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Financiacion singular. Propuesta de financiacion justa para Catalufa

En definitiva, el modelo de financiacion singular que se propone para Catalufa debe
permitir avanzar hacia el autogobierno con un poder de decision mucho mayor sobre
los tributos generados en Cataluna, alcanzando un nivel mas amplio de autonomia y de
responsabilidad fiscal, que a su vez garantice la suficiencia financiera y la redistribucion
interterritorial, bajo criterios de €ficiencia, transparencia y rendimiento de cuentas.

4.2 Definicion del modelo

El.modelo que se propone es un modelo de plena soberania fiscal, basado en la asun-
cion total de los impuestos generados en Cataluna, con:

e Una aportacion al Estado por los servicios que éste presta en Cataluna.

e Una aportacion a un fondo de reequilibrio territorial.

La asuncion total de los impuestos recaudados en Catalufia supone:

¢ Plena capacidad normativa, con los limites establecides, en su caso, por la nor-
mativa europea.

¢ Traspaso de la gestidn y recaudacion de los impuestos generados en Cataluna.

e Disponibilidad de la totalidad de los recursos impositivos provenientes de
estos tributos.

Se trata de un modelo de responsabilidad fiscal plena que incorpora siete compo-
nentes esenciales:

1. Lagestion y recaudacion por parte de la Generalitat'de todos los tributos que
se generen en su territorio, mediante la Agencia Tributaria de Cataluna.

2. La capacidad normativa completa sobre estos tributos, sin otra limitacion que
las directrices armonizadoras y de coordinacion fiscal que establezcan el Estado
y la Unidn Europea.

3. La capacidad financiera total derivada de la obtencion del 100 % del rendi-
miento de los impuestos generados en Cataluna.

La asuncion del riesgo financiero unilateral por parte de la Generalitat.

Un mecanismo de transferencia hacia el Estado por los servicios que éste
presta en Cataluna.

6. Un mecanismo de redistribucion con€l fin de transferir recursos a aquellas co-
munidades con menor capacidad econdémica, que garantice un nivel de cobertura
de los servicios publicas basicos a igualdad de esfuerzo fiscal.

7. Un mecanismo de negociacion y revision del sistema basado en una relacién bi-
lateral entre la Generalitat y el Estado, asi como un-mecanismo de coordinacion.
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4.3 . Asuncion de la capacidad normativa de los impuestos
generados en Cataluha

El objetivo del nuevo modelo es alcanzar |a plena capacidad normativa sobre todos
los tributos que se recaudan en Cataluna para poder adaptar el sistema fiscal ca-
talan a las necesidades y preferencias de los ciudadanos.

Cataluha debe poder mantener, establecer y regular en su territorio su régi-
men fiscal propio sin mas limitaciones que las derivadas de la Unién Europea
o de la normativa acordada. Por tanto, la exaccion, gestion, liquidacion, inspeccion,
revision y recaudacion de los tributos que integren este sistema tributario propio corres-
ponde a la Generalitat de Catalunya con las mismas facultades y prerrogativas que'la
hacienda publica del Estadoyy, por tanto, también le corresponde asumir una capacidad
normativa mas amplia.

En este sentido, cabe senalar que una capacidad normativa total o absoluta no
es posible, ya que existen impuestos armonizados en el ambito de la Unién Eu-
ropea, como el IVA, el impuesto sobre operaciones societarias y algunos impuestos
especiales; y otros en el ambito interno, como serian los tributos concertados de
normativa comun (entre los que destacan el impuesto sobre la renta de los no residentes,
el impuesto sobre la prima de seguros i el impuesto sobre las transacciones financieras,
entre otros). Sin embargo, salvo estas limitaciones, la capacidad normativa respecto al
resto de tributos seria plena.

Ademas, la plena capacidad normativa debe abarcar, no sélo la correspondiente
a la regulacion legal y reglamentaria especifica de.cada impuesto, sino también la re-
gulacion del régimen general de los tributos y de los procedimientos para su
aplicacion, asi como del régimen sancionador especifico del ambito tributario.
Esto implica la competencia normativa para disponer de una ley general tributaria y de
los correspondientes reglamentos de desarrollo de la regulacion de los-procedimientos
de gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccion y revision.
Para garantizar la eficiencia del sistema tributario y la seguridad juridica maxima, sera
necesario establecer un conjunto de principios.que rijan el sistema tributario que esta-
blezca la Generalitat, entre los que destacan los siguientes:
e Principio de coordinacion, armonizacion fiscal y colaboracion con el Estado, de
acuerdo con las normas que se establezcan en la ley que apruebe el nuevo régimen
fiscal singular para Cataluna.

e Sometimiento a los tratados o convenios internacionales firmadaos y ratificados por
el Estado 0 a los que se haya adherido.
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Por otra parte, el despliegue de la normativa fiscal propia debera desarro-
llarse a medida que se avance en la asuncion de la gestion de los diferentes
tributos, siendo de aplicacion, con caracter supletorio y temporal, la normativa estatal
correspondiente.

