/2010 de 28 de junio, el Tribunal Constitucional
declar6 contrarios a la Constitucion 14 de ellos, estableciendo una interpretacion conforme en otros 23
articulos y cuatro disposiciones

7 “no corresponde (...) determinar cual sea el sistema de financiacion de las comunidades autdnomas mas
acertado”, idea reiterada en la jurisprudencia desde los afios ochenta; entre otras, en las SSTC 179/1985, de
19 de diciembre, FJ 3; 68/1996, de 4 de abril, FJ 2; 13/2007, FJ 3; 204/2011, FJ 6, 76/2014, de 8 de mayo,
Fl 4 a).

8 La Hacienda es inherente a las competencias autondmicas, como sefiald tempranamente la STC 14/1986,
por mucho que no se encuentre en los listados de competencias de los arts. 148 y 149 CE, de forma que
“atin sin manifestacion expresa incluida en el art. 148 de la C.E., del espiritu de su conjunto normativo se
desprende que la organizacion de su Hacienda es no tanto una competencia que se reconoce a las
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una interpretacion maximalista de los titulos de coordinacion del Estado (como el art.
149.1.14* CE) que podria haber provocado un “vaciamiento competencial” de las
Autonomias (Viver i Pi-Sunyer, 1989: 109, 174 y ss.).

Entre otros muchos ejemplos, la jurisprudencia del TC ha permitido superar la rigidez de
las limitaciones contenidas en la LOFCA (art. 6) al desarrollo del poder tributario
autonomico insistiendo en que “ninguno de los limites constitucionales que condicionan
dicho poder tributario puede ser interpretado de tal manera que haga inviable el ejercicio
de aquella potestad tributaria” [entre otras, SSTC 150/1990 de 4 de octubre, FJ
3; 289/2000 de 30 de noviembre, FJ 3, 210/2012, de 14 de noviembre, FJ 4; 22/2019, de
14 de febrero, FJ 3 ¢)].

(ii1) La tercera consideracion general es que, si bien es cierto que la Constitucion espanola
era deliberadamente flexible y abierta, en su redaccion inicial, acerca del sistema de
financiacion autondmica, esta afirmacion debe matizarse en la actualidad.

De manera central, porque desde el afio 1986, y a través del art. 93 CE, Espafia ha cedido
el ejercicio (no la titularidad) de competencias centrales y propias de la soberania
la Unién Europea, de manera que “la integracion consiguiente del Derecho comunitario
en el nuestro propio impone limites inevitables a las facultades soberanas del Estado™.
Cesion de facultades soberanas que tiene particular incidencia en las competencias
tributarias, como tantas veces se ha recordado (STC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 4,

Traversa, 2011; Ruiz Almendral, 2018 y 2023).

En un contexto, como el de 1978, en el que no existe un mapa autonémico cerrado, ni un
sistema tributario desarrollado, ni tampoco Espafia integraba la UE, la Constitucion podia
y debia dejar abierto el sistema de financiacién autondmica. En 2024 esta flexibilidad ya
no es tal. Ni el sistema constitucional espafiol en general, ni especificamente los titulos
VII (Economia y Hacienda), y VIII (De la Organizacion Territorial del Estado) pueden
entenderse ya prescindiendo de lo que significa la integracion en la UE, en un modelo de
federalismo inacabado (Weiler, 2001). Piénsese, por poner solo un ejemplo, en el
contenido del art. 131 CE, o incluso en el art. 134 CE, transformado en el marco juridico
de la estabilidad presupuestaria (Ramos Munoz; Ruiz Almendral, 2020; Ruiz Almendral,
2012).

Precisamente la materia financiera y tributaria es una de las mas afectadas, pero también
es inevitable una incidencia practica sobre el propio sistema de distribucion interna de
competencias. Solo teniendo en cuenta el Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE), resulta que la totalidad del sistema de ingresos publicos esté totalmente
impregnado por la construccion del mercado interior (Libro Blanco, 2022; Hinarejos;
Schiitze, 2023)!°.

Comunidades Autéonomas, cuanto una exigencia previa o paralela a la propia organizacion autonoma” (STC
14/1986, FJ 2).

% DTC 1/2004, de 13 de diciembre, FJ 4, Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades, caso
Costa/Enel, 15 de julio de 1964. Asi, desde la incorporacion de Espaiia a las Comunidades Europeas “se
integré en el Ordenamiento espafiol un sistema normativo auténomo, dotado de un régimen de aplicabilidad
especifico, basado en el principio de prevalencia de sus disposiciones propias frente a cualesquiera del
orden interno con las que pudieran entrar en contradiccion” (DTC 1/2004, de 13 de diciembre, FJ 4).

10 De forma resumida: disposiciones como la prohibicién de aranceles y medidas equivalentes, la
prohibicion de impuestos discriminatorios sobre la produccion (arts. 30 y 110 TFUE); la prohibicion (o la
necesidad de eliminar progresivamente) los monopolios (art. 37 TFUE); la prohibicion de Ayudas de Estado
(arts. 107-109 TFUE); los limites derivados de las directivas de armonizacién sobre determinados
impuestos indirectos (impuesto sobre el valor afiadido e impuestos especiales) (art. 113 TFUE); las
directivas adoptadas para aproximar las disposiciones legales con incidencia en el mercado interior (art.
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Por tanto, frente al modelo teéricamente abierto y flexible de la Constitucion economica
espanola, necesario para obtener un consenso suficiente tras una larga Dictadura, y que
en teoria podria haber dado cabida a cualquier sistema econdmico (incluso a la
planificacion econdémica, como sugiere el texto abierto de los arts. 128 y 131 CE), la
Constitucion de 1la Union Europea no tiene esa flexibilidad, ni la CE actual tampoco. Esta
mutacién constitucional que implica la entrada en la Union Europea significa
necesariamente una menor flexibilidad del sistema de reparto de competencias
financieras en su conjunto, incluido el reparto de competencias interno (piénsese en lo
que implica sobre la moneda comun, Deuda publica, soberania presupuestaria y etc.).

(iv) Una cuarta y tltima consideracion general es que todo anélisis de una propuesta de
financiacion a la luz de la Constitucion, y del Derecho de la UE es necesariamente
incompleto, por tratarse de un juicio que, por disefio, es abstracto y limitado. Se examina
si una norma determinada es o no compatible con el bloque de la constitucionalidad en
un momento en el tiempo, pero no si lo seguird siendo tras la evolucién normativa
(piénsese en la inconstitucionalidad sobrevenida) o tras examinar los efectos que en la
practica se produzcan, de manera que la norma que primero se considerd constitucional
podra dejar de serlo tras un nuevo examen a la luz de la modificacién del ordenamiento
juridico, por ejemplo, a través de una cuestion de inconstitucionalidad o incluso un
recurso de amparo, por el TC.

