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TEMA 1. ELL. PODER FINANCIERO DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y DE LAS CORPORACIONES LOCALES: EL. MARCO
CONSTITUCIONAL
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1. EL PODER FINANCIERO EN LA CONSTITUCION DE 1978
1.1. Introduccion

§1. Las normas constitucionales que definen la estructura territorial del Estado
inciden directamente en la distribucion del poder financiero, que al constituir

El poder una manifestacion del poder politico solo se reconoce a las entidades
financiero: territoriales representativas (Estado, Comunidades Auténomas y Entidades
“poder para locales). El poder financiero comprende, esencialmente, las siguientes
regular el competencias: aprobar los presupuestos, autorizar el gasto publico y establecer
Zags’;s; Lz)/bleilC'O , yordenar los recursos financieros para satisfacer las necesidades publicas.

Art. 137 CE “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y
en las Comunidades Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.

Actualmente, los niveles de organizacion publica ya no son
comprensibles desde las unidades absolutas que fueron durante siglos los
estados soberanos, que han visto distendido notablemente su poder y han
dejado paso a poderes territoriales inequivocamente politicos y no solo
administrativos. Si analizamos la distribucion de competencias en materia
financiera entre los distintos niveles de gobierno, Espafia se encuentra entre
los paises mas descentralizadas de Europa, mas del 40% de los impuestos son
asignados o recibidos por las administraciones territoriales (Comunidades
Autonomas y Entidades locales).
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Las entidades supranacionales también inciden en la soberania fiscal.
El Derecho de la Union Europea se proyecta en el poder financiero estatal,
autondémico y local tanto en la vertiente del gasto como del ingreso. Un
ejemplo de su intervencion en el gasto publico es el Tratado de Estabilidad,
Coordinacion y Gobernanza en la Union Econdémica y Monetaria de 2 de
marzo de 2012, también conocido como «Pacto fiscal» (ratificado a través de la
LO 3/2012, de 25 de julio). Desde la vertiente de los ingresos publicos cabe
diferenciar:

- La armonizacion positiva conformada por las disposiciones que
regulan los tributos, tanto en el derecho primario (véase, los arts.
110 a 112 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea)
como en el derecho secundario (por ejemplo, las Directivas
comunitarias de armonizacion fiscal).

- La armonizacién negativa a través de la jurisprudencia del TJUE,
que prohibe las normas fiscales nacionales incompatibles con las
libertades europeas, las ayudas de Estado que falsean Ila
competencia, o las normas contrarias al principio de no
discriminacién entre residentes comunitarios.

Ejemplo:

La STJUE de 3 de septiembre de 2014, C-127/12 declaré que el Reino de Espaiia
incumplio las obligaciones que le incumben en virtud de los arts. 63 TFUE y 40 del
Acuerdo sobre el Espacio Economico Europeo de 2 de mayo de 1992, al permitir
diferencias en el trato fiscal de las donaciones y las sucesiones entre los
causahabientes y los donatarios residentes y no residentes en Espaiia, entre los
causantes residentes y no residentes en Espania y entre las donaciones y las
disposiciones similares de bienes inmuebles situados en territorio espaniol y fuera de
éste.

Desde la perspectiva supranacional también resultan relevantes los
Convenios de Doble Imposicion (CDI), que constituyen instrumentos de
coordinacion fiscal, o los Acuerdos de Intercambio de Informacion (All), que
tienen como objetivo prevenir el fraude y la evasion fiscal. La globalizacion
econdmica también afecta al derecho tributario a través de informes y
directrices (soft law), que al resultar aceptados adquieren el estatus de
semi-hard-law o derecho impropio y que tiene su manifestacion mas
perceptible en el ambito de la fiscalidad internacional.

' Vid. Las SSTS de 3 de marzo y 23 de septiembre de 2020 (ECLI:ES:TS:2020:1071 y
ECLL:ES:TS:2020:3062).
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Ejemplo:

Acuerdo entre el Reino de Esparia y Estados Unidos para la mejora del cumplimiento
fiscal internacional y la implementacion de la Foreign Account Tax Compliance Act-
FATCA (Ley de cumplimiento tributario de cuentas extranjeras), publicado en el BOE
de 1 de julio de 2014, que es directamente vinculante y de obligado cumplimiento.
Como complemento se ha aprobado la Orden HAP/1136/2014, de 30 de junio, por la
que se regulan determinadas cuestiones relacionadas con las obligaciones de
informacion y diligencia debida establecidas en el acuerdo entre el Reino de Esparia y
los Estados Unidos de América para la mejora del cumplimiento fiscal internacional y
la aplicacion de la ley estadounidense de cumplimiento tributario de cuentas
extranjeras y se aprueba la declaracion informativa anual de cuentas financieras de
determinadas personas estadounidenses, modelo 290.

§2. Desde la perspectiva del gasto publico, las competencias constitucionales
en materia financiera son basicamente aprobar los presupuestos y autorizar el
gasto publico.

El poder

financiero en La referencia expresa en el art. 66 de la CE a que las Cortes Generales
materia aprueban los presupuestos muestra la relevancia de la institucion
presupuestaria: presupuestaria. El presupuesto surgi6é vinculado al parlamentarismo, el origen
“desdoblamiento  remoto de las actuales leyes de presupuestos se encuentra en la autorizacion
76117; ;ncc;p io de que el monarca tenia que obtener de las asambleas estamentales para recaudar
;f;nlcigm . tributos. Asi, los primeros presupuestos constituyeron la autorizacién

Los tributos
constituyen la
fuente de
financiacion
mds importante

parlamentaria al monarca respecto de los ingresos que podia recaudar y los
gastos maximos que podia realizar, y cumplian la funcién de control de toda la
actividad financiera. En la segunda mitad del siglo XIX, cuando los tributos se
convierten en la principal fuente de financiacién, se produce un
desdoblamiento del principio de legalidad financiera, fendmeno que tiene su
origen en Espafia en la Constitucion de 1869. Las leyes de presupuestos pasan
de establecer una autorizacion respecto de los ingresos a recoger una mera
prevision, dado que su establecimiento y regulacion se produce a través de sus
propias normas de vigencia indefinida. Respecto de los gastos mantienen su
caracter de autorizacion parlamentaria, que es indispensable para su efectiva
realizacion.

§3. Desde la perspectiva de los ingresos publicos, las competencias
constitucionales en materia financiera se manifiestan, fundamentalmente, en el
establecimiento y la ordenacion de los recursos financieros necesarios para
sufragar los gastos publicos. Desde la segunda mitad del siglo XIX, los
tributos se han convertido en la fuente de financiaciéon mas importante, aunque
no la Unica. La Constitucion también se refiere a los ingresos patrimoniales en
el art. 132 de la CE y los crediticios en el art. 135 de la CE.
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El art. 31.1 de la CE establece el deber de todos a contribuir al
sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica
mediante un sistema tributario justo. Este deber de contribuir en el seno del
Estado social y democratico de Derecho supone que los tributos no solo sirven
para allegar los recursos necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos
(fin fiscal), también se orienten al cumplimiento de los fines o a la satisfaccion
de los intereses publicos que la Constitucion garantiza (fin extrafiscal). Esta
doble finalidad encuentra su reconocimiento legal en el art. 2.1 de la LGT que
dispone que los tributos, junto con el fin primordial de obtener los ingresos
necesarios para el sostenimiento de los gastos publicos, también pueden servir
como instrumentos de la politica econdémica general, y atender a la realizacion
de los fines y principios contenidos en la Constitucion a través de medidas de
disuasion (establecimiento de impuestos o recargos) o de persuasion
(beneficios fiscales).

Los ingresos tributarios se conciben como el medio principal de
obtencion de ingresos, mientras que el endeudamiento tiene un caracter
accesorio, de forma que su utilizacién no puede producirse en condiciones de
igualdad con los denominados “recursos ordinarios” y queda legitimado en la
medida que los medios ordinarios de financiacion del gasto publico devienen
insuficientes. La manifestacion mas relevante del poder financiero en la
vertiente del ingreso es el poder tributario de las entidades territoriales
representativas para regular, aplicar y recaudar los tributos conforme al
art. 133 de la CE.