Dado que la Generalitat debera asumir la competencia para la tramitacion de re-
cursos contra los actos dictados por la Administracidén tributaria autonémica,
corresponderaa la Generalitat, a través de la Junta de Tributos, tramitary resolver las
reclamaciones econémicas administrativas que se interpongan en relacion con todos
los tributos asumidos.

4.4 Traspaso de la gestién de los tributos recaudados en
Cataluna

El aumento del autogobierno y la responsabilidad fiscal van unidos también a la capaci-
dad de gestionar y recaudar todos los tributos generados en Cataluia, puesto
gue la asignacion impositiva y la Administracion tributaria son aspectos inseparables.

La Generalitat no sélo debe obtener el rendimiento de los ingresos tributarios y di-
senar el sistema fiscal catalan, sino gue debe ejercer el poder para hacer cumplir
las obligaciones tributarias de todos los impuestos sobre los que tiene capacidad
normativa.

De hecho,la Administracién tributaria se configura como un elemento clave no sélo
de la politica fiscal, sino de la estructura institucional de cualquier gobierno, al
tratarse de la organizacion publica responsable de la aplicacion del sistema tributario
por medio del gjercicio de las potestades y funciones administrativas de gestion, recau-
dacion, liquidacion, inspeccion y comprobacion de las obligaciones tributarias de los
contribuyentes sujetos a la jurisdiccion fiscal, y, en su caso, sancionar las irregularidades
que se produzcan.

El objetivo dela Administracion tributaria de Catalufia es y debeseguir siendo conseguir
el mas alto nivel de cumplimiento voluntario posible por parte de sus contribuyentes.
Para ello es imprescindible prestar una asistencia de calidad que facilite el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, acompanado de un sistema de control tributario eficaz.
En este sentido, el traspaso de la gestién de los tributos estatales debe permitir avanzar
en esta estrategia facilitadora, de minimizacion de los costes administrativos y-burocra-
ticos que soportan los contribuyentes, poniendo al alcance de la ciudadania todos los
medios humanos y tecnolégicos que deben hacer posible una gestion eficaz de los
tributos.generados en Cataluna.
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El traspaso de la gestidn tributaria es la parte mas compleja, por lo que se prevé un
traspaso gradual, en el cual es imprescindible preservar la prestacion del servicio. Se
trata de que la Agencia Tributaria de Cataluna (ATC) asuma las funciones de aplicacion
de los tributos mediante el ejercicio de las potestades y funciones administrativas. de
liquidacion, recaudacion y comprobacion de las obligaciones tributarias de los impuestos
que actualmente gestiona la AEAT. La asuncion de esta competencia requiere el tras-
paso de los medios. humanos, materiales y tecnoldgicos por parte de la AEAT a la ATC.

4.5 Recaudacion y rendimiento de los impuestos generados
en Cataluna

El modelo de financiacion singular para Cataluna que se propone es un sistema de fi-
nanciacion via ingreso, en el que la Generalitat asume totalmente la responsabilidad y
el riesgo de cubrir el coste que suponen las competencias asumidas, es decir, las nece-
sidades de gasto. Asi, el nuevo modelo requiere que el Gobierna no sélo pueda decidir el
diseno de los impuestos que configuren el sistema fiscal catalan, sino que pueda obtener
su rendimiento, sin perjuicio de que exista una aportacion al Estado por los servicios que
presta en Catalufa y una cuota para financiar un fondo de reequilibrio territorial.

Asi pues, el modelo prevé que desde la Generalitat se haga una aportacion al
Estado para financiar los servicios que no estan transferidos a la Generalitat
y también una aportacién a un fondo de reequilibrio territorial para garantizar la
cobertura de los servicios publicos en las comunidades-con menor capacidad fiscal.
l_a definicion de esta cuota de solidaridad es un elemento sometido a negociacion po-
litica, ya que habra que establecer qué criterios © parametros deben considerarse para
determinar su cuantia.

La plena aplicacion de la propuesta del nuevo modelo singular para Cataluna se ba-
sa en la obtencion porparte de la Generalitat del rendimiento de todos los impuestos
estatales generados en Catalufa, exceptuando los correspondientes al trafico exterior.