El juicio de inconstitucionalidad es por disefo limitado porque solo examina la norma
objeto de impugnacion, lo que puede arrojar la consecuencia, no infrecuente, de que otras
normas similares -por ejemplo, establecidas por otras Comunidades Autonomas- no se
vean afectadas. Es notorio que esto sucedidé con la impugnacion del EAC, y la no
impugnacion de preceptos similares incorporados a otros Estatutos de Autonomia.

Pero, sobre todo, el analisis de la constitucionalidad no nos dice nada acerca de la
idoneidad u oportunidad politica. Una medida puede ser constitucional -o coherente con
el Derecho de la UE- pero inoportuna o directamente “estiipida”, parafraseando al Juez
Antonin Scalia (stupid, but constitutional).

Del mismo modo, tampoco la constitucionalidad supone un blindaje de la medida, porque
no nos aporta informacion acerca de los efectos futuros, de forma similar a lo que sucede
con el test de compatibilidad con el Derecho de la UE. Un sistema puede ser compatible
con el marco constitucional y UE en su disefio, pero no serlo en su aplicacion practica. O
puede dejar de serlo cuando ese marco se modifica. Piénsese, por poner solo un ejemplo,
en el régimen de Ayudas de Estado en su aplicacion practica. Un Estado, o region con
competencias tributarias- que tuviera mayor laxitud en el control de las normas tributarias
podria incurrir en actuacion ilegal al infringir el régimen de Ayudas de Estado. Lo mismo

115 TFUE) y con efectos sobre los impuestos directos que gravan las actividades econdémicas, la posibilidad
de adoptar medidas especificas (incluidas las fiscales) en relacion con la proteccion del medio ambiente
(art. 192 TFUE); o la de establecer disposiciones fiscales especificas para las regiones ultraperiféricas (art.
349 TFUE). Finalmente, piénsese en el régimen juridico de estabilidad presupuestaria (art. 126 TFUE), y
el efecto expansivo de las cuatro libertades fundamentales, base e instrumento para la construccion del
mercado interior (arts. 3.3 TUE y art. 26.2 TFUE), por lo que tienen por objeto garantizar la libre circulacion
de mercancias (art. 34 TFUE), la libre circulacion de capitales (art. 63 TFUE), la libertad de establecimiento
y de prestacion de servicios y la libre circulacion de personas (arts. 45, 49, 54 TFUE). El requisito clasico
basico para que las libertades fundamentales sean aplicables es que exista una actividad econémica y un
elemento transfronterizo. Sin embargo, aunque no haya actividad econdmica, hay dos disposiciones
subsidiarias, que pueden tener efecto directo y repercutir cada vez mas en la fiscalidad: el principio de no
discriminacion y el derecho general de no discriminacion (art. 18 del TFUE); y la libre circulacion de los
ciudadanos de la Unién Europea (art. 21 del TFUE), que se aplicaran cuando las cuatro libertades no cubran
la situacion en cuestion.
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seria aplicable a cualquier otro régimen sustantivo que pretendiera colocar en mejor
posicion a determinadas empresas (Englisch, 2024; Ruiz Almendral, 2008).

III.  Las propuestas del Acuerdo a la luz del sistema constitucional

La propuesta de un sistema propio de financiacién se recoge en el punto 2 del Acuerdo
de investidura, en un apartado breve que contiene propuestas abiertas bajo el titulo “Acord
per un nou model de Finangament singular”.

A continuacidn, se examinaran los principales aspectos de esta financiacién singular
partiendo del texto mismo del Acuerdo, a la luz de la legalidad constitucional (con
referencias al Derecho de la UE), con la finalidad de responder a la pregunta que plantea
el titulo de este trabajo.

1. Antecedentes: la voluntad de avanzar hacia una “hacienda federal”

El Acuerdo hace referencia a la necesidad, no de reformar el modelo de financiacion
comun, sino de avanzar hacia un modelo tributario federal (“No se trata de reformar el
modelo de financiacion comun, sino de cambiarlo sobre un nuevo paradigma basado en
la singularidad y la bilateralidad”; “fijar como prioridad una hacienda catalana
compatible con avanzar hacia un modelo tributario federal”).

En este punto, podriamos afirmar que Espafia ya es, materialmente, un modelo casi
federal, teniendo en cuenta su alto nivel de descentralizacion y el hecho de que no existe
un concepto univoco de federacion, término éste que incluso significa lo contrario en
funcion del estado, hasta el punto de que avanzar hacia una mayor federalizacion se
identifica con mayor centralizacion en paises como Canadd. Es comun en la literatura
especializada hacer referencia al “federalismo fiscal”, para referirse al reparto de
competencias en materia de gastos e ingresos, adoptando la terminologia anglosajona de
quienes se han ocupado mayoritariamente de estas cuestiones (Oates, 2005: 349 y ss;
Castells, 1988).

Ciertamente Alemania y Canada son los modelos que permiten mayor comparacion (Ruiz
Almendral; Vaillancourt, 2013), aunque en este punto deberiamos sofisticar el nivel de la
discusion, porque no existen modelos en los cuales el Estado central renuncie a todo
ejercicio de su poder tributario o se avance hacia el fraccionamiento de la gestion
tributaria.

Antes al contrario, la lectura de los trabajos mas recientes del federalismo fiscal permite
comprobar que la tendencia es justamente la de avanzar en modelos cooperativos, incluso
en competencias tradicionalmente de un solo orden de gobierno (Lecour y otros, 2023;
Hinarejos Schiitze, 2023, Korioth, 1997).

Es evidente, en todo caso, que lo que el Acuerdo denomina avanzar en una hacienda
federal no es mas que un avance hacia un sistema como el que se piensa que esta vigente
en las Comunidades forales (Pais Vasco y Navarra), idea ésta que sobrevuela a toda la
propuesta de financiacion singular y la dota de sentido. Pese a ello, el Acuerdo tiene como
objetivo un incremento de financiacion, lo que no necesariamente seria el resultado de
aplicar un sistema similar a los forales. Todo ello sin perjuicio de que la alegada
infrafinanciacion crénica de la que parte el Acuerdo no parece responder a los hechos,
segun se ha constatado por diversos estudios (entre otros, De la Fuente, 2024, y también,
entre otros, intervenciones de F. J. Adame, S. Lago Pefas, o A. De la Fuente en el Senado,
en noviembre de 2024; Senado 2024), y no parece encontrar sustento en los analisis
publicados sobre el sistema de financiacion (CERFA, 2017).
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2. La financiacion singular para una parte del territorio

Dado el objetivo declarado del Acuerdo (“Impulsar un sistema de financiacion singular
que avance hacia la plena soberania fiscal, basado en la relacion bilateral con el Estado
v la recaudacion, gestion y liquidacion de todos los impuestos™) la primera pregunta es
si es viable constitucionalmente establecer un sistema de financiacion de esa naturaleza
para una parte del territorio nacional.