Tradicionalmente, se ha diferenciado entre un poder tributario
originario que correspondia al Estado, como titular de la soberania, que
encuentra su fundamento constitucional en el art. 133.1 de la CE, y un poder
tributario derivado para las Comunidades Autonomas y las Entidades locales,
atribuido por el propio Estado, con fundamento en el art. 133.2 de la CE. No
obstante esta afirmacion debe matizarse, dado que el poder tributario de todas
las entidades territoriales (Estado, Comunidades Autéonomas y Entidades
locales) encuentra su anclaje en la Constituciéon dentro de sus propios limites.

Art. 133.1 y 2 CE “l. La potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley. 2. Las Comunidades
Autonomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos de
acuerdo con la Constitucion y las leyes”.
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1.2 El poder financiero del Estado

1.2.1 El establecimiento del sistema tributario estatal y del
marco general de todo el sistema tributario

§4. El Estado tiene atribuida competencia exclusiva en materia de “Hacienda
general” (art. 149.1.14 CE), asi como la potestad originaria para establecer
tributos mediante ley (art. 133.1 CE), lo que unido a que también corresponde
al legislador estatal la regulacion a través de ley organica del ejercicio de las
competencias financieras de las Comunidades Autonomas (art. 157.3 CE),
determina que no solo sea competente para regular sus propios tributos.

El fundamento constitucional de esta manifestacion del poder financiero
estatal deriva de los siguientes titulos recogidos en el art. 149.1 de la CE:

e El art. 149.1.1* CE, que reconoce al Estado competencia exclusiva
sobre la regulacion de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales.

e Elart. 149.1.8" CE, que reconoce al Estado competencia exclusiva para
regular las reglas relativas a la aplicacion y eficacia de las normas
juridicas.

e El art. 149.1.14* CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva en
materia de Hacienda general y Deuda del Estado.

e Elart. 149.1.18* CE, que reconoce al Estado competencia en materia de
bases del régimen juridico de las Administraciones publicas.

Asi, es doctrina del Tribunal Constitucional que el sistema tributario
debe estar presidido por un conjunto de principios generales comunes capaz de
garantizar la homogeneidad bésica, que permita configurar el régimen juridico
de la ordenacidon de los tributos como un verdadero sistema y asegure su
unidad®. Un ejemplo es el art. 1.1 de la Ley General Tributaria que dispone que
“esta ley establece los principios y las normas juridicas generales del sistema
tributario espaniol y sera de aplicacion a todas las Administraciones
tributarias en virtud y con el alcance que se deriva del articulo 149.1.1.% 8.9
14.9 y 18.“ de la Constitucion”. Como pone de manifiesto el Tribunal
Constitucional esta norma garantiza el minimo de uniformidad imprescindible
en los aspectos basicos del régimen tributario.

2 Vid. Entre otras, SSTC 19/1987, de 17 de febrero, FJ 4° (ECLI:ES:TC:1987:19); 116/1994,
de 18 de abril, FJ 5° (ECLI:ES:TC:1994:116).

3Vid. SSTC 161/2012, de 20 de septiembre FJ 7° (ECLI:ES:TC:2012:161), y 33/2016, de 18
de febrero, FJ 5° (ECLLI:ES:TC:2016:33).
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La STC 65/2020, de 18 de junio (ECLI:ES:TC:2020:65) resolvid el recurso de
inconstitucionalidad 4362-2017 interpuesto en relacion con el art. 5 de la Ley
del Parlamento de Cataluiia 17/2017, de 1 de agosto, del Codigo tributario de
Cataluiia y de aprobacién de los libros, segundo y tercero relativos a la
administracion tributaria de la Generalitat y declaré la nulidad de diversos
articulos por vulnerar el marco general de todo el sistema tributario cuya
competencia es estatal.

1.2.2 El establecimiento de los criterios basicos informadores
del sistema tributario de las CCAA

§5. De la jurisprudencia constitucional también cabe deducir que corresponde
al legislador estatal delimitar las competencias financieras de las Comunidades
Autonomas respecto de las del propio Estado. Esta competencia se asienta en
el art. 149.1.14 de la CE, y se expresa en el art. 157.3 de la CE que establece
que mediante ley organica podra regularse el ejercicio de las competencias
financieras recogidas en el apartado primero -que enumera los recursos de las
CCAA-, y las normas para resolver los conflictos las formas de colaboracién
financiera entre las Comunidades Auténomas y el Estado.

Con este proposito el legislador aprobo la LO 8/1980, de 22 de
septiembre, de financiacion de las Comunidades Autonomas (en adelante,
LOFCA). El art. 1 de la LOFCA dispone que las Comunidades Auténomas
gozan de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de las
competencias que de acuerdo con la Constitucion les atribuyan las leyes y sus
respectivos Estatutos de Autonomia, y que la financiacion de las Comunidades
Autonomas se regird por la LOFCA y por el Estatuto de cada Comunidad

Auténoma.
}jiz;egﬁ de §6. Resulta necesario aclarar la relacion en el sistema de fuentes de esta norma
TLOFCA - y de los diferentes Estatutos de Autonomia.

Estatutos de . . . . .
Autonomia Alguna opinién doctrinal mantiene que la atribucién al Estado de la

competencia exclusiva sobre la Hacienda general (art. 149.1.14%) tiene como
contrapunto la existencia de una Hacienda no general, que es susceptible de ser
regulada por las Comunidades Auténomas, y considera que el art. 157.3 de la
CE solo atribuye al Estado la posibilidad de dictar una ley organica para
) regular el ejercicio de las competencias financieras autonémicas, mientras que
Parametro: el art. 147.2 d) de la CE establece que los Estatutos de Autonomia deben
Principio ‘{e contener las competencias asumidas. Desde esta posicion se defiende que
competencia . .y .
dentro de estas competencias cabe la regulacion tanto de los impuestos que el
Estado cede a la Comunidad Auténoma como las otras participaciones en los
ingresos estatales.
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Otro sector de la doctrina mantiene que la LOFCA cumple una funcién
delimitadora y definidora del alcance de las competencias autonOmicas
previstas en los articulos 156 y 157 de la CE. Desde esta posicion se defiende
que el Estatuto de Autonomia de cada Comunidad Auténoma puede incluir
normas y principios referidos a su financiacion, si bien esta regulacion
estatutaria ha de ser susceptible de una interpretacion integradora y armonica
con la regulacion prevista en la LOFCA, que debe prevalecer en caso de
conflicto, en cuanto ley organica estatal que regula las competencias
autondmicas en la materia.

Esta segunda posicion, que compartimos, considera que los Estatutos
de Autonomia deben regular las competencias autonomicas “dentro del marco
establecido en la Constitucion” (Art. 147 CE), por lo que la norma estatutaria
sera valida si respeta lo establecido en la LOFCA®.

Asi, la definicion de los modelos de financiacion autondémica se

La LOFCA instrumenta a través de la LOFCA, aunque en ocasiones su contenido ha
debe preceder venido predeterminado por la previa regulacion estatutaria. Por ejemplo, el
logica y Estatuto de Catalufia aprobada por la LO 4/1979, de 18 de diciembre se
Juridicamente a  anticipd a la aprobacion de la LOFCA, y el Estatuto de Catalufia aprobado por
cualquier la LO 6/2006, de 19 de julio, adelant6 el modelo de financiacién autonémica
desarrollo que se incorpord mediante las oportunas modificaciones a la LOFCA, a través
estatutario de de la LO 3/2009, de 18 de diciembre. Ahora bien, de la jurisprudencia
i‘;jfo Z‘ZZ;?;’O" constitucional se deduce que los Estatutos de Autonomia ni pueden sustituir a

la LOFCA ni pueden obligar a su modificacion.