A modo ilustrativo, el siguiente cuadro muestra el resultado de la estimacion de los im-
portes de cada impuesto correspondiente al afno 2021 y se comparan con los actua-
les. El cuadro permite distinguir los impuestos que actualmente no estan cedidos a la
Generalitat, los que estan cedidos parcialmente y los que ya estan totalmente cedidos.

En el caso del IRPF, se ha considerado como importe la cuota total de los contribuyentes
catalanes; la recaudacion por IVA se ha aproximado por el indice relativo del consumo;
la cuantia asociada a los impuestos especiales se ha estimado a partir de los consu-
mos.especificos de los bienes sometidos a gravamen; y la recaudacion del impuesto
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de sociedades a través del excedente bruto de explotacion como variable aproximativa
al beneficio empresarial. Y el resto de impuestos que no estan cedidos, a partir de va-
riables especificas vinculadas al hecho imponible.

Si Cataluna dispusiera de un modelo de financiacion singular como el que se propone,
se estima que gestionaria y.recaudaria alrededor de 52.000 M€. Esta es una cifra'muy
relevante, si se tiene en cuenta.que actualmente la Agencia Tributaria de Catalufa' sélo
gestiona unos impuestos cedidos y propios que generan cerca de 4.900 M€. En con-
creto, del total delos impuestos generados en Cataluna«(sin contabilizar los locales), la
ATC solo gestiona y recauda el 9 %, mientras que el 91 % restante son recaudados por
la AEAT.

Por el contrario, en el modelo propuesto, la ATC pasaria a gestionar, entre otros, el IRPE
con unos 23.000 M€ de recaudacion, el VA con unos 14.200 M€, el impuesto de so-
ciedades con 5.300 M€ y los impuestos especiales con 3.500 ME.

Recaudacion de los tributos en Cataluina 2021

Datos en M€ AEAT ATC Total
Impuestos propios de la Generalitat* 0 742 742
Impuestos no cedidos ANV 6.571 0 6.571
Impuesto sobre sociedades T\ 7 5.335 0 5.335
Impuesto sobre la renta deT no resident(;s 382 0 382
Impuesto sobre I;pr&dugié; de energia eléctrica 102 0 | 9/ 102
Impues‘[EZObrc;pronCcién de combustible nuclear 122 YN Oi 122
7Im7pjestoi s;bre almacenaje combustible nuclear N 8 » 0 3
?n?)uesto sobre primas de seguros 1Y 5:1 8 0 518
Impuesto sobre gases fluorados de efecto inverna&aroﬁ »r 14 0 14
Impuesto sobre transacciones ﬁnanoierasi AV 61 0 61
Impuesto sobre determinados seirvi;:ios aigit;Ies 34 0 7347
Impuestos cedidos parci;mente 40.899 Oﬁ A 45.899
Impuesto sob@a ;entg dg las personas fisicas 23.074 Y 0 o 23.074
Impt;esTo so;e el valor anadido 14523 \ Y 0 14.226
]gpueétg especial sobre hidrocarburos N 51@ N 0 2.109
7|mpuesto especial sobre tabaco \'a % 1.304 0 1.304
Impuesto especial sobre alcoholes > 130 0 130
Impuesto especial sobre cervezai \ 55 0 7557)

1 Junto.con el ACA y la ARC.
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Datos en M€ AEAT ATC Total
Impuestos cedidos totalmente 355 4157 4.511
7|m|ouesto sobre sucesiones y donaciones ' 871 871
Impuesto sobre el patrimonio oA g 596 596
Impuesto sobre depdsitos en entidazasideicré(;ito 62 672
Impuesto sobre transmisiongs 5atrﬁo;iales y AJD 2.526 Y 2%267
Impuesto sobre dieterrr;inacgsi medios de transporte 86 2 86
Impuest; e;pg;ial gc;bre la electricidad ZOg . 206
Tasas soibre el juego %Y Y 163 163
7Tota| % > 47.825 4.899 52,723
Total %) 91% 9% 100%

* Incluye los canones de aguay de residuos gestionados por la ACA y ARC, respectivamente.

Si se compara el total de recaudacion de todos los tributos generados en Catalufia
(52.000 M€) en relacion con los ingresos tributarios que actualmente proporciona el
maodelo de financiacion autondmica a la Generalitat (25.600 M€) se observa que el nue-
vo modelo genera unos rendimientos que duplican este importe tal y como se observa

en el siguiente cuadro.