La respuesta apresurada podria ser afirmativa solo si entendiéramos que ya existe tal
sistema separado en las comunidades forales e incluso, (aunque sin garantia
institucional)'!, un sistema tributario sustancialmente distinto en la Comunidad de Islas
Canarias, que incluso se ve avalado por el Derecho de la UE. Ahora bien, las cosas no
son exactamente asi.

En primer lugar, en el caso de Islas Canarias, la condicion de region ultraperiférica
autoriza el establecimiento de un régimen especial en los términos limitados establecidos
en la legalidad vigente, y bajo supervision de la Comision europea, que se resume en que
la especialidad se permite en atencion a las particulares circunstancias -desfavorables- de
este tipo de regiones. Es un régimen evolutivo que se explica y se puede mantener en la
medida en que sea necesario para garantizar el principio de solidaridad'?.

El caso de las comunidades forales (Pais Vasco y Navarra) es bien distinto, aunque
tampoco estamos ante un sistema estrictamente separado. Para empezar, en este caso la
Constitucion si establece una garantia institucional que no puede predicarse de otras
comunidades auténomas como Islas Canarias, Catalufia, Galicia o Aragoén, segin ha
reiterado el TC!3, por mucha historia que lo pueda avalar. Ahora bien, esa garantia
institucional tiene un alcance practico reducido, segin ha reiterado el TC en una
jurisprudencia consolidada y reiterada y que debe examinarse de forma conjunta. El punto
de partida es que no cabe mantener situaciones juridicas, por mucha tradicion que tenga,
si resultan incompatibles con los mandatos y principios constitucionales'®. Es clave aqui
recordar que la Constitucion de 1978 “no es el resultado de un pacto entre instancias
territoriales historicas que conserven unos derechos anteriores a la Constitucion y
superiores a ellas, sino una norma del poder constituyente que se impone con fuerza
vinculante general en su ambito, sin que queden fuera de ella situaciones ‘historicas’
anteriores. En este sentido, y desde luego, la actualizacion de los derechos histdricos
supone la supresion, o no reconocimiento, de aquellos que contradigan los principios
constitucionales. Pues sera de la misma disposicion adicional primera CE y no de su
legitimidad histdrica de donde los derechos historicos obtendran o conservaran su validez
y vigencia”!>., En consecuencia, la disposicion adicional primera de la Constitucion
“ampara y respeta” los derechos forales, pero lo hace de forma integrada “en el marco de
la Constitucion y de los estatutos de autonomia”, y obviamente en el contexto y con los

' E1 TC ha reiterado que, a diferencia de la disposicion adicional primera, la disposicion adicional tercera
de la CE, referida a Islas Canarias, no contiene juridicamente una “garantia institucional”, con todo lo que
implica el término (por todas, SSTC 16/2003, de 30 de enero, FJ 5; y 16/2023, de 7 de marzo, FJ 5)

12.SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 5; 16/2003, de 30 de enero, FJ 5 a)]

13 Entre otros ejemplos, véase, en relacion con Aragon, los razonamientos contenidos en la STC 68/2021,
de 18 de marzo, FJ 4 b), y para Cataluiia y Galicia, la STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 26.

14 Tempranamente STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 3.

15 Entre otras muchas, véase la doctrina, ya consolidada y pacifica, en las SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ
3; 158/2019, de 12 de diciembre, FJ 4; STC 208/2012, de 14 de noviembre, FJ 4; 42/2014, de 25 de marzo,
FJ 3; 259/2015, de 2 de diciembre, FJ 4 b); 90/2017, de 5 de julio, FJ 6, y 114/2017, de 17 de octubre, FJ
5; 13/2018, de 8 de febrero, FJ 2; 157/2021, de 16 de septiembre.
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limites del Derecho de la UE. Esto tiene todo tipo de consecuencias. Desde la exigencia
de mantener una adecuada armonizacion e integracion entre los sistemas tributarios (STC
208/2012, de 14 de noviembre, FJ 4 a); y 118/2016, de 23 de junio, FJ 2 a), al hecho de
que la foralidad no incide sobre el gasto ni por tanto impide la plena aplicacién del marco
juridico de la estabilidad presupuestaria de forma igual a todas las Comunidades
Autonomas (STC 171/2014, de 23 de octubre, FJ 6). Por tanto, incluso aceptandose el
establecimiento de un sistema singular o diferenciado, el mismo no seria nunca un sistema
separado, extramuros de la coordinacion del Estado, como tampoco lo son los sistemas
forales en su disefio juridico.

Adicionalmente, tampoco encontraria encaje en la Constitucion el establecimiento de un
sistema de financiacion, comun o foral, que tuviera como resultado allegar mayores
recursos a una Comunidad Autéonoma. Si ese fuera el resultado de alglin sistema, foral o
de otra Comunidad, la conclusion seria sin matices la inconstitucionalidad, porque no
caben privilegios dentro del sistema de reparto de competencias (art. 138.2 CE).

Por lo que se refiere a la logica bilateral, ésta ya forma parte del SFA en su conjunto.
Ahora bien, la bilateralidad no puede desplazar ni ignorar la necesidad de acuerdo
multilateral, como tampoco podria obviarse la intervencion del Senado, foro multilateral
por definicion, por mucho que sus competencias sean reducidas. Debe recordarse que el
CPFF no ha desplazado el papel de las comisiones mixtas, como ha reiterado el TC'®, por
mucho que las mismas, cuando se refieren a las competencias financieras, no puedan ser
vinculantes para el Parlamento, aunque lo sean para el gobierno!’. Esto encaja con la
propia logica del sistema de financiacion, en el que estan en juego la suficiencia de todas
las Comunidades Autonomas, su autonomia financiera y la solidaridad entre todas ellas
(y, en ultimo término, la suficiencia financiera del Estado y la de todo el sector publico),
como ha reiterado, entre otras, la (STC 13/2007, FJ 8).

3. La medicion de la aportacion: el “cupo” catalan

Uno de los elementos del acuerdo se refiere a aportacion, esto es, un cupo o cuota,
consistente en una aportacion por el coste de los servicios “que el Estado presta a
Cataluna”, y la “aportacion a la solidaridad”, a la que me referiré después.

Nada se dice acerca de cudles serian esos gastos del Estado, mas alla de la referencia a
gastos que presta a Cataluna. Los datos preliminares sugieren que un sistema de
cupo/cuota supondria un coste inasumible, desapoderando al Estado de herramientas de
financiacion (de la Fuente, 2024). Si esto fuera asi, no tendria cabida en el sistema
constitucional, pero tampoco la tendria, si tal fuera la conclusion, cualquier sistema foral,

16 Como se recuerda en la STC 204/2011, de 15 de diciembre, FJ 7, las Comisiones mixtas son relevantes
“en cuanto organos bilaterales especificamente previstos para concretar la aplicacion a cada Comunidad
Auténoma de los criterios acordados en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera” (STC 13/2007,
de 18 de enero, FJ 8), permitiendo, bien con caracter previo a la intervencion del 6rgano multilateral,
“acercar posiciones, bien a posteriori, ... concretar la aplicacion a cada Comunidad Autéonoma de los
recursos previstos en el sistema de financiacion que, a la vista de las recomendaciones del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, pudieran establecer las Cortes Generales” (SSTC 13/2007, de 18 de enero, FJ
8;y 31/2010, de 28 de junio, FJ 130).

