| Paxina 1

REXIME FINANCEIRO, TRIBUTARIO E SUBVENCIONS

Estudio preliminar

Isabel Torralba Mena

1. Aproximacion inicial a competencia estatal en materia de
Facenda xeral e as competencias autonémicas sobre a Facenda
autondmica.

De acordo co artigo 149.1.14? CE, o Estado ten competencia exclusiva en materia de “Hacienda
general y Deuda del Estado”. Este titulo competencial permite ao “Estado regular integramente
su propia hacienda, asi como establecer las instituciones comunes a las distintas haciendas y las
medidas para su coordinacion y para subvenir a su suficiencia (STC 233/1999, de 13 de diciembre,
F] 4)(STC 130/2013, do 4 de xufio, FX 5). O Tribunal Constitucional remarca a diferencia entre
facenda publica e Administracion da facenda publica nos seguintes termos (STC 65/2020, do
18 de xufio, FX 4)"

“(..) Debe recordarse que una cosa es la "hacienda publica”, entendida como con-
Junto de derechos y obligaciones de contenido econdmico que constituyen el patri-
monio financiero de un ente publico territorial (entre cuyos derechos de contenido
econémico se encuentran los tributos), y otra distinta la "Administracion de hacien-
da publica” o “"Hacienda Publica” subjetiva, entendida como conjunto de érganos de
la Administracién (y entes de derecho publico) encargados de su gestion; esto es,
una funcion consistente en convertir a través de procedimientos administrativos los
derechos de contenido econémico (entre ellos, los tributos) en ingresos publicos con
los que satisfacer el gasto publico (..)"

O artigo 149.1.14% CE debe completarse coas previsions constitucionais aplicables na materia,
que poden estruturarse en tres grupos: un primeiro grupo, formado polos artigos 133 a 136
CE, que contén previsions xerais aplicables a todas as Administraciéns Publicas mais a regu-
lacién especificamente aplicable ao Estado; un segundo grupo normativo formado polo artigo
142 CE, que contén a regulacién das facendas locais e que parte do principio de suficiencia; e,
por ultimo, a regulacién das facendas autonémicas, que se contén nos artigos 156, 157 e 158
CE, que responde & finalidade de dotar dun sistema de ingresos e gastos as Comunidades
Auténomas na medida en que “la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas es co-
rrelato necesario de su autonomia politica (STC 13/1992, de 6 de febrero, F. 7)” (STC 204/2011,
do 15 de decembro FX 2)2 Este ultimo grupo de preceptos sobre a Facenda autonédmica, con-

1 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 65/2020, do 18 de xufio, recurso de inconstitucionalidade nim. 4362/2017, interposto polo Presidente
do Gobierno contra o art. 5 da Lei da Generalitat de Catalufia 17/2017, de 1 de agosto, do Cédigo Tributario de Catalufia e de aprobacién dos Libros
Primeiro, Segundo e Terceiro, relativos & Administracion Tributaria da Generalitat (ECLI: ECLI:ES:TC:2020:65).

2 Sentenza ndm. 204/2011, do 15 decembro, recurso de inconstitucionalidade nidm. 1849/2002 promovido por mais de cincuenta Deputados do Grupo
Parlamentario Socialista no Congreso de los Deputados contra os arts. 6 j), apartados 1e 2; 7, apartado 3; 16, apartado 1; disposicién derrogatoria unica;
e, disposicion derradeira segunda, apartado 2, da Lei 21/2001, do 27 de decembro, pola que se regulan as medidas fiscais e administrativas do novo

EA XUNTA
3¢l DE GALICIA



| Paxina 2

tidos no Titulo VIII da CE, establece como principios reitores da Facenda autondémica os de
autonomia financeira, solidariedade, equilibrio econédmico entre rexions e coordinacion coa
Facenda autonémica, regulando tamén a prohibicién de crear barreiras econémicas interio-
res®. De acordo con ese marco normativo, o artigo 149.1.14% CE "«no es obstéaculo para que deba
admitirse que la Hacienda privativa de las Comunidades Auténomas "es materia propia de dichas
Comunidades”» (SSTC 14/1986, de 31 de enero, F| 2 y 192/2000, de 13 de julio, FJ 6), pues la orga-
nizacion de la propia hacienda «es no tanto una competencia que se reconoce a las Comunidades
Autdénomas, cuanto una exigencia previa o paralela a la propia organizacion autonémica» (STC
14/1986, FJ 2) “(STC 130/2013, do 4 de xufio, FX 5)* Agora ben, por razén do mesmo marco nor-
mativo (en concreto, pola aplicacién do artigo 149.1.14% CE en relacién co previsto nos artigos
133 e 157.3 CE), a competencia estatal alcanza, non soamente & regulacién dos tributos propios
do Estado, senén tamén a determinacién do marco xeral de todo o sistema tributario e os prin-
cipios comuns ao mesmo. E 0 mesmo sucede coa vertente dos gastos publicos: a competencia
estatal comprende, non soamente o réxime xuridico dos gastos da Administracién do Estado,
senon tamén a determinacion das normas e principios comuns da actividade financeira das
distintas facendas, coa finalidade de garantir o cumprimento dos principios constitucionais
que deben rexer o gasto publico: legalidade (art. 133.4 CE); eficiencia e economia (art. 31.2 CE),
asignacién equitativa dos recursos publicos (art. 31.2 CE); subordinacién da riqueza nacional ao
interese xeral (art. 128.1), estabilidade orzamentaria (art. 135 CE; STC 134/2011, de 20 de xullo)
e control (art. 136 CE)°.

Dada a sua importancia en relacién co alcance da competencia estatal prevista no artigo
1491142 CE e a delimitacion da competencia autondmica, merecen especial atencidn os artigos
133,135 e 157 CE. O artigo 133 CE® atrible ao Estado a potestade orixinaria para establecer os
tributos, determina que as Comunidades Auténomas e as Corporacions locais poderan esta-
blecer e esixir tributos de acordo coa Constitucidn e as leis e establece que as administracions
publicas soamente poderdn contraer obrigas financeiras e realizar gastos de acordo coas leis.
Pola sua parte, o artigo 135 CE’ establece o principio de estabilidade orzamentaria aplicable a

sistema de financiamento das Comunidades Auténomas de réxime comun e cidades con Estatuto de Autonomia por vulneracion dos arts. 9.3,147 e 156

da CE. No mesmo sentido poden citarse a STC 289/2000, FX 3, e a STC 31/2010, FX 130.

MONASTERIO ESCUDERO, C., “El laberinto de la Hacienda Autonémica”, Cuadernos Civitas, Editorial Aranzadi, SA, 2010. Paxina 24.

4 Sobre a competencia autonémica en materia de facenda autondmica a STC 65/2020, do 18 de xufio, engade (FX 4): “Es mds, de una lectura conjunta del
art. 156.1 CE sobre autonomia financiera autonémica, del art. 157.3 CE sobre delimitacion de competencias financieras autonémicas mediante Ley Orgénica
y del art. 149.3 CE (al ser una materia no expresamente atribuida al Estado y por tanto asumible estatutariamente por las comunidades auténomas), se
desprende que la hacienda privativa autonémica “es no tanto una competencia que se reconoce a las Comunidades Auténomas, cuanto una exigencia previa
o paralela a la propia organizacién autonémica” (TC 14/1986, de 31 de enero, FJ