Sin embargo, los ingresos netos adicionales que obtendria la Generalitat no serian los
cerca de 26.400 M€, dado que habria que descontar aquellas transferencias que ac-
tualmente realiza el Estado a Catalufa, como las dirigidas a los ‘gobiernos locales, las

becas u otros tipos de transferencias o prestaciones.

Rendimiento de los tributos estatales en Cataluna 2021

Datos en M€ Sistema actual Propuesta Diferencia
Impuestos no cedidos 0 6.571 6.571
Impuesto sobre sociedade; > 0 5.335 N 75.355
Impuesto sobre Ie;enta de no residentes 0 7382 ) 2 382
Impuestgobire Eprgduccién de energia eléctrica 6 W\ % 162 102
]ra)ues;) sobre produccion de combustible nuclear Yo% 077 122 122
Ir]ﬂp;uesto sobre almacenaje de combustible nuclear N Y L 0 3
Impuesto sobre primas de seguros X\ 0 518 518
Impuesto sobre gases fluorados de efectb ir:verngdero 0 14 1;
Impuesto sobre transacciong f{nanoieras 0 61 761
Impuesto sobre de?erm?acjos gervicios digitales 0 - ;f vl 34
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Datos en M€ Sistema actual Propuesta Diferencia
Impuestos cedidos parciaimente 21.105 40.899 19.794
\ Im;uesto sobre la renta de las personas fisicas ' ;7.748 23.074 11.326
Impuesto sobre el valor anadido oA e 7.113 14.226 7.113
Impuesto especial sobre hidrooarburo: v 1.380 2.109 729
Impuesto especial sobre tabac; Yy 757 1.304 . 754:5
Impuesto especial sébré ;cohgle; 75 130 2 55
Impuesto e;péoiaI;ob;é cerveza 32 A V. 55 23
Impuestos cec;idos totalmente 3 4131 17 4.511 0
77In%puesto sobre sucesiones y donaciones . > é71 871 0
Impuesto sobre el patrimonio AN 596 596 0
Impuesto sobre depdsitos en entidadesgcgditg y 62 62 0
Impuesto sobre transmisiones;)atﬁr;won;es y AJD 2.526 2.526 \ 0
Impuesto sobre dete(m;nadc;s mgdios de transporte 86 g6 19 0
Impuesto es;ecial sobre}a electricidad 206 A 206 B 0
Tas;s s;b;el Lego A 71&3 B 163 0
VTotial 7 A 2?.6]6 51.981 26.365

La aplicacion de este nuevo modelo supondra establecer unos puntos de conexion.
Estos son los criterios por los que se determina cudl es la administracion a la que se
atribuye la competencia exactora de un determinado tributo y qué nermativa sera de
aplicacion,asi como la determinacion de la proporcion correspondiente a cada adminis-
tracion (Generalitat y Estado) en los supuestos de tributacion conjunta por el impuesto
sobre sociedades 0 por el impuesto sobre el valor anadido.

Asi, habra que determinar los casos endos que una empresa debe tributar exclusiva-
mente en una administracion (Generalitat © Estado) y los casos en que debe tributar
de forma compartida entrela hacienda catalana y la hacienda estatal, en funcion del
territorio donde realiza sus operaciones. En este segundo supuesto, se tendran que
establecer las reglas para localizar las operaciones y para fijar-qué porcentaje del volu-
men de operaciones se entiende realizado en cada territorio. Estas reglas son habituales
en los paises descentralizados, y en el caso espafiol son aplicadas regularmente a las
empresas que operan dentro y fuera del Pais Vasco'y Navarra.
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4.6 Aportacion al Estado por los servicios prestados en Cataluha

El modelo singular de financiacion prevé que desde la Generalitat se realice una aporta-
cion al Estado para financiar los servicios que no han sido transferidos a la Generalitat.
Se trata de la parte del gasto del Estado que beneficia a Catalufia (accion exterior, de-
fensa vy justicia, entre otros), menos los ingresos obtenidos por el Estade en Cataluna.

A partir de este calculo, sera necesario realizar una serie de ajustes correspondientes
a los impuestos indirectos (IVA e impuestos especiales).

4.7 Fondo de reequilibrio territorial

La propuesta contempla también una aportacion a un fondo —que debera crearse—
para garantizar la cobertura de los servicios publicos a las comunidades con menor
capacidad fiscal.

Se trata . de un fondo de reequilibrio territorial cuya definicion debera someterse a ne-
gociacion politica, ya que sera necesario establecer qué criterios o parametros deben
considerarse. El hecho de que el nuevo modelo.cumpla con el principio de transparencia
facilitara una negociacion con dates objetivables.