4 Vid. STC 247/2007, de 12 de diciembre, -FJ 6°- (ECLI:ES:TC:2007:247) “los Estatutos de
Autonomia no pueden desconocer los criterios materiales empleados por la Constitucion
cuando reenvia la regulacion de aspectos especificos a las correspondientes leyes organicas
(art. 81.1, art. 122.1, art. 149.1.29¢ 152,1 o0 157.3) pues dichos criterios referidos a materias
concretas para cada ley orgdanica, determinan el dmbito que la Constitucion les reserva a
cada una de ellas, ambito que, por tal razon, se configura como limite para la regulacion
estatutaria”. Para RODRIGUEZ BEREIJO, esta afirmacion se ve oscurecida por la salvedad
del propio fundamento sexto al distinguir entre la invalidez de un Estatuto y su ineficacia. La
STC 31/2010, de 28 de junio, —FJ 130- (ECLI:ES:TC:2010:31), el TC recoge que “(...) hay
que partir de que el Estado tiene atribuida la competencia exclusiva en materia de
<Hacienda general> (Art. 149.1.14 CE), asi como la potestad originaria para establecer
tributos mediante ley (Art. 133.1 CE), lo que, unido a que también corresponde al legislador
organico la regulacion del ejercicio de competencias financieras de las CCAA (Art. 157.3
CE), determina que aquél <sea competente para regular no solo sus propios tributos, sino
también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion de las competencias
financieras de las Comunidades Autonomas respecto de las del propio Estado> (STC
72/2003, de 10 de abril, FJ 5)".
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1.2.3 Establecimiento del sistema tributario de las Entidades
locales

§7. El Tribunal Constitucional ha declarado reiteradamente que la creacion de
los tributos locales compete al legislador estatal en aplicacion de los arts. 31.3
y 133.1y 2 dela CE°.

STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 140, (ECLLES:TC:2010:31) “(...) segun resulta de los
arts. 31.3 y 133.1 y 2 CE, la creacion de los tributos locales ha de operarse a través del
legislador estatal, “cuya intervencion reclaman los apartados 1y 2 del articulo 133 de la
Constitucion”, potestad normativa que tiene su anclaje constitucional “en la competencia
exclusiva sobre Hacienda General (art. 149.1.14 CE), debiendo entenderse vedada, por
ello, la intervencion de las Comunidades Autonomas en este concreto ambito normativo”
(STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 22). (...) En consecuencia, ha de declararse
inconstitucional y nulo el inciso “puede incluir la capacidad legislativa para establecer y
regular los tributos propios de los gobiernos locales” del art. 218.2 EAC, debiendo
desestimarse la impugnacion relativa al resto del art. 218.2 EAC y del art. 218.5 EAC”.

Esta jurisprudencia constitucional resulta contraria a la posicién de
alguna opinidn doctrinal que mantiene que si las Comunidades Autonomas han
asumido competencias en materia de régimen local se encuentran habilitadas
para regular las Haciendas locales, respetando las bases dictadas por el
legislador estatal. Desde esta posicion el legislador estatal tendria competencia
exclusiva para dictar las bases del régimen local y las Comunidades
Auténomas podrian desarrollarlas normativamente.

Por el contrario, la posicion del Tribunal Constitucional se corresponde
con el sector de la doctrina que defiende que el sistema tributario local resulta
una competencia exclusiva del Estado. Con la reserva de ley estatal en la
ordenacion del régimen tributario local, el Tribunal Constitucional prima en su
razonamiento la unidad del ordenamiento y la igualdad en la posicion de todos
los contribuyentes, declarando, por ejemplo, inconstitucional el establecimiento
por el legislador autonémico de beneficios fiscales sobre tributos locales®.

> Vid. SSTC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 22, ECLI:ES:TC:1999:233; 31/2010, de 28 de
junio, FJ 140, ECLI:ES:TC:2010:31 y 133/2022, de 25 de octubre, ECLI:ES:TC:2022:133.

%Vid. STC 184/2011, de 23 de noviembre, ECLI:ES:TC:2011:184, declaré inconstitucional la
exencion prevista para el ICIO en el art. 59.2 de la Ley del Patrimonio cultural de Cataluia
razonando que “El art. 59.2, segundo inciso, de la Ley del patrimonio cultural catalan ha
establecido una exencion en el ICIO, aplicable a las obras que tengan por finalidad la
conservacion, la mejora o la rehabilitacion de monumentos declarados de interés nacional y
las exenciones son uno de los elementos fundamentales del tributo sometidos al principio de
reserva de ley, de modo que, si como acabamos de transcribir la reserva ha de operarse
necesariamente a través del legislador estatal, debemos concluir, también por esta via, que
solo la ley estatal estd llamada a cumplir este requisito, y no una ley autonomica como es la
Ley del patrimonio cultural catalan. En definitiva, como alegan el Abogado del Estado y el
Fiscal General del Estado, debemos estimar la cuestion de inconstitucionalidad y declarar

8
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1.2.4 Fijacion de los criterios que permitan la coordinacion
entre los distintos sistemas tributarios

§8. El Tribunal Constitucional ha definido el principio de coordinacion
sefialando que persigue la integracion de la diversidad de las partes en el
conjunto, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir,
impedirian o dificultarian la realidad misma del sistema, y también ha puesto
de manifiesto que las técnicas de cooperacion y colaboraciéon son
consustanciales a la estructura compuesta del Estado de las Autonomias’.

El legislador estatal se ocupa de la coordinacién entre la Hacienda

Consejo de estatal y las Haciendas autonémicas en la LOFCA, que en su art. 2.1 dispone
Politica Fiscal que la actividad financiera de las Comunidades Auténomas se realice en
J(’ C];i;%aer a coordinacién con la Hacienda estatal. Para alcanzar este objetivo se cred el

Consejo de Politica Fiscal y Financiera. El legislador también prevé la
coordinacion entre los sistemas tributarios estatal y local en la Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las Bases de régimen local y del Real Decreto-

Comisid
onmistor Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de

Nacional de g . P q P

Administracion la Ley reguladora de las Haciendas locales. Asi, el art. 117 de la Ley 7/1985,

Local (CNAL) de 2 de abril regula la Comision Nacional de Administracion Local.

Historicamente, la reforma de la normativa sobre financiacion
autondémica ha precedido a la reforma de la financiacion local. En nuestra
opinion la financiacion territorial (autonomica y local) se deberia acordar y
elaborar simultdneamente, por ejemplo, a través de una ley que regulara las
competencias atribuidas a los tres niveles de gobierno (Estado, Comunidades
Autonomas y Entidades locales), que ademds de atender las exigencias
constitucionales derivadas del principio de coordinacion, procurara un minimo
comun denominador que asegurara la unidad de todo el sistema financiero.

inconstitucional el inciso segundo del art. 59.2 de la Ley del patrimonio cultural catalan por
vulneracion del orden constitucional de distribucion de competencias”.

En la misma linea, la STC 133/2022, de 25 de octubre, ha declarado inconstitucional el
ultimo inciso del apartado 4 del art. 6 bis de la Ley del Parlamento de Canarias 11/1997, en la
redaccion dada por la Ley del Parlamento de Canarias 2/2011, por invasion de la
competencia exclusiva estatal para la regulacion de los tributos propios de los entes locales
art. 149.1.14 CE en relacion con el art. 133.1 CE). El Tribunal Constitucional razona que la
norma cuestionada, al establecer que la autorizacion especial regulada en el art. 6 bis sera
equivalente a la licencia urbanistica municipal a los efectos de lo previsto en el art. 100.1
TRLHL viene a extender el hecho imponible del ICIO a un supuesto no previsto por el
legislador estatal, con la consiguiente invasion de la competencia estatal en materia de
hacienda general (art. 149.1.14 CE) en relacion con el art. 133.1 CE.