Véase también la STC 217/2016, de 15 de diciembre, en la que el Tribunal desestima una pretension de
cierta bilateralidad de Aragon basada en una prevision estatutaria, o la STC 50/2023, de 23 de mayo, entre
muchos ejemplos.

17 Véase la distincion entre comisiones mixtas, entre otras, en las SSTC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 30; y
181/1988, de 13 de octubre, FJ 7.
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ya que la disposicion adicional 1* no es una excepcion al régimen constitucional y, en
particular, al titulo VIL.

En todo caso, esta propuesta permite abrir el debate, de forma transparente, y por tanto
con cifras y evaluaciones, acerca de la medicion y valoracion de las competencias del
Estado (Garcia Diaz, 2024) y, en consecuencia, la articulacion de todos los sistemas de
financiacion, retomando en este sentido las propuestas de que el Pais Vasco y Navarra
participen en los mecanismos de nivelacion horizontal del SFA (CERFA, 2017, cap. 5.1)
y avanzando en la mejor articulacion, y actualizacion, de todos los mecanismos del
sistema, entre ellos el indice de imputacion (De la Fuente, 2022).

4. La delimitacion de la solidaridad: “ordinalidad” y “esfuerzo fiscal”

El Acuerdo propone una aportacion “a la solidaridad” que sea explicita y transparente, y
que garantice que los servicios prestados por los diferentes gobiernos autondémicos a sus
ciudadanos puedan alcanzar niveles similares. Ahora bien, dicha aportacion a la
solidaridad, que se califica como “solidaridad con las demas Comunidades Autonomas”
se sujeta a dos limites. El primero, una condicioén a cumplir por el resto de Comunidades,
de manera que la aportacion de Cataluna se producird siempre que éstas “/leven a cabo
un esfuerzo fiscal tambien similar”. El segundo limite es que “[e]sta solidaridad debe
estar limitada por el principio de ordinalidad”.

Empezando por los principios generales, que la aportacion sea transparente y explicita es
un requisito de obligado cumplimiento de acuerdo con el orden constitucional y la propia
legalidad financiera. Ciertamente el sistema de financiacion autondmica, tanto el comiin
como los especificos, tiene un evidente margen de mejora también en la transparencia, en
particular por lo que se refiere a la informacién que publican las propias Comunidades
autéonomas, forales o de régimen comun, tal y como se ha sefialado tantas veces (de la
Fuente, 2022 y 2024, CERFA, 2017).

La pretendida limitacion de la solidaridad, por referencia al esfuerzo fiscal y la
ordinalidad, no tiene sin embargo facil cabida en el sistema constitucional, ni parangon
evidente en modelos comparados.

El concepto de “esfuerzo fiscal” no aparece definido en ninguna norma vigente del SFA.
El concepto, en todo caso, no es nuevo. La imposicion de la condicionalidad en los planes
de “rescate” tras la gran recesion, y la vigente derivada del Mecanismo de Recuperacion
y Resiliencia (MRR) son conocidas. Ahora bien, si lo que se pretende con ello es que el
resto de las Comunidades Auténomas tengan una presion fiscal similar se podria dar la
paradoja de que un acuerdo que nace para solicitar mayor autonomia tuviera un efecto
centralizador, al exigir a las demas un ejercicio de sus potestades normativas similar o
equivalente al de una de ellas. Estariamos ante una suerte de homogeneizacion
condicional inédita en cualquier modelo, federal o altamente descentralizado. Si se
examina el caso canadiense se observa que efectivamente la provincia de Quebec tiene
una presion fiscal sustancialmente superior, como parte del precio por tener un mayor
nivel de autonomia competencial.

Por otro lado, incluso aceptando como hipdtesis tal condicionalidad, la misma deberia
referirse al conjunto de la hacienda autondmica, ingresos, gastos, y l6gicamente deuda, y
no examinar solo un indicador. Podria en ese sentido ser una oportunidad para vincular el
SFA, comun y foral, a la plena aplicacion de las reglas fiscales, evitando el riesgo moral
que ha resultado de los mecanismos “internos” de rescate, sobradamente conocidos
(Cuenca; Ruiz Almendral, 2014)



En todo caso, no parece ser esa la intencion del Acuerdo, que no parece tampoco inspirado
en el MRR sino, mas bien, al art. 206.3 EAC, cuyo inciso “siempre y cuando lleven a
cabo un esfuerzo fiscal también similar” ya fue declarado inconstitucional por la STC
31/2010 en su FJ 134!8, En este punto, no deja de ser sorprendente que la propuesta se
limite a volver a incorporar una norma acordada hace veinte afios, como si nada hubiera
cambiado en el mundo, como si la experiencia de la gran recesion primero y la crisis del
Covid19 después no hubiera dejado ninguna ensefianza o, en fin, el propio fracaso del
intento de independencia unilateral en 2017.

La misma falta de innovacion puede predicarse del llamado “principio de ordinalidad”,
que es también una recuperacion del art. 206.5 EAC, precepto éste que, si bien no se
declard inconstitucional, si fue objeto de una interpretacion correctora, que lo vincul6 al
contenido mismo del cumplimiento del principio de solidaridad y a los mecanismos de
nivelacion (art. 158.1 CE) y de solidaridad interterritorial (art. 158.2 CE), segun el
razonamiento de la citada STC 31/2010, en el mismo FJ 134 (Moreno Fernandez, 2011).

Es dudoso que un mecanismo, la ordinalidad, que se refiere al resultado limitado del SFA,
pero que parece excluir el resto de la Hacienda publica, pudiera encontrar encaje alguno
en la Constitucion, pues en la misma se disefia un sistema que debe aspirar a ser
progresivo y equitativo, no solo porque lo debe ser en conjunto el sistema tributario (art.
31.1 CE), sino incluso el propio destino del gasto publico (art. 31.2 CE). El sistema
tributario mismo es consecuencia del principio de solidaridad, evidenciado en el principio
de capacidad econémica, por definicidén asimétrico en sus resultados, como también lo es
la distribucion de la renta en un pais. No es casualidad que ningun sistema tributario de
un pais avanzado se base en el principio de beneficio (aplicable a tributos marginales,
como las tasas), sino al de la capacidad econémica.