43



Financiacion singular. Propuesta de financiacion justa para Catalufa

II. ANALISIS JURIDICO

En este apartado, el Instituto de Estudios del Autogobierno analiza las dos grandes
cuestiones en relacion.con un régimen de financiacion singular que cumpla con los
requerimientos indicados en el Acuerdo del Gobierno: su-compatibilidad con la Cons-
titucion, el Estatuto de Autonomia de Cataluia y el derecho de la Unidon Europea, y las
modificaciones normativas que habria que impulsar con el fin de implantarlo.

fikilid financic
SINQU , el Esta
AUTC de'la;th

5.1 Compatibilidad con la Constituciéon

a) La habilitacién constitucional

Tanto la doctrina como la jurisprudencia se muestran unanimes a la hora de reconocer
que la-Constitucion (CE) no contiene un régimen estructurado de financiacion para las
comunidades auténomas, ni exige que se establezca un modelo general y Unico para
todas, sino que permite su concrecion por.normas infraconstitucionales, en el marco
del principio dispositivo que inspira la configuracion del proceso autonémico. En par-
ticular, el Tribunal Constitucional (TC) ha reiterado el caracter abierto de la CE en este
ambito, afirmando que ésta no predetermina cual debe ser el sistema de financiacion
autonémica, sino.que el Estado es el Unico constitucionalmente habilitado para estable-
cer un u otro sistema de financiacion autonémica,? sin que carresponda a la jurisdiccion
constitucional pronunciarse.®

También la experiencia de los mas de 40 anos de Estado de las autonomias muestra
claramente la existencia, constitucionalmente pacifica, de varios sistemas de financia-
cion autondmica. Asi, se pone de manifiesto no sélo con la vigencia de los modelos de

2 STC 192/2000, de 13 de julio (FJ 4), y 19/2012, de 15 de febrero (FJ 11).
3 TC 13/2007, de 18 de enero (FJ 3), 204/2011, de 15 de diciembre (FJ 5), y 50/2023, de 10 de mayo (FJ 4).

49



Generalitat de Catalunya

congcierto vasco y del convenio navarro, sino también con que el régimen comun de
financiacion se ha concretado en distintos sistemas a o largo del desarrollo del Estado
autonémico. Incluso, han coexistido varios sistemas de financiacion y esto no sélo lo
pone de manifiesto el caso de las Islas Canarias —reconocido expresamente en la.dis-
posicion adicional tercera CE— 'y elrégimen de las Islas Baleares —analizado reciente-
mente por la STC 50/2023, de 10 de mayo—, sino que también lo pone de manifiesto
el hecho de que en el pasado algunas comunidades autbnomas de régimen comun
(Andalucia, Castilla-La Mancha y Extremadura) decidieron no optar por el sistema de
financiacion establecido a todos los efectos para el resto de comunidades de régimen
comun para el quinguenio 1997-2001, sino regirse por el modelo del quinguenio 1992-
1996. En resumen, la CE no obliga a que el sistema de financiacion autonémica
establecido por el Estado deba ser sélo uno e igual para todas las comunida-
des auténomas.

En este contexto cabe preguntarse si es necesaria una habilitacion constitucional pa-
ra poder aplicar en Cataluna un modelo de financiacion singular. La respuesta a esta
cuestion debe ser negativa. Las constituciones, a diferencia de las leyes, salvo algunos
preceptos que contienen mandatos de hacer o cierto tipo de normas programaticas o
relativas al diseno institucional, no.son normas que haya que “desarrollar” a través de
disposiciones que se limiten.a concretar lo que estas constituciones establecen.. Como
ha reiterado el TC, la CE constituye un marco normativo en el que caben legitimamente
todas las diversas opciones politicas y normativas que no contravengan sus precep-
tos.* En-definitiva, el legislador no ejecuta la Constitucion, sino que crea derecho con
libertad dentro del marco que esta ofrece.® A esto cabe anadir, como se ha dicho, el
grado notable de apertura o “desconstitucionalizado” del sistema de financiacion de las
comunidades autbnomas, que permite que otras normas, con toda libertad, respetando
solo las reglas y los principios constitucionales, establezcan el sistema o sistemas de
financiacion que crean oportunos.

El marco constitucional espainol permite aplicar opciones politicas diferen-
ciadas sobre la financiaciéon autonémica. Y estas opciones, si no incurren en
arbitrariedad ni introducen desigualdades injustificadas y, en definitiva, res-
petan la Constitucién, no es necesario que tengan mas justificacion que la de
la voluntad politica de la mayoria necesaria para su adopcion.