7 Vid. SSTC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7, ECLI:ES:TC:1992:13; 132/1996, de 22 de julio,
FJ 6, ECLL:ES:TC:1996:132 y 109/1998, de 21 de mayo, FJ 14, ECLI:ES:TC:1998:109.
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1.2.5 La regulacion del gasto publico y el establecimiento de
mecanismos de coordinacion en materia presupuestaria

La Ley de §9. Con el objeto de asegurar los principios constitucionales que han de regir el
Presupuestos gasto publico: legalidad (art. 133.4 de la CE), eficiencia, economia y
Generales del asignacion equitativa de los recursos publicos (art. 31.2 de la CE),
Estado subordinacion de la riqueza nacional al interés general (art. 128.1 de la CE),
constituye “el estabilidad presupuestaria (art. 135 de la CE) y control (art. 136 de la CE), el
vehiculo de Tribunal Constitucional ha admitido que el art. 149.1.14 de la CE pueda dar
direccion Y cobertura a normas estatales relativas a las distintas haciendas desde la
Z;thgicégn de perspectiva del gasto.

economica”

Como ejemplos de mecanismos de coordinaciébn en materia
presupuestaria establecidos por el legislador estatal pueden citarse:

e LO 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las
Comunidades Autonoma recoge en el art. 21.3 que los
presupuestos de las Comunidades Autonomas seran elaborados
con criterios homogéneos, de forma que sea posible su
consolidacion con los Presupuestos Generales del Estado.

e LO 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera dispone en su art. 26 que el Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas podréa recabar de las
Comunidades Autéonomas y de las Corporaciones locales la
informacion necesaria para garantizar su cumplimiento, asi
como para atender cualquier requerimiento de informacion
exigido por la normativa comunitaria. Con esta finalidad se
aprobo la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se
desarrollan las obligaciones de suministro de informacion
previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

1.2.6 Regulacion de los ingresos patrimoniales y de los
ingresos crediticios

§10. El art. 132.3 de la CE remite a una ley estatal la regulacion del Patrimonio
del Estado y el Patrimonio Nacional, su administracion, defensa y
conservacion. El régimen patrimonial general de todas las administraciones
publicas se regula en la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas. Esta ley incluye en su texto dos ambitos
normativos diferenciados: por un lado, aquellos preceptos que constituyen las
bases del régimen juridico patrimonial de todas las administraciones publicas
y, por otro, aquellos articulos que son de aplicacion exclusiva al patrimonio del
Estado.
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Por otra parte, el art. 135 de la CE dispone que el Estado tiene que estar
autorizado por ley para emitir deuda publica o contraer crédito y fue reformado
el 27 de septiembre de 2011 (BOE Num. 233 de 27 de septiembre) con la
finalidad de garantizar el principio de estabilidad presupuestaria, vinculando en
su consecucion a todas las administraciones publicas.

2. EL PODER FINANCIERO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN LA CONSTITUCION

§11. La Hacienda autondémica constituye un elemento indispensable para la
consecucion de la autonomia politica de las Comunidades Auténomas. El
art. 137 de la CE dispone que las Comunidades Auténomas “gozan de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”. Asimismo, la
Constitucion reconoce que la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas debe ejercerse “con arreglo a los principios de coordinacion con
la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los esparioles” (art. 156.1 CE),
y también que el Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de
solidaridad (art. 138.1 CE). Estos principios forman un conjunto en el que sus
componentes deben integrarse en una relacion de equilibrio, siendo los de
solidaridad y coordinacién limites intrinsecos del principio de autonomia
financiera®.

Articulo 156.1 de la CE “ Las Comunidades Autonomas gozardn de autonomia
financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los
principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los esparioles”.

2.1 Limites del poder financiero de las CCAA
e Principio de instrumentalidad

§12. Este principio encuentra su fundamento constitucional en el art. 156.1 de
la CE que atribuye a las Comunidades Auténomas autonomia financiera “para
el desarrollo y ejecucion de sus competencias”. Existe una relacion directa
entre las competencias financieras y las competencias materiales de las
Comunidades Auténomas, lo que determina que deban disponer de recursos
necesarios para la prestacion de los servicios correspondientes a las
competencias que asumen.

8 Vid. Para GARCIA ANOVEROS, J. (1984), p. 133, “la Constitucién no concibe la
autonomia como un factor de desintegracion, sino como un principio de armonia, segun el
cual lo vario y plural se refunde en una unidad superior, que no ahoga ni absorbe la
singularidad de sus componentes sino que las contempla y les otorga una dimension mas
elevada” y, en particular, en relacion con la autonomia financiera de las Comunidades
Autonomas sefial6 que mas que un criterio de perfiles definidos en la Constitucion en sus
consecuencias normativas es un principio que admite grados diversos de concrecion, es
decir, no tiene un contenido fijo ¢ inamovible en el texto constitucional.
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e Principio de solidaridad

§13. La Constituciébn reconoce y garantiza el principio de solidaridad
interterritorial en los arts. 2, 138.1, 156.1 y 158 CE. Las Comunidades
Auténomas pueden regular su Hacienda como un elemento indispensable para
la consecucion de su autonomia politica, pero han de hacerlo teniendo en
cuenta que debe ejercerse con arreglo a los principios de coordinaciéon y
solidaridad con la Hacienda estatal, y que el Estado garantiza la realizacion
efectiva del principio de solidaridad. Por ello, los Estatutos de Autonomia no
pueden contener criterios que desvirtiien o limiten esta competencia estatal.

STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 134, ECLLLES:TC:2010:31. El art. 206.3 del Estatuto
Autonomia de Cataluia, al regular la participacion en el rendimiento de los tributos
estatales y mecanismos de nivelacién y solidaridad, establecia que «los recursos
financieros de que disponga la Generalitat podran ajustarse para que el sistema estatal
de financiacion disponga de recursos financieros suficientes para garantizar la
nivelacion y la solidaridad a las demas Comunidades Autonomas, con el fin de que los
servicios de educacion, sanidad y otros servicios sociales esenciales del Estado del
bienestar prestados por los diferentes gobiernos autonomicos puedan alcanzar niveles
similares en el conjunto del Estado, stemprey-euandotleven-a—eabo-wn-estuerzofiscal
tambien—similar. En la misma forma y si procede la Generalitat recibird recursos de
nivelacion y solidaridad. Los citados niveles seran fijados por el Estado» El TC declaro
que el inciso que establecia como exigencia para que Catalufia contribuyera a los
mecanismos de nivelacion de servicios fundamentales y de solidaridad que las restantes
CCAA realicen un esfuerzo fiscal similar resulta inconstitucional y nulo, dado que es el
legislador estatal el competente para garantizar la realizacion efectiva del principio de
solidaridad, lo que determina que una Comunidad Auténoma no puede contener criterios
que desvirtien o limiten esta competencia estatal.

e Principio de unidad

§14. La Constitucion de 1978 en los articulos 2, 31.1, 128, 131.1, 1382 y
139.2 atribuye al Estado el papel de garante de la unidad, ante la diversidad
derivada de la estructura territorial compleja disefiada en la Constitucion,
quedando la consecucién del interés general confiada a los 6rganos generales
del Estado. Asi, la Constitucion atribuye al Estado una funcion rectora en el
mantenimiento del orden econdmico unitario y del interés general, que resulta
aplicable a todo el territorio nacional.
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e Principio de coordinacion

§15. El art. 156.1 de la CE establece que las Comunidades Auténomas gozaran
de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con
arreglo a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles. También el art. 2 de la LOFCA, al
enumerar los principios que informan la actividad financiera de las CCAA,
recoge expresamente que esta actividad se ejercerd en coordinacién con la
Hacienda estatal. Asimismo, el principio de coordinacion se relaciona con una
serie de competencias reservadas al Estado, como las relativas a bases y
coordinacién de la planificacién general de la actividad econdémica y a la
Hacienda general (art. 149.1.13 y 14 CE). Ademas, el art. 157.3 CE permite al
legislador estatal regular el ejercicio de las competencias financieras de las
Comunidades Autéonomas, asi como establecer las normas para resolver los
conflictos que surjan, y las posibles formas de colaboracion financiera entre las
CCAA y el Estado.

e Principios de igualdad

§16. El principio de igualdad estd configurado en la Constituciéon como un
elemento estructural de la organizacion territorial del Estado (arts. 1, 9.2, 138,
139, 149.1.1 de la CE). Ahora bien, la Constitucion permite que convivan con
el régimen comun de financiacion autondémica distintos sistemas: el sistema de
Concierto y Convenio, como manifestaciéon de los derechos histéricos de los
territorios forales (D.A. 1* de la CE), el régimen econdémico y fiscal canario
(D.A. 3* de la CE), y el régimen especial previsto para Ceuta y Melilla (D.T. 5*
de la CE).