Precisamente la progresividad del sistema tributario contribuye a exacerbar el
desequilibrio horizontal entre Comunidades auténomas en cuanto a los ingresos, algo
evidente si se tiene en cuenta la concentracion de poblacion en algunas Comunidades y
de produccion empresarial. En este punto, aplicar el principio de ordinalidad al resultado
sin mas del SFA tiene efectos perversos, aunque solo sea porque no son las Comunidades
Auténomas las que pagan impuestos, sino la ciudadania. Cuestion distinta es que el
desarrollo adecuado de las reglas fiscales deberia permitir integrar el SFA con las mismas,
permitiendo asi un desarrollo del principio de corresponsabilidad fiscal (CERFA, 2017).

Si esta propuesta logra ser un punto de partida para una reforma, deberia entonces
examinarse con honestidad intelectual el conjunto de los sistemas comparados, evitando
la seleccion interesada de alguna de sus partes (“cherry picking”). Este andlisis permitira
comprobar rapidamente que la solidaridad es un elemento vertebrador central en los
paises con los que Espaia tiene elementos en comun, con diferentes mecanismos y grados

18 “En este contexto, la determinacion de cudl sea el esfuerzo fiscal que hayan de realizar las Comunidades
Auténomas es cuestion que solo corresponde regular al propio Estado, tras las actuaciones correspondientes
en el seno del sistema multilateral de cooperacion y coordinacion constitucionalmente previsto. Se trata, en
suma, de una cuestion que, en ningun caso, puede imponer el Estatuto a las demas Comunidades
Autoénomas, pues al hacerlo asi se vulneran, a la vez, las sefialadas competencias del Estado y el principio
de autonomia financiera de aquéllas, autonomia financiera que el art. 156.1 CE conecta expresamente con
el principio de coordinacion con la hacienda estatal” (STC 31/2010, FJ 134).
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de nivelacion como es logico (Finanzausgleich, en Alemania'®, Equalization, en
Canada?’, véase recientemente Lecours y otros, 2023: 414 y ss.).

Un argumento final para rechazar el acotamiento que se pretende hacer de la solidaridad
es que es contradictorio con el propio sentido del principio mismo. Por definicion, la
realizacion efectiva de la solidaridad es evolutiva, y no permite su congelacion ni por
criterios novedosos como la ordinalidad, ni tampoco por los propios criterios ya
establecidos en la Constitucion, como por ejemplo la insularidad, como ha recordado
recientemente el TC en relacion con el régimen especial balear, que “no vive aisladamente
sino que se integra en un sistema general en el que el Estado, por exigencias del principio
de solidaridad, ha de velar por el establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado
y justo entre las diversas partes del territorio espafiol”!.

Por ello mismo, no estd de mas recordar que el principio de solidaridad no admite
excepciones por razon del territorio o del nivel de autonomia financiera, de forma que
todas las Comunidades Auténomas estan sujetas al mismo sistema, y obligadas
constitucionalmente participar en los mecanismos de solidaridad previstos al amparo del
art. 158 CE.

También los sistemas forales, pues ni la disposicion adicional 1* puede interpretarse al
margen del sistema constitucional ni, por otro lado, dicen otra cosa les leyes del Concierto
y del Convenio, en tanto que gasto asumido y financiado por el Estado, por mandado
constitucional. Si de acuerdo con un analisis de las cargas no asumidas se llegara a la
conclusion de que esa participacion no se produce (De la Fuente, 2022), estariamos ante
un incumplimiento de la normativa, no siendo entonces un problema de disefio
institucional.

Un examen comparado de otros modelos federales permite comprobar que la solidaridad
es tanto un elemento central a diferentes modelos, como un punto de frecuente
desacuerdo. Ahora bien, en ninglin sistema se pretende establecer una limitacion de la
solidaridad, medido por el resultado en una de sus regiones (estados, provincias, Lander)
a los propios mecanismos disefiados por el Estado.

La cuestion de fondo, y parte de la complejidad, es que la solidaridad es un término
engafioso. En su sentido usual, bien podria asociarse a concesion graciosa o casi
beneficencia. En su aplicacion practica, tanto en el Derecho de la UE como en el marco
constitucional interno espanol, su sentido es mas amplio, y estd vinculado con la idea de
cohesion territorial y de propia supervivencia.

Por ello, mas alld de las herramientas concretas que el Estado establezca en el SFA, el
sistema entero debe garantizar la solidaridad, en coherencia con lo establecido en el art.
31.2 CE, y de acuerdo con los arts. 2 y 138 CE. Es competencia del Estado garantizar,
una realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el art. 2 de la

19 Véase art. 107 de la Constitucion alemana y mecanismos para compensar la baja recaudacion de las
regiones (Lander) con menor renta, y que por lo tanto recaudan menos, medido por un indice
(Finanzkraftausgleichs) de solidez financiera véase §§ 5, 6, 10 y 11 de la Gesetz iiber den Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern (Finanzausgleichsgesetz - FAG), version consolidada a 2024 disponible aqui:
https://www.gesetze-im-internet.de/finausglg 2005/BJNR395600001.html

20 Lo mismo sucede si se quiere utilizar el comparable del modelo canadiense, sustancialmente distinto a
los modelos europeos, pero con un elemento comun en la preocupacion por la solidaridad (equalization
Program https://www.canada.ca/en/department-finance/programs/federal-transfers/equalization.html),
véase Lecours y otros, 2023.

2L STC 50/2023, de 10 de mayo, FJ 2 a), o STC 109/2004, FJ 4 en relacion con el régimen econdmico y
fiscal de Canarias.
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Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio espafiol?2.

Sentado lo anterior, una limitacion al alcance de principio de solidaridad, sujetandolo a
la “ordinalidad” o al “esfuerzo fiscal” es contradictorio con el propio significado del
mandato constitucional. No solo porque se pretende limitar por conexion con el resultado
de las reglas actuales del SFA, lo que ya supone acotar el principio, sino porque por
naturaleza la garantia de la solidaridad es instrumental, dependiente de los desequilibrios
en cada momento, y vinculado en ultima instancia a los derechos de los ciudadanos
individualmente considerados. Cuestion distinta es que pueda revisarse, de acuerdo con
las propuestas que hay sobre la mesa, una mejor aproximacién a la garantia minima,
nivelacion de servicios, etc., tal y como se ha propuesto (CERFA, 2017).

5. La cesion de todos los impuestos del sistema tributario estatal

En el Acuerdo se propone, tras las modificaciones legales oportunas “que sea la
Generalitat la que gestione, recaude, liquide e inspeccione todos los impuestos
soportados en Cataluiia y aumente sustancialmente la capacidad normativa en
coordinacion con el Estado y la Union Europea”.