4 STC 49/2008, de 9 de abril (FJ 12).
5 STC.112/2021, de 13 de mayo (FJ 5).
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b) El principio de solidaridad

La CE se refiere en varios preceptos al principio de solidaridad vinculandolo siempre al
modelo territorial de descentralizacion palitica, tanto en lo que se refiere al modelo de
organizacion territorial —articulo 2, que garantiza la solidaridad de las nacionalidades
y de las regiones— como_especificamente respecto de aspectos relacionados con €l
ambito de la financiacion (articulo 138, que atribuye al Estado la garantia'de la realizacion
efectiva de aquel principio, articulo 156, que hace referencia a los mismos para enmar-
car la autonomia financiera que se atribuye a las comunidades autbnomas, y articulo
158.2, que utiliza el principio de solidaridad como-uno de |os criterios que fundamentan
la existencia de un fondo de compensacion destinado a gastos de inversion).

Por su parte, el articulo 201.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufa (EAC) determina
que uno de los principios que rigen la financiacion de la Generalitat es el de solidaridad.
Por tanto, es importante-analizar si un modelo de financiacion singular para Cataluna,
con las caracteristicas apuntadas en el Acuerdo GOV/242/2023, de 23 de noviembre,
respetaria el principio de solidaridad.

No parece necesario desplegar una larga argumentacion para poner de ma-
nifiesto que un modelo de financiacion singular para Cataluna no vulneraria
el principio de solidaridad ni impediria su plena efectividad. El hecho de que
este nuevo modelo afectara a la forma de gestionar los ingresos tributarios
que se generan en Cataluna no es incompatible con la realizacién del citado
principio, contribuyendo a subvenir las cargas de otras comunidades auté-
nomas mediante la aportacion al Estado de los recursos necesarios para que
éste desarrollara las funciones esenciales quele corresponden, incluida la de
garantizar la cohesion social y territorial.

En la préactica, es significativo que el régimen de concierto econémico del Pais Vasco,
regulado en la Ley 12/2002, de 28 de mayo, por la que se aprueba el concierto eco-
nomico con la Comunidad Autdbnoma del Pais Vasco, recoja el principio de solidaridad
como uno de les gue deben respetarse en las relaciones financieras entre el Estado
y el Pais. Vasco (articulo 48) y que tambiéen debe regir en el sistema tributario que es-
tablezcan |0s territorios histdricos (articulo 2.u.primero). Igualmente, la Ley 28/1990, de
26 de diciembre, por la que se aprueba el Convenio econdémico entre el Estado y la
Comunidad Foral de Navarra, incorpora el principio de solidaridad (articulo 2.1.d) como
uno de los que debera respetar a la Comunidad Foral de Navarra en el gjercicio de su
potestad tributaria.

Por tanto, el propio legislador estatal considera plenamente compatible la existencia de
estos dos modelos de financiacion, expresivos del maximo nivel de autogobierno en el
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ambito de la financiacion, con la realizacion del principio de solidaridad. Es decir, éste
no gueda exceptuado en el modelo del Pais Vasco y de Navarra, sino que se integra
con naturalidad.

c) La prohibicion de privilegios econémicos y sociales y la garantia de la
igualdad de los derechos y deberes de todos los espanoles

Por otra parte, debemos analizar la compatibilidad de un sistema de financiacion singular
con las disposiciones constitucionales que, por un lado, prohiben que de las regulaciones
estatutarias puedan derivar privilegios econdmicos 0 sociales (art. 138.2 CE) y que, por
otro lado, garantizan que todos los espafioles tendran los mismos derechos y deberes
en cualquier parte del territorio del' Estado (articulo 139.1 CE).

Aunque estas determinaciones constitucionales no estan referidas directamente al sis-
tema de financiacion de las comunidades autonomas y que, en un caso; el del articulo
139.2 CE, se vinculan a las regulaciones de los estatutos de-autonomia, no puede des-
cartarse la posibilidad de que se consideren aplicables a las disposiciones que regulen
la financiacion autondmica y, en concreto, a la propuesta de modelo singular de finan-
ciacion para Cataluna.

Esta claro que el simple hecho de que una comunidad auténoma tenga un
sistema de financiacién diferenciado del de las demas no implica que la pri-
mera goce de un privilegio econémico o social. Para que el trato diferente se
pudiera tachar de privilegiado, desde la perspectiva juridica, el sistema de
financiacion deberia configurarse de forma que, necesariamente, provocara
unos desequilibrios econdmicos capaces de perjudicar de manera relevante
a las demas comunidades, o bien desde otra perspectiva, que legalmente se
vetara en otras comunidades, con caracteristicas similares a la comunidad
con financiacion diferenciada, la posibilidad de acceder a este modelo.