Para las Comunidades de Autéonomas de régimen comun la aplicacion del
principio de igualdad no significa que sus instrumentos de financiacion deban
ser idénticos, dado que existe la posibilidad de que en aplicacion del principio
dispositivo las Comunidades Auténomas asuman competencias distintas que
justifiquen particularidades en su financiacion. Ahora bien, los medios de
financiacion disponibles, es decir, aquellos que el ordenamiento pone al
alcance de las Comunidades Autonomas deben ser similares.

e Principio de neutralidad

§17 El art. 138.2 de la CE dispone que las diferencias entre los Estatutos de las
distintas Comunidades Autonomas no podran implicar privilegios econdomicos
o sociales, y el art. 139.1 de la CE recoge que todos los espafioles tienen los
mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado.
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e Principio de territorialidad

§18. Este principio, también denominado “principio de circunscripcion al
término” o de “no traslacion” estd formulado en la Constitucion en términos
imperativos. El art. 139 de la CE en su apartado segundo dispone que ninguna
autoridad podréd adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la
libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion
de bienes en todo el territorio espafiol, y el art. 157.2 de la CE que las
Comunidades Autonomas no podran adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera de su territorio o que supongan obstaculo para la libre
circulacion de mercancias o servicios.

e Prohibicion de equivalencia

§19. En la redaccion originaria del art. 6 de la LOFCA, los tributos
establecidos por las Comunidades Auténomas no podian recaer sobre “hechos
imponibles” gravados por el Estado, ni establecer y gestionar tributos sobre
“las materias” que la legislacion de régimen local reservaba a las Entidades
locales, salvo en los supuestos previstos por la Ley.

Con esta redaccion, el legislador estatal establecié un doble limite para
las Comunidades Auténoma con distintas consecuencias. En relacion con los
tributos estatales, el art. 6.2 de la LOFCA, cuya redaccién se mantiene
inalterada desde su aprobacion, prohibié que las Comunidades Auténomas
establecieran tributos cuyos hechos imponibles ya se encontraran gravados por
el Estado, situando la prohibicion en el plano del “hecho imponible”. En
relacion con los tributos locales, la redaccion originaria del art. 6.3 de la
LOFCA situaba la prohibicion en el plano de la “materia imponible”, por lo
que el ambito de actuacion de las Comunidades Auténomas resultaba mas
reducido, dado que la materia imponible gravada por los principales tributos
locales comprende practicamente todo objeto imponible.

En el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 6/2009, de 15
de julio de 2009, se plante6 la necesidad de revisar los limites existentes para la
creacion de tributos propios por las CCAA, aumentando su espacio fiscal. A fin
de evitar los habituales conflictos constitucionales se acordo revisar el art. 6.3
de la LOFCA, modificacion operada por la LO 3/2019, de 18 de diciembre,
para que las reglas de incompatibilidad se refirieran al “hecho imponible” y no
a la “materia imponible”, estableciendo una delimitacion similar a la que
existe en relacion con los tributos estatales.
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e Principio de lealtad institucional

§20. Este principio constituye un soporte esencial del funcionamiento del
Estado autonomico. El principio de lealtad constitucional se relaciona con el
papel que en el sistema de financiacion desempefia el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, en tanto que 6rgano de coordinacion de las competencias
financieras entre Estado y Comunidades Auténomas (art. 3 LOFCA), sin
perjuicio del papel que en su caso puedan desempefiar las Comisiones Mixtas’.

2.2 El poder financiero de las Comunidades Auténomas en materia
de ingresos

2.2.1 El sistema de financiacion de las CCAA de régimen
comun:

§21. El actual sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comun fue acordado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera el
15 de julio de 2009. La LO 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Autonomas, modificada por la LO 3/2009, de 18 de diciembre, y
la Ley 22/2009, de 18 de diciembre atribuyen a las Comunidades Autonomas
los siguientes recursos:

—_—

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con caracter parcial

con el limite méaximo del 50 por ciento.

2. Impuesto sobre el Patrimonio.

3. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados.

4. Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

5. Impuesto sobre el Valor Anadido, con caracter parcial con el limite
maximo del 50 por ciento.

6. Los Impuestos Especiales de Fabricacion, con caracter parcial con el

limite méaximo del 58 por ciento de cada uno de ellos, excepto el

Impuesto sobre la Electricidad y el Impuesto sobre Hidrocarburos.

El Impuesto sobre la Electricidad.

8. El Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.

=

% Vid. Art. 2.1 g) de la LOFCA establece que “La actividad financiera de las Comunidades
Autonomas se ejercera en coordinacion con la Hacienda del Estado, con arreglo a los
siguientes principios: (...) g) La lealtad institucional, que determinard el impacto, positivo
o negativo, que puedan suponer las actuaciones legislativas del Estado y de las
Comunidades Autonomas en materia tributaria o la adopcion de medidas que
eventualmente puedan hacer recaer sobre las Comunidades Autonomas o sobre el Estado
obligaciones de gasto no previstas a la fecha de aprobacion del sistema de financiacion
vigente, y que deberan ser objeto de valoracion quinquenal en cuanto a su impacto, tanto
en materia de ingresos como de gastos, por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Autonomas, y en su caso compensacion, mediante modificacion del
Sistema de Financiacion para el siguiente quinquenio”.
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9. Los Tributos sobre el Juego.

10. El Impuesto sobre Hidrocarburos, con caracter parcial con el limite
maximo del 58 por ciento para el tipo estatal general y en su totalidad
para el tipo estatal especial y para el tipo autonémico.

11. El Impuesto sobre el Deposito de Residuos de vertederos, la
incineracion y la coincineracion de residuos.

12. La transferencia del Fondo de Garantia de Servicios Publicos
Fundamentales. Este fondo asegura que cada Comunidad Auténoma
recibe los mismos recursos por habitante ajustado para financiar los
servicios publicos fundamentales esenciales del Estado de Bienestar.

13. El Fondo de Suficiencia Global, que es la diferencia, positiva o
negativa, entre las necesidades globales de financiaciéon de la
Comunidad Autéonoma y la suma de su capacidad tributaria, mas la
transferencia positiva o negativa del Fondo de Garantia de Servicios
Publicos Fundamentales. Opera como recurso de cierre del sistema y es
el mecanismo de ajuste a los cambios que puedan producirse en las
necesidades de financiacion de las Comunidades Auténomas (por
traspasos de servicios) o en los recursos (por modificaciones en las
cesiones de impuestos).

Ademas de estos recursos, la Ley 22/2009, de 18 de diciembre cre6 dos
Fondos de Convergencia autonémica con financiacién adicional para el
cumplimiento de los objetivos de aproximar a las Comunidades Autonomas de
régimen comun en términos de financiacion por habitante ajustado, y favorecer
la igualdad y el equilibrio econdmico territorial:

e FEl Fondo de Competitividad.
e El Fondo de Cooperacion.

2.2.2 El sistema de financiacion de las CCAA de régimen
foral:

§22. La D.A. 1* de la CE "ampara y respeta los derechos historicos de los
territorios forales”. Con este fundamento se mantiene un régimen fiscal
especial para dichos territorios que se regula a través del sistema tradicional de
Concierto o Convenio Economico, segun se trate del Pais Vasco o de la
Comunidad Foral de Navarra. En el régimen foral el sistema de financiacion se
caracteriza porque los Territorios Historicos del Pais Vasco y la Comunidad
Foral de Navarra tienen potestad para mantener, establecer y regular su
régimen tributario. Como contrapartida contribuyen a las cargas generales del
Estado no asumidas por las instituciones forales a través de una cantidad
denominada cupo en el Pais Vasco, o aportacion en la Comunidad Foral de
Navarra. Los recursos necesarios para la financiacion del Pais Vasco son
aportados por las Diputaciones Forales de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya ya que,
de acuerdo con el Concierto Econdmico, la potestad tributaria corresponde a
las Diputaciones Forales, y en el caso de Navarra la recaudacion de los tributos
corresponde a la propia Comunidad Auténoma.
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2.3 El poder financiero de las Comunidades Auténomas en materia
de gastos

§23. La autonomia financiera de las Comunidades Auténomas viene definida
en el bloque de la constitucionalidad mas por relacion a la vertiente del gasto,
que por la existencia de un sistema tributario propio con potencial recaudatorio
suficiente para cubrir sus necesidades financieras. La Constituciéon no contiene
una regulacion especifica del régimen presupuestario de las CCAA.