Una lectura apresurada de los preceptos constitucionales que se refieren al sistema
tributario (fundamentalmente arts. 31.1, 133, 142 y 157.1 CE) podria conducir a la
conclusion de que el reparto de poder tributario en la Constituciéon espanola es
deliberadamente abierto, por lo que a priori cabria en el modelo de Estado autonémico
una distribucion de competencias como la que se propone, por ejemplo, estableciendo la
cesion total de todos los impuestos de la Hacienda del Estado.

Es cierto que la CE no contiene un reparto ni siquiera implicito de materias tributarias,
idea presente en otras Constituciones?®, como la canadiense (Boadway, 1992: 14), o la
alemana (Korioth, 1997: 13 y ss.; 265 y ss.; 407 y ss.) y que se descarta expresamente en
el proceso constituyente espaiol (Medina Guerrero: 348 y 349).

Ahora bien, una lectura conjunta y sistematica del reparto de competencias en la
Constitucion arroja una condicion distinta, coherente en buena medida con las teorias
tradicionales del federalismo fiscal, que coincidian en que las funciones de estabilizacion
y redistribucion de renta y riqueza quedasen encomendadas al Estado central, que por lo
tanto debe contar con recursos suficientes para ello (entre otros, Musgrave, 1983: 4y ss.;
Boadway, 1992: 41)

Al Estado se atribuye la funcion central de coordinacion del sistema tributario (titulo del
149.1.14 CE, en relacién con arts. 142 y 157.3 CE), entre otros objetivos para garantizar
la existencia de un sistema tributario Unico, con partes integrantes coordinadas entre si.
Nuestro sistema constitucional no prevé, como tampoco lo hacen otros estados federales
(Boadway, 1992: 14; Korioth, 1997: 265 y ss.) la existencia de sistemas tributarios
autonomicos originarios e independientes, sino partes o subsistemas de un sistema
tributario que es Unico, y tiene la finalidad de dar cumplimiento al art. 31.1 CE. Se articula
un régimen juridico de ordenacién de tributos que estd presidido por una serie de

22 Por todas, STC 101/2013, de 23 de abril, FJ 3, con cita de las SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 7;
237/1992, de 15 de diciembre, FJ 6; y 331/1993, de 12 de noviembre, FJ 2 ¢)

23 La Constitucion canadiense incluye un reparto de materias (arts. 91.3 y 92.2) que inicialmente atribuye
a las provincias la competencia exclusiva sobre la imposicion directa. Como es sabido, esto supuso la
reinterpretacion, ciertamente creativa, de la nociéon misma de impuesto directo, de manera que impuesto
sobre las ventas (Sales Tax) se considera un impuesto directo.
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principios generales comunes ligados a la exigencia constitucional de igualdad de todos
los espafioles, y que son compatibles con la existencia de una hacienda autondmica propia
y con la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, y distintos niveles de
presion fiscal®*,

Esta labor sistematizadora es central en el contexto actual de mayor integracion de los
sistemas tributarios en la UE, como manera de salvaguardar el modelo europeo de Estado
de bienestar, en un contexto internacional en el que dicho modelo no es mayoritario. Baste
un seguimiento incluso superficial de la fiscalidad internacional para entender
exactamente lo que nos jugamos y las transformaciones que estan experimentando los
principales tributos de nuestro sistema tributario, de manera que, mas alld de la
armonizacion dentro de la UE, el poder soberano efectivo de los paises sobre sus propios
impuestos, sobre sociedades y también sobre el IRPF, se ha visto seriamente erosionado
y transformado (Schon, 2018 y 2021, De la Feria, Maffini, 2021). En ese contexto, la
propia actuacion en coordinacion internacional actiia como la mejor garantia de mantener
la propia soberania fiscal (Libro Blanco, 2022: capitulo IS). Ceder poder para no perderlo.

Con todo, e intentando una vision constructiva (siguiendo a Fernandez Leiceaga; Lago
Penas, 2024) ciertamente avanzar en la cesion de impuestos puede ser una oportunidad
para revisar un modelo de coordinaciéon normativa que seguramente se ha quedado
obsoleto.

Las reformas acometidas en 1997, 2001 y 2009 para atribuir e incrementar las
capacidades normativas en impuestos cedidos, han supuesto en lineas generales una
mayor corresponsabilidad fiscal, por mucho que en ocasiones se hayan empleado para
reducir la presion fiscal en tributos como el impuesto sobre sucesiones y donaciones
(ISD) y el impuesto sobre el patrimonio (IP), asi como, en el caso del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas (IRPF), y fundamentalmente antes de la crisis, para establecer
numerosas deducciones en la cuota.

A ello deben afiadirse dos efectos invisibles, que han pasado inadvertidos, y que merman
la propia efectividad del sistema. El primero es la obsolescencia normativa que padecen
los tradicionales impuestos “patrimoniales” tras su cesion (IP, ISD, ITPAJD). Son
impuestos que apenas se han reformado desde el afio 1987, y que por tanto dificilmente
pueden cumplir su funcién. La cesion total ha favorecido la congelacion normativa, con
la consecuencia de peor y desigual recaudacion. A ello debe afiadirse que entre las
medidas adoptadas en impuestos cedidos son frecuentes las que resultan contrarias tanto
al marco de la cesion, como incluso al Derecho de la UE (Ruiz Almendral, 2023).

En segundo efecto invisible es la propia administracion tributaria, sobre lo que se volvera.
Una cesion total, como la que se ha producido en estos impuestos, o el hecho de que haya
impuestos concertados y convenidos (sistemas forales), no impide avanzar en una mejor
coordinacion de las administraciones.

Finalmente, es una oportunidad de examinar otros modelos. En ese punto, la posibilidad
de ceder el IRPF al 100% (Cuenca; Gonzalez, 2016, Lago Pefas, 2024) como impuesto
menos afectado por la integracion en la UE o la internacionalizacién que otros grandes
del sistema (como IVA e IS), pueden tener sentido, pero solo si se refuerzan los
mecanismos de coordinacion normativa, porque tanto el contexto de internacionalizacion
de la economia como las libertades fundamentales de la UE inciden sustancialmente en
este impuesto de forma central (Schon, 2018).

24 SSTC 65/2020, de 18 de junio, FFJJ 5 a) y 8; y 125/2021, de 3 de junio, FJ 3 a), entre otras.
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En conclusion, una adecuada revision de los términos en los que se comparten el poder
tributario, mediante impuestos cedidos, y también mediante impuestos concertados y
convenidos, puede propiciar un avance sustancial de la corresponsabilidad fiscal, en
paralelo a una mejor coordinacion normativa y de gestion de las figuras tributarias, que
deben integrarse entre si para formar un sistema. Ahora bien, para alcanzar ese objetivo
debe revisarse el sistema vigente de cesion de impuestos (que es una delegacion de
competencias via ley marco del art. 150.1 CE) y también el sistema de concertacion y
convenio de las figuras tributarias, al objeto de salvaguardar en todos los casos la
armonizacion y coordinacion que recoge el bloque de la constitucionalidad.