Asi lo declard el Tribunal Constitucional en la Sentencia 31/2010, de 28 de junio, sobre
el Estatuto de Autonomia de Cataluna, en la que declard que cuando el articulo 138.2
CE proclama que las diferencias entre los estatutos de autonomia no podran implicar,
en ningun caso, privilegios econdmicos o sociales, No esta imponiendo una homogenei-
dad absoluta, sino que lo que proscribe son las diferencias que no tengan justificacion
objetiva y razonable, comportando beneficios que otras comunidades autbnomas, -en
las mismas circunstancias, no podrian-obtener.®

6 STC .31/2010, de 28 de junio (FJ 131), con una doctrina reiterada en la STC 20/2013, de 31 de enero (FJ 10).
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De hecho, la configuracion legal del modelo mas claro de financiacion singularizada que
constituye el concierto vasco no lleva, de forma necesaria y automatica, a resultados
desproporcionados y perjudiciales para otras comunidades autonomas. Sobre este
punto, cabe recordar que la Ley 12/2002 del concierto vasco, establece que la norma-
tiva tributaria mantendra una presion fiscal efectiva global equivalente a la que existe en
el resto del Estado (articulo 3), incorpora —como se ha apuntado anteriormente— el
principio de solidaridad. (articulo 2.u.primero y 48) y también prevé la contribucion de la
comunidadal Fondo de Compensacion Interterritorial en concepto de carga no asumida
por la comunidad auténoma (articulo 52.3.a).

Otra cosa puede ser la forma en que se han concretado en la practica los diversos ele-
mentos del concierto, especialmente en lo que se refiere a la determinacion del “cupo”
que la comunidad autbnoma debe abonar al Estado, que es fruto, esencialmente, de un
acuerdo politico. Es mas, la aplicacion del concierto podria tener resultados negativos
para la comunidad autonoma, al ser un modelo de riesgo unilateral, ya que al fijarse la
cuota de retorno al Estado en funcion de las cargas del Estado y del principio de so-
lidaridad, una disminucion de los ingresos tributarios comporta automaticamente una
menor disponibilidad de recursos para la comunidad para ejercer sus competencias y
no una disminucion de la contribucion que esta obligada a pagar al Estado.

La existencia de un modelo de financiacién singular para Cataluna tampoco
comportaria la vulneracion del principio de igualdad de derechos y deberes
de los espanoles en todo el territorio del Estado, puesto que nos encontramos
ante realidades que operan en planos diferentes: el institucional, en el caso
de la financiacion, y el personal, en el caso de los derechos y deberes de los
ciudadanos. Solo indirectamente se podria sostener que estos derechos y deberes
quedan afectados negativamente, si las.comunidades autonomas respectivas dispu-
sieran de menos recursos para su financiacion —lo que no deriva necesariamente del
nuevo sistema de financiacion, como se ha dicho—, o si el hecho de contar con una
financiacion singular abriera la puerta a una diversidad de situaciones juridicas de los
ciudadanos espanoles, en la medida en que sus administraciones territoriales dispusieran
de sistemas de financiacion que comportaran eventuales derechos'y obligaciones tribu-
tarias diferenciadas. Ante esto, hay que tener en cuenta que las posiciones juridicas de
los ciudadanos pueden ser diversas en funeion de la comunidad a la que pertenezcan,
ya que esto es consustancial a un régimen de descentralizacion politica que no exige
que todas las comunidades. territoriales que se autogobiernan tengan el mismo nivel
de competencias, ni que las ejerzan en un mismo sentido o con resultados idénticos.’

7 STC 51/2019, de 11 de abril (FJ 8).
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d) Larelacion de los recursos financieros de las comunidades auténomas

La CE prevé que uno de los recursos que nutren la hacienda de las comunidades aut6-
nomas son los impuestos cedidos total 0 parcialmente por el Estado (articulo 157.a CE).
Por su parte, el EAC prevé que los recursos de las finanzas de la Generalitat estaran
integrados, entre otros, por el rendimiento de todos los tributos estatales cedidos (articulo
202.3.b) que pueden tener la consideracion de tributos cedidos totalmente, entendidos
como aquellos respecto a los cuales corresponden a la Generalitat la totalidad de los
rendimientos vy la capacidad normativa (articulo 203.2.a). Por ultimo, la Ley Organica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autbnomas (LOFCA),
cuando enumera los recursos de las comunidades autonomas, hace referencia a los
“tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado” (articulo 4.U.c).