Con caracter general, el articulo 133 de la CE dispone que “Las
administraciones publicas solo podran contraer obligaciones financieras y
realizar gastos de acuerdo con las leyes”, y el art. 135 de la CE, en lo que aqui
interesa, dispone que las CCAA no podran incurrir en un déficit estructural que
supere los margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus
Estados miembros. Con esta finalidad una ley organica fijara el déficit
estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas, en
relacion con su producto interior bruto. También establece que las CCAA, de
acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites establecidos en el
citado art. 135 de la CE, adoptaran las disposiciones que procedan para la
aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus normas y decisiones
presupuestarias, por ultimo, el apartado d) del articulo 153 de la Constitucion
Espafola atribuye al Tribunal de Cuentas el control econémico y
presupuestario de la actividad de los 6rganos de las Comunidades Autonomas.

Dentro de este marco constitucional, las Comunidades Autdénomas
tienen competencia exclusiva para la elaboracion y aprobacion de sus
presupuestos. Esta facultad, reconocida en los distintos Estatutos de
Autonomia, se recoge en el articulo 17 de la LOFCA que dispone que “Las
Comunidades Autonomas regulardan por sus organos competentes, de acuerdo
con sus Estatutos, las siguientes materias: a) la elaboracion, examen,
aprobacion y control de sus presupuestos....”. Es decir, las Comunidades
Autoénomas tienen competencia para decidir sus presupuestos. No obstante,
esta competencia debe enmarcarse en el principio de estabilidad presupuestaria
(art. 135dela CEy LO 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera). De ahi, que el Tribunal Constitucional haya
considerado legitimo que el Estado, ex arts. 149.1.13 y 156.1 CE, en conexion
con el art. 149.1.14 CE establezca topes maximos en materias concretas a las
Comunidades Auténomas en la elaboracion de sus presupuestos, dado que la
politica presupuestaria es un instrumento de la politica econémica de especial
relevancia y corresponde al Estado garantizar el equilibrio econdémico
general'’.

10Vid. Entre otras, STC 157/2011, de 18 de octubre, FJ 4, ECLI:ES:TC:2011:157.
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La D.A. 3* del Estatuto de Autonomia de Catalufia dispone que la inversion del Estado
en la Comunidad Auténoma de Catalufia, excluyendo la instrumentada a través del
Fondo de Compensacion Interterritorial, debera equipararse a la participacion relativa
del producto interior bruto de Catalufia con relacion al producto interior bruto del
Estado para un periodo de siete afios.

STC 31/2010, de 28 de junio (ECLL:ES:TC:2010:31). El Tribunal Constitucional
declar6 su constitucionalidad, si bien condicionada a que debe interpretarse en el
sentido de que no vincula al Estado en la definicion de su politica de inversiones, ni
menoscaba la plena libertad de las Cortes Generales para decidir sobre su existencia y
cuantia.

STS 2 de noviembre de 2017 (ECLL:ES:TS:2017:3830). El Tribunal Supremo ha
interpretado la citada D.A. 3* en el sentido de que no vincula al poder legislativo
estatal, que tiene libertad para decidir sobre las inversiones y gastos publicos a través
de la Ley de Presupuestos, pero compromete al poder ejecutivo en tanto haya llegado
efectivamente a un acuerdo con el autonémico en el ambito propio de dicha DA 3%

3. EL PODER FINANCIERO DE LOS ENTES LOCALES EN LA
CONSTITUCION:

§24. La Carta Europea de Autonomia Local suscrita en Estrasburgo el 15 de
octubre de 1985, aprobada y ratificada por Espafia el 20 de enero de 1988,
dispone en su art. 3 que por autonomia local se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar y gestionar una parte
importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de sus habitantes, y dedica el articulo 9 a los
recursos financieros, sefialando que: "Las entidades locales tienen derecho, en
el marco de la politica economica nacional, a tener recursos propios
suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de sus
competencias". El resto del precepto recoge los principios complementarios a
este derecho!’.

"' Vid. Articulo 9 de la Carta Europea de Autonomia Local que en relaciéon con los recursos
financieros de las Entidades locales dispone que: “I. Las Entidades locales tienen derecho,
en el marco de la politica economica nacional, a tener recursos propios suficientes de los
cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de sus competencias. 2. Los recursos
financieros de las Entidades locales deben ser proporcionales a las competencias previstas
por la Constitucion o por la Ley. 3. Una parte al menos de los recursos financieros de las
Entidades locales debe provenir de ingresos patrimoniales y de tributos locales respecto de
los que tengan la potestad de fijar la cuota o el tipo dentro de los limites de la Ley. 4. Los
sistemas financieros sobre los cuales descansan los recursos de que disponen las Entidades
locales deben ser de una naturaleza suficientemente diversificada y evolutiva como para
permitirlas seguir, en la medida de lo posible y en la practica, la evolucion real de los costes
del ejercicio de sus competencias. 5. La proteccion de las Entidades locales financieramente
mas débiles reclama la adopcion de procedimientos de compensacion financiera o de las
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La Constitucion no recoge expresamente la autonomia financiera de las
Entidades locales. No obstante, la autonomia local prevista en el art. 137 de la
CE opera también en el campo de la actividad financiera y se traduce en el
reconocimiento de la capacidad de las Entidades locales para gobernar sus
respectivas Haciendas, tanto en la vertiente de la obtencién de recursos como
en la organizacion del gasto.

El Tribunal Constitucional ha configurado la autonomia local como una
garantia constitucional, que determina que el legislador no encuentra solo una
barrera negativa, sino también contenidos positivos que operan de limite a su
actuacion. A fin de garantizar este principio, la LO 7/1999, de 21 de abril, de
modificacion de la LO 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional
incluyd un procedimiento denominado “De los conflictos en defensa de la
autonomia local”, que permite a las Entidades locales impugnar ante el
Tribunal Constitucional aquellas leyes del Estado o de las Comunidades
Autoénomas que pudieran no resultar respetuosas con la autonomia local.

3.1. El poder financiero de los Entidades locales en materia de
ingresos.

§25. A diferencia de la prevision contenida para las Haciendas autondémicas en
el art. 157 de la CE, la Constitucion no enumera los recursos de las Haciendas
locales, se limita a reconocer el principio de suficiencia financiera en el
art. 142 de la CE, al sefialar que las Haciendas locales deberan disponer de los
medios suficientes para el desempenio de las funciones y que se nutriran
fundamentalmente de tributos propios y de participacion en los del Estado y de
las Comunidades Auténomas.

medidas equivalentes destinadas a corregir los efectos del desigual reparto de las fuentes
potenciales de financiacion, asi como de las cargas que les incumben. Tales procedimientos
o medidas no deben reducir la libertad de opcion de las Entidades locales, en su propio
dambito de competencia. 6. Las Entidades locales deben ser consultadas, segun formas
apropiadas, sobre las modalidades de adjudicacion a éstas de los recursos redistribuidos. 7.
En la medida de lo posible, las subvenciones concedidas a las Entidades locales no deben ser
destinadas a la financiacion de proyectos especificos. La concesion de subvenciones no
deberd causar perjuicio a la libertad fundamental de la politica de las Entidades locales, en
su propio ambito de competencia. 8. Con el fin de financiar sus gastos de inversion, las
Entidades locales deben tener acceso, de conformidad con la Ley, al mercado nacional de
capitales”.
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El art. 2 del Real Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales es
la norma que enumera los recursos de las Entidades locales:

e Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

e Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e
impuestos y los recargos exigibles sobre los impuestos de las
Comunidades Autonomas o de otras Entidades Locales.

e Las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades

Autonomas.

Las subvenciones.

Los percibidos en concepto de precios publicos.

El producto de las operaciones de crédito.

El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus

competencias.

e Las demas prestaciones de derecho publico.