6. La descentralizacion de la gestion tributaria mediante la I’Agencia Tributaria de
Catalunya (ATC)

El Acuerdo prevé que la gestion, recaudacion, liquidacion e inspeccion de todos los
impuestos soportados en Cataluiia correspondan a la Agencia Tributaria de Catalufa, de
manera que “tal y como establece el articulo 204 y 205 del EAC, la Agencia Tributaria
de Cataluiia (ATC) puede asumir la gestion, la recaudacion, la liquidacion y la
inspeccion de los impuestos recaudados en Cataluiia y que actualmente gestionan desde
la AEAT”.

También en este punto llama la atencion que el Acuerdo haga poco mas que recuperar la
logica del Codigo tributario de Catalufia®, declarado parcialmente inconstitucional en la
STC 65/2020, de 18 de junio, que tiene que ser el punto de partida para el examen de la
propuesta contenida en el Acuerdo, destacando las siguientes ideas centrales:

Nuestro sistema constitucional garantiza la existencia de una Hacienda altamente
descentralizada y el suficiente espacio fiscal a las Comunidades Autonomas. Al mismo
tiempo, y de acuerdo con el art. 20.4 de la LOFCA, por un lado, y con los arts. 2.2, 3 a)
de la Ley del Concierto Economico; y arts. 7 a) de la Ley del Convenio®®, el propio
sistema de administracion tributaria establecido en la Ley General Tributaria aparece
como un parametro mediato o indirecto del enjuiciamiento de la validez de las normas
autondmicas (forales o no), por expresa remision tanto de la LOFCA como de las leyes
del Concierto y del Convenio?’.

Ello deriva directamente de la Constitucion, que atribuye en exclusiva al Estado (art.
149.1.1, 8, 14 y 18 CE) la competencia para establecer los principios y normas juridicas
generales, sustantivas y de procedimiento, del sistema tributario espafiol, lo que tiene
fundamento en la necesidad garantizar la homogeneidad basica que permita configurar el
régimen juridico de la ordenacion de los tributos como un verdadero sistema y asegure la
unidad del mismo, que es exigencia indeclinable de la igualdad de los espafioles
(tempranamente, STC 19/1987).

Exponer el alcance especifico de los titulos competenciales del Estado mereceria un
trabajo aparte, pero lo que resultade evidente, de acuerdo con doctrina consolidada, es

25 Art. 5 de la Ley del Parlamento de Catalufia 17/2017, de 1 de agosto, del Codigo tributario de Catalufia
y de aprobacion de los libros primero, segundo y tercero, relativos a la administracion tributaria de la
Generalitat

26 Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto Econdmico con la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco. Ley 28/1990, de 26 de diciembre, por la que se aprueba el Convenio Econdémico entre el
Estado y la Comunidad Foral de Navarra.

27 Entre otras, STC 118/2016, de 23 de junio, FJ 3 c), 203/2016, de 1 de diciembre, FJ 4); 113/2017, de 16
de octubre, FJ 1; 13/2018, de 8 de febrero, FJ 1
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que impiden una cesion total o desapoderamiento de la administracion tributaria del
Estado, como parece proponerse (STC 65/2020, FJ 7), aunque obviamente cabe la
reforma constitucional, que podria realizarse por la via del art. 168 CE).

Sentado lo anterior, es desde luego viable pensar en un mecanismo de delegacion de
competencias de cierta amplitud, con el correspondiente traspaso de medios materiales y
humanos, que fuera juridicamente compatible con el ejercicio de las competencias del
Estado citadas. Ahora bien, no parece factible, o incluso creible, que tal objetivo pueda
lograrse desintegrando la Agencia Tributaria, como parecen sugerir los puntos finales del
acuerdo (Implementacion).

Leido en términos de oportunidad, la propuesta pudiera permitir plantear una Agencia
Tributaria unica, reintegrando en la actual AEAT la totalidad de las administraciones
tributarias, forales y del sistema comun, en la linea de las propuestas (Onrubia, 2016,
CERFA, 2017). Sin duda ésta seria la manera mas eficiente y coherente tanto con los
trabajos internacionales en los que esta participando Espafia (Pilar 1 y Pilar 2, véase Libro
Blanco, 2022), como con la propia evolucion interna en la UE, que justamente camina
hacia una mayor integracion en la administracion tributaria e intercambio de informacion,
clave de boveda de su propio funcionamiento, o incluso supervivencia (boton de muestra,
entre numerosos ejemplos, es la propuesta ViDA -VAT in the Digital Age, o el acuerdo
FASTER o la DAC9) %,

Si en 2005 una propuesta de fraccionamiento de la administracion tributaria ya no tenia
excesivo sentido, en 2024, a la luz de la evolucion de las administraciones tributarias, y
en el marco internacional en el que Espafia es un actor principal (acuerdos OCDE, G20)
es sencillamente incomprensible, por contraria a la propia evolucion de todos los estados
de nuestro entorno, y al contexto de transformacién fundamentalmente digital que estan
experimentando todas las administraciones, acelerada por el uso de la inteligencia
artificial (Aslett y otros, 2024).

Por ultimo, y también visto en términos de oportunidad, esta propuesta de
descentralizacion de la gestion deberia servir para reexaminar, y solucionar, las grandes
diferencias existentes sobre la intensidad de la actividad inspectora de los tributos en las
diferentes Comunidades Autonomas. Considerando solo, como boton de muestra, los
impuestos cedidos, deberia preocupar las grandes asimetrias, segin evidencian los
informes anuales de la Inspeccion General del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas sobre el desarrollo de las diversas competencias asumidas por cada Comunidad
Autoénoma respecto a los tributos cedidos (Adame Martinez, 2022: 109 y ss). Este mismo
analisis deberia realizarse en todo el territorio nacional, porque también con un ejercicio
asimétrico de las competencias de vigilancia tributaria puede lograrse una competencia
fiscal perjudicial por la puerta de atras, contraria al régimen de Ayudas de Estado, ademas
de al marco constitucional. Un argumento mas, finalmente, para plantear la unificacion,
con participacion de las administraciones territoriales, de la administracion tributaria, y
no su dispersion.

28 Véase sobre ViDA: https://taxation-customs.ec.europa.ceu/taxation/vat/vat-digital-age-vida_en ;

FASTER: se refiere al acuerdo sobre la Directiva sobre una reduccion mas rapida y segura del exceso de
retenciones en origen (https://taxation-customs.ec.europa.cu/taxation/business-taxation/faster-
initiative_en); DAC9 sobre intercambio automatico de informacion de GloBE (Pilar 2), https://taxation-
customs.ec.europa.eu/news/administrative-cooperation-taxation-2024-10-28 _en.
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IV.  Reflexiones finales: hacia una mejor discusion juridica del federalismo fiscal

Todos los sistemas de financiacion han surgido de acuerdos politicos, algunos de
investidura (por ejemplo, Pacto del Majestic en 1996). Este Acuerdo podria ser una
oportunidad para la necesaria reforma del SFA. Ahora bien, siempre que se tome solo
como un punto de partida.