La lectura de las tres normas. mencionadas evidencia que no utilizan los mismaos con-
ceptos, dado que, mientras que la CE hace referencia a los “impuestos cedidos”, el EAC
y la LOFCA hablan-de los “tributos cedidos”.

Sin embargo, el modelo singular propuesto en el Acuerdo GOV/242/2023, de 23 de no-
viembre, cuando hace referencia a la cesion total de impuestos estatales, se ajustaria
a las tres regulaciones mencionadas: a la CE, porque ésta hace referencia expresa a
los “impuestos”, y al EAC y ala LOFCA, porgue vinculan su regulacion a los “tributos”,
teniendo en cuenta, en este sentido, que los impuestos constituyen una categoria dife-
renciada dentro.de los tributos.

Sin embargo, cabe destacar que esta discordancia terminolégica no es irrelevante ya
que la regulacion del EAC y la LOFCA ha amparado-la cesion a las comunidades au-
tonomas de los llamados “tributos sobre los juegos de azar”, como la tasa sobre rifas,
tombolas, apuestas y combinaciones aleatorias (articulo 34 de la Ley 22/2009, de 18
de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Au-
tonomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias). Por eso pareceria oportuno, llegado el caso, que una
eventual propuesta que pudiera llegar a formular el Gobierno de Cataluna, ante el Es-
tado, si se tratara de una cesion de recursos, tuviera por objeto-los tributos estatales y
No S6lo sus impuestos.

e) La potestad originaria del Estado para establecer tributos

La CE establece que la potestad originaria para establecer tributos corresponde ex-
clusivamente al Estado, mediante ley (articulo 133.1 CE). El Tribunal Constitucional ha
considerado que esta prevision presenta una conexion indudable con elarticulo 149.1.14
CE, que reserva al Estado en exclusiva la competencia sobre la hacienda general, y el
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articulo. 157.3 CE, que remite potestativamente a una ley organica para la regulacion de
las'competencias financieras del apartado 1 del mismo articulo.® Por eso, en el actual
marco constitucional, no se podria configurar un sistema de financiacion sin-
gular —dejando de lado el régimende concierto y de convenio— que permitiera
considerar que la potestad tributaria autonémica tendria un caracter originario.
En este sentido, la propuesta de financiacion singular del Acuerdo GOV/242/2023, de
23 de noviembre, en los terminos en los que esta formulada, no cuestiona la potestad
originaria estatal para establecer tributos, con la cual se muestra plenamente respetuosa.

f) El principio de lealtad constitucional

El Tribunal Constitucional ha sostenido, de forma reiterada, que las actuaciones del Es-
tado y de las comunidades auténomas deben estar presididas por el principio de leal-
tad constitucional; principio que, aunque no esta recogido de forma expresa en el texto
constitucional, constituye un apoyo esencial del funcionamiento delEstado autonémico,
cuya observancia resulta obligada® y que ha de hacerse efectivo, incluso, al margen del
sistema de distribucion de competencias.'

El Tribunal ha considerado que este principio tiene una especifica proyeccion en el ambito
de las relaciones financieras entre Estado y comunidades auténomas, y requiere que el
Gobierno del Estado extreme el celo para llegar a acuerdos con las comunidades auto-
nomas, que pueden alcanzarse en el marco de las comisiones mixtas de composicion
paritaria," si bien-estos .acuerdos no son vinculantes, pues no pueden menoscabar la
potestad legislativa plena de las Cortes Generales.”? Para el Tribunal, del principio de
lealtad deriva un deber de colaboracion e informacion reciprocas entre las administra-
ciones implicadas que debe presidir las relaciones entre el Estado y las comunidades
autébnomas con la adopcion de procedimientos de consulta, negociacion o, en su caso,
la busqueda del acuerdo previo.”

De acuerdo con esto, y en los términos expuestos, la aprobacién de un sis-
tema de financiacion singular para Cataluiha no seria susceptible de infringir,
por si mismo, el principio de lealtad constitucional, si bien el procedimiento de
aprobacion y suimplementacion deberian ser respetuosos con las exigencias
que se derivan del principio mencionado.

STC 100/2012, de 8 de mayo (FJ 7).

STC 215/2014, de 18 de diciembre (FJ 4).
10 STC123/2012, de 5 de junio (FJ 8).
11 STC 217/2013, de 19.de diciembre (FJ 6).
12 STC 204/2011, de 15 de diciembre (FJ 9).
183  STC 185/2020, de 28 de septiembre (FJ 4).
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