También en las Haciendas locales existen regimenes especiales. Asi, los
Consejos insulares de las Islas Baleares disponen de los mismos recursos que
los previstos con caracter general para las provincias. Las Entidades locales en
Canarias conservan su sistema peculiar de financiacion en los términos
previstos en la legislacion reguladora del régimen econdmico-fiscal especial
del archipiélago, y las ciudades de Ceuta y Melilla, los municipios de Madrid y
Barcelona, y también del Pais Vasco y Navarra cuentan con regimenes
especiales.

En relacion con los ingresos tributarios, el art. 106.1 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local dispone que las
Entidades locales tendrdn autonomia para establecer y exigir tributos, de
acuerdo con lo previsto en la legislacion del Estado reguladora de las
Haciendas locales y en las leyes que dicten las Comunidades Auténomas en los
supuestos expresamente previstos. El Tribunal Constitucional ha interpretado
que la autonomia territorial, en lo que a las Entidades locales se refiere, posee
una proyeccion en el terreno tributario que determina que estos entes cuenten
con tributos propios a los que la ley debe reconocerles cierta intervencion en su
establecimiento o en su exigencia, segun recogen los arts. 140 y 133.2 de la
CE".

12 Vid. STC 63/1986, de 21 de mayo -FJ 8°- ECLI:ES:TC:1986:63.
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Art. 31.3 CE “Solo podran establecerse prestaciones personales o
patrimoniales de caracter publico con arreglo a la ley”.

Art. 133.1 CE “La potestad originaria para establecer los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.

Art. 106.2 LRBRL “La potestad reglamentaria de las entidades
locales en materia tributaria se ejercerda a través de Ordenanzas
fiscales reguladoras de sus tributos propios y de Ordenanzas generales
de gestion, recaudacion e inspeccion. Las Corporaciones locales
podran emanar disposiciones interpretativas y aclaratorias de las
mismas”.

La reserva de ley en materia tributaria exige que la creaciéon de un
tributo y la determinacion de sus elementos esenciales deba llevarse a cabo
mediante ley. El Tribunal Constitucional ha configurado una reserva de ley
relativa, en la que cabe la colaboracion del reglamento difiere en funcion:

Reserva de ley
relativa en materia
tributaria local

e De la naturaleza de las distintas figuras tributarias: el Tribunal
Constitucional precisa que esta colaboracion puede ser especialmente
intensa en el supuesto de las contraprestaciones que, como las tasas, son
fruto de la prestacion de un servicio o actividad administrativa que no
se aprecia en los impuestos.

e De los elementos esenciales del tributo: la reserva de ley en materia
tributaria no afecta por igual a todos los elementos integrantes del
tributo. El grado de concrecion exigible a la ley es maximo cuando
regula el hecho imponible o los obligados tributarios, y menor cuando
se trata de regular otros elementos, como el tipo de gravamen y la base
imponible.

e Por ultimo, el Tribunal Constitucional ha destacado la especial
flexibilidad de la reserva de ley tributaria en el ambito local, con base a
la autonomia territorial que la Constitucion reconoce a las Entidades
locales, y que las Ordenanzas locales satisfacen plenamente el principio
de autoimposicion (no taxation without representation)'.

13Vid. El ATC 123/2009, de 30 de abril, FJ 8, ECLI:ES:TC:2009:123A que subraya que “el
ambito de colaboracion normativa de los municipios, en relacion con los tributos locales
[es] mayor que el que podria relegarse a la normativa reglamentaria estatal, por dos
razones: porque las ordenanzas municipales se aprueban por un organo —el Pleno del
Ayuntamiento- de cardcter representativo (art. 22.2 d) de la LRBRHL) y porque la garantia
local de la autonomia local (arts. 137 y 140 de la CE) impide que la Ley contenga una
regulacion agotadora de una materia como los tributos locales- donde esta claramente
presente el interés local (STC 132/2001,de 8 de junio, FJ.5)".
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El legislador estatal ha atribuido a las Entidades locales facultades
normativas en el ambito de la tributacion local, que dan contenido a “la
corresponsabilidad fiscal local”, y que se concreta, en los siguientes extremos:

En relaciéon con las tasas y las contribuciones especiales, la potestad
tributaria local es maxima, pueden establecerlas o no en su ambito territorial.

En relacion con los impuestos:

e [BI: las Entidades locales podran ejercer su potestad tributaria
en materia de exenciones, tipos impositivos y beneficios
fiscales.

e JAE: las Entidades locales pueden ejercer su potestad tributaria
incrementando o disminuyendo la cuantia de las cuotas
modificadas por el coeficiente de ponderacion mediante la

Corresponsabilidad aplicaciéon de un elemento tributario municipal, denominado

fiscal local

coeficiente de situacion, atendiendo a la categoria de la calle
donde se ubique el local en el que se ejerce la actividad, también
en materia de beneficios fiscales.

e [VTM: las Entidades locales pueden ejercer su potestad
tributaria modificando las cuotas municipales recogidas en los
cuadros de tarifas de la Ley de Haciendas locales y en materia
de beneficios fiscales.

e ICIO: los Ayuntamientos pueden decidir establecerlo o no. Los
Ayuntamientos que deciden establecerlo ejercen potestad
tributaria en materia del tipo impositivo y en materia de
beneficios fiscales, y tienen la posibilidad de deducir el importe
satisfecho en concepto de tasa por el otorgamiento de licencia
urbanistica.

e [IVINU: Los Ayuntamientos también pueden decidir
establecerlo o no. Los Ayuntamientos que hayan decidido
exigirlo pueden ejercer poder tributario en relacion con el
coeficiente a aplicar sobre el valor del terreno en el momento
del devengo, el tipo impositivo de gravamen y los beneficios
fiscales.

3.2 El poder financiero de los Entidades locales en materia de
gastos

§26. La autonomia financiera de los municipios y provincias reconocida en la
CE implica la autonomia presupuestaria, sobre bases similares a las existentes
en la esfera autondmica. Si bien existe una importante diferencia derivada de la
falta de potestad legislativa de estas entidades, lo que determina que la
regulacion general de la institucion presupuestaria local sea estatal.
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La Ley reguladora de Bases de Régimen Local establece dos principios
fundamentales que orientan la normativa presupuestaria y contable local: de un
lado, la existencia de un presupuesto unico integrado por el de la propia entidad
y los de todos los organismos y empresas locales dependientes con
personalidad juridica propia y, de otro, la declaracion de que tanto la estructura
de los presupuestos como el plan de cuentas seran determinados o establecidos
por la Administracioén del Estado. El Titulo VI del TRLRHL (Arts. 162 a 223)
se ocupa de regular el presupuesto y el gasto publico local.

4. MECANISMOS DE COORDINACION ENTRE LOS TRES NIVELES
DE HACIENDA: CENTRAL, AUTONOMICO Y LOCAL.

4.1. Mecanismos de coordinacion entre la Hacienda central y la
Hacienda autonomica

§27. La suficiencia financiera de las CCAA se alcanza fundamentalmente a
través de impuestos cedidos y de otras participaciones en ingresos también del
Estado. Por ello, el Tribunal Constitucional mantiene que las decisiones
tendentes a garantizar este principio han de adoptarse con caracter general y de
forma homogénea para todo el sistema, no siendo posibles decisiones
unilaterales. En consecuencia, estas decisiones, cuya determinacién final
corresponde a las Cortes Generales, se adoptan en un 6rgano multilateral, el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en el que la Hacienda estatal ejerce
funciones de cooperacion y coordinacion ex art. 149.1.14 CE. El Consejo de
Politica Fiscal y Financiera fue creado en 1980 por la Ley Orgénica de
Financiacion de las Comunidades Auténomas con el objetivo de adecuar la
coordinacién entre la actividad financiera de las Comunidades Auténomas y de
la Hacienda estatal. Formalmente es un 6rgano de coordinacion financiera de
caracter consultivo, pero en la practica asume un papel decisivo en la
articulacion de los sucesivos modelos de financiacion autondmica.