Una reforma del SFA deberia considerar los siguientes elementos, sin orden de
importancia:

(1) Comenzar por incluir un acuerdo sobre las reglas del juego constitucional. La
Constitucion puede reformarse, pero no incumplirse. En paralelo, disefiar un sistema
juridicamente coherente con el orden constitucional y europeo, necesario en particular a
la luz de la alta complejidad (excesiva debe admitirse) de nuestro sistema interno de
reparto de competencias y de la integracion en la UE.

En ese punto, es necesario un examen con mayor rigor juridico del federalismo fiscal, a
veces una Terra incognita juridica, un area del derecho progresivamente abandonada por
parte de la doctrina constitucionalista y también del derecho financiero. Llama la atencién
que algunos de los mejores manuales De Derecho Constitucional ignoren ampliamente,
o dediquen escaso espacio, al reparto de competencias financieras y sus implicaciones.
Al mismo tiempo, para mejorar el andlisis juridico es preciso que éste sea multidisciplinar.
Como sucede en los analisis de los sistemas de financiacion autondémica, son frecuentes
los trabajos altamente auto referenciados por areas, en los que los juristas citan a juristas,
los politdlogos solo referencian a politdlogos y los hacendistas hacen lo propio. Esto
merma las opciones de andlisis integrado y la utilidad de los andlisis, tal y como ha
sucedido, porque la impresionante evolucion practica del federalismo fiscal consecuencia
de la integracion en la UE parece haber pasado inadvertida.

(i1) Es preciso examinar los modelos comparados con honestidad, evitando la seleccion
interesada de algunos de sus elementos, dejando otros de lado. No se puede pretender la
gestion tributaria de Alemania sin sus herramientas de homogeneizacion, ni el nivel de
descentralizacion de Quebec sin el coste que supone para los contribuyentes en términos
de mayor presion fiscal, por poner solo dos ejemplos apresurados.

En particular, es preciso tener en cuenta que estos modelos han evolucionado
sustancialmente, como también lo ha hecho el propio papel del Estado. Las viejas
estructuras de mediados del siglo XX resultan insuficientes para entender la complejidad
de la accion estatal y de los retos de futuro. A ello se dedican trabajos recientes, como,
por ejemplo, para el modelo canadiense (Lecours y otros, 2023) y para el modelo quasi
federal de la UE (Hinarejos; Schiitze, 2023). Esto es particularmente importante estando
en la UE, porque es ocioso resaltar que la descentralizacion fiscal, o federalismo fiscal,
en Espaiia, o en cualquier otro Estado miembro de la Unién Europea, no puede entenderse
plenamente sin tener en cuenta las consecuencias de formar parte de la Unidon Europea,
en si misma un sistema entendido siguiendo la l6gica del federalismo fiscal.

(ii1) Una futura modificacion del SFA debera contemplar todo el tablero de juego, y por
tanto extender la reflexion, y la eventual reforma legal, a la totalidad del territorio
nacional. Puesto que es evidente que el Acuerdo pretende un sistema equivalente al foral,
aunque no se refiera a ello expresamente, se trata del “elefante en la habitacién™ que no
puede dejar de considerarse en una futura reforma del SFA. En este contexto, no puede
afirmarse sin mas que el sistema de concierto, o el sistema de convenio, sea un sistema
de privilegio. Ciertamente su disefio y l6gica tiene una base medieval, propia de otro siglo
y de un mundo que ya no existe, ademds de carecer de referentes en los sistemas
comparados. Pero eso no lo convierte en ilegitimo o en sistema privilegiado. Sin embargo,
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V.

y como se ha sefalado (de la Fuente, 2022) quiz4 no sea un sistema suficientemente
transparente, lo que no facilita un analisis conjunto.

(iv) Deberia prestarse particular atencion a los problemas juridicos observados en el
sistema existente. En concreto, a los efectos invisibles, como la obsolescencia o efecto
congelacion que se ha producido en el caso de muchos impuestos cedidos patrimoniales,
(en particular ISD, IP e ITPAJD), o las zonas oscuras de la administracion tributaria. En
linea con los acuerdos internacionales y en el seno de la UE en materia tributaria, es
urgente reformar y reforzar la totalidad de la administracion tributaria para avanzar hacia
un modelo tnico, con participacion de las administraciones autonémicas. Como minimo,
todas las administraciones tributarias existentes deberian ya compartir de forma amplia
las bases de datos de contribuyentes, cumpliendo asi el mandato de eficacia de la
Administracion publica al que se refiere el art. 103 CE y el propio art. 31.2 CE.

(v) También es inevitable incorporar el marco juridico derivado de la estabilidad
presupuestaria, tal y como ya se ha propuesto (CERFA, 2017). Las reformas derivadas de
las reglas fiscales, que podrian haber propiciado una mayor corresponsabilidad fiscal, han
supuesto de hecho lo contrario, al pivotar mucho mas sobre sistemas de garantia de
endeudamiento y control del gasto, realizados desde el Estado central, lo que de hecho ha
incrementado (aun mas) la dependencia financiera de las Comunidades Auténomas
(Cuenca, Ruiz Almendral, 2014).

(vi) Las propuestas de sistema separado, gestion separada y financiacion singular que se
recogen en el Acuerdo no encuentran facil acomodo en el sistema constitucional. En este
punto debe recordarse que independencia y federalismo son dos caminos antitéticos, por
lo que la introduccion que se hace al Acuerdo, y las menciones reiteradas a la soberania
y la nacion encierran una contradiccion dificil de superar.

En fin, que este Acuerdo sea o no una oportunidad de reforma dependera de las propuestas
legislativas especificas. Se ha constatado mas arriba que su redaccidon no es en absoluto
innovadora, pues se hace poco mas que copiar el marco de 2005 como si no hubieran
pasado veinte afios y dos grandes crisis. Desde esa perspectiva, del Acuerdo llama la
atencion su tono algo desfasado, planteado y pensado para un mundo que en realidad hace
décadas que ya no existe, en el que podia hablarse de plena soberania fiscal e incluso de
mera coordinacion con la Union Europea, como si de una entidad internacional se tratase.

Por ello, la principal critica al Acuerdo no es su parcial inconstitucionalidad, sino que,
examinado a la luz del contexto europeo e internacional recuerda a los Heimatfilme, esas
peliculas que se popularizaron en Alemania, Suiza y Austria entre finales de los afios 40
y principios de los 60. Su éxito residia en que mostraban un mundo idilico, con paisajes
rurales en bonitos pueblos de montafia. Un mundo que, en particular en esos afos, era
muy distinto y alejado de la realidad cotidiana que suponia la Europa de la posguerra.
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