Esta constituido por el Ministro de Hacienda y los Consejeros de
Hacienda de cada una de las Comunidades Autéonomas. Como oOrgano de
coordinacién del Estado y las Comunidades Autonomas en materia fiscal y
financiera, entiende de las siguientes materias:

e La coordinacion de la politica presupuestaria de las Comunidades
Autoénomas con la del Estado.

e La emision de los informes y la adopcion de los acuerdos previstos
en la normativa de estabilidad presupuestaria.

e FEl estudio y valoracion de los criterios de distribucion de los
recursos del Fondo de Compensacion.
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e El estudio, la elaboracién, en su caso, y la revision de los métodos
utilizados para el calculo de los costes de los servicios transferidos a
las Comunidades Auténomas.

e La apreciacion de las razones que justifiquen, en cada caso, la
percepcion por parte de las Comunidades Autoénomas de las
asignaciones presupuestarias, asi como los criterios de equidad
seguidos para su afectacion.

e La coordinacion de la politica de endeudamiento.

e La coordinacion de la politica de inversiones publicas.

e En general, todo aspecto de la actividad financiera de las
Comunidades Autonomas y de la Hacienda del Estado que, dada su
naturaleza, precise de una actuacion coordinada.

Ejemplos de acuerdos del CPFF son:

e El Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, que constituye el sustrato sobre
el que se asienta el sistema vigente de financiacion autondémica
regulado, esencialmente, en la LO 3/2009, de 18 de diciembre, que
modificé la LOFCA y en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la
que se regula el sistema de financiacion de las CCAA de régimen
comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia.

e El Acuerdo 6/2012, de 6 de marzo, por el que se fijaron las lineas
generales de un mecanismo extraordinario de financiacion para el
pago a los proveedores de las Comunidades Autonomas.

Las actuaciones en el marco multilateral no impiden la actuacion
especifica y complementaria de los 6rganos bilaterales de cooperacion. Los
Estatutos de Autonomia recogen comisiones mixtas de cardcter bilateral, que
permiten concretar la aplicacion de los recursos previstos en el sistema de
financiacion a cada Comunidad Auténoma.

Ejemplo: El organo bilateral de relacion entre la Administracion del Estado y
la Generalitat de Cataluiia en el ambito de la financiacion autonémica previsto
en el art. 210 EAC fue objeto de recurso de inconstitucionalidad por considerar
que algunas de sus funciones pretendian articular un modelo de soberania
financiera compartida (bilateralidad). El Tribunal Constitucional en la STC
31/2010 (FJ 135) concluyd que las funciones de cooperacion de la Comision
Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Generalitat no excluyen ni
limitan la capacidad de las instituciones y organismos de caracter multilateral
en materia de financiacién autondmica, no afectan a la reserva de Ley
Orgéanica prevista en el art. 157.3 CE, ni sustituyen, impiden o menoscaban el
libre y pleno ejercicio por el Estado de sus propias competencias. Por lo que
interpretado en estos términos el art. 210.1 y 2, letras a), b) y d) del EAC no
resultaba contrario a la Constitucion.
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Sin perjuicio del papel del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y de
las Comisiones Mixtas de caracter bilateral, en ultima instancia corresponde a
las Cortes Generales establecer el sistema de financiacién aplicable a las
Comunidades Auténomas.

§28. Para la correcta aplicacion del sistema tributario y como instrumentos de
colaboracion entre las Administraciones tributarias estatal y autondmicas en lo
referente a la gestion tributaria se han constituido:

e El Consejo Superior para la Direccion y Coordinacion de la Gestion
Tributaria fue creado por la Ley 22/2009, y sustituye en sus funciones,
desde el 1 de enero de 2010, al Consejo Superior de Direccion de la
AEAT y a la Comision Mixta de Coordinacion para la Gestion
Tributaria. Es un 6rgano colegiado, integrado por representantes de la
Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades Auténomas
y ciudades con Estatuto de Autonomia, al que se encomienda coordinar
la gestion de los tributos cedidos.

e La Junta Arbitral de régimen comin es un oOrgano colegiado de
deliberacion y resolucion de los conflictos que se susciten entre la
Administracion Tributaria del Estado y la de una o varias Comunidades
Autonomas, o entre éstas entre si, con motivo de: a) la aplicacion de los
puntos de conexion de los tributos cedidos, b) la competencia en
relacion con los procedimientos de gestion, liquidacion, recaudacion e
inspeccion de los tributos cedidos de acuerdo con los puntos de
conexion aplicables'®.

§29. También se han creado Organos de relacion con las Comunidades
Autonomas de régimen foral como son :

La Comision Mixta del Concierto Econémico (Pais Vasco)
La Comision de Coordinacion y Evaluacion Normativa (Pais Vasco)
La Comisiéon Coordinadora (Navarra)
Juntas Arbitrales
o Junta Arbitral del Pais Vasco
o Junta Arbitral de Navarra

4 El "punto de conexion" es el criterio por el cual la norma atribuye el rendimiento o la
competencia de exaccion de un determinado tributo cedido a una Comunidad Autéonoma en
particular.
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4.2. Mecanismos de coordinacion entre la Hacienda central y la
Hacienda local

§30. La Comision Nacional de Administracion Local es el 6rgano para la
colaboracion entre la Administracion General del Estado y la Administracion
local. En lo que aqui interesa, le corresponde emitir informe en los
anteproyectos de ley y proyectos de disposiciones administrativas de
competencia del Estado en materia de Haciendas locales, y en relacion con los
criterios para las autorizaciones de operaciones de endeudamiento de las
Corporaciones locales, también efectuar propuestas y sugerencias al Gobierno
sobre distribucion de las subvenciones, créditos y transferencias del Estado a la
Administracion local, en materia de participacion de las Haciendas locales en
los tributos del Estado, y en relacion a las previsiones de los Presupuestos
Generales del Estado que afecten a las Entidades locales.

En el ambito particular de la aplicacion de los tributos locales, el
legislador estatal ha previsto férmulas de delegacion y colaboracion
interadministrativa en el art. 106.3 de la LRBRL, y en los articulos 7 y 8 del
TRLRHL para aquellos ayuntamientos que no disponen de medios materiales
y personales suficientes para el ejercicio de las potestades que les
corresponden. Las ultimas reformas estatutarias han reforzado el papel de las
Comunidades Auténomas como entidades delegadas, al incluir que puedan
ejercer por delegacion las funciones de aplicacion de los tributos locales!®.

15 Véase, por ejemplo:

- Elart. 218.4 de la LO 6/2006, de 19 de julio de reforma del Estatuto de Autonomia de
Catalufia y el art. 2.3 de la Ley 7/2007, de 17 de julio, de la Agencia Tributaria de
Catalufia, que disponen que la Agencia Tributaria de Catalufia pueda ejercer,
mediante delegacion o encargo de gestion, las funciones de aplicacion de los tributos
con relacién a los tributos locales.

- Elart. 181.4 de la LO 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia
para Andalucia y el art. 6 de la Ley 23/2007, de 18 de diciembre, de la Agencia
Tributaria de Andalucia, que determinan que este organismo pueda asumir, por
delegacion, la gestion tributaria en relacion con los tributos locales.

- Elart. 114.2 de la LO 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragdén que establece que la Comunidad Auténoma de Aragén colaborara con las
Entidades locales en la gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de los tributos
que tienen atribuidos, respetando su autonomia financiera y conforme con lo
establecido en la legislacion basica del Estado y la emanada de las Cortes de Aragon.

- Elart. 56 de la LO 14/2007, de 30 de noviembre, de reforma del Estatuto de Castilla y
Leon faculta a las Entidades locales para que puedan delegar en la Comunidad
Auténoma la gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de sus propios tributos y
otros ingresos de derecho, o establecer alguna forma de colaboracion.
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4.3. Mecanismos de coordinacion entre la Hacienda autonémica y
la Hacienda local

§31. No existe un marco normativo que se ocupe de las relaciones entre las
Comunidades Auténomas y Entidades locales. Un sistema de relaciones
adecuado entre los distintos niveles de Hacienda (estatal, autondémica y local)
podria realizarse en el seno de un reformado Consejo de Politica Fiscal y
Financiera que incorporara representantes de las Haciendas locales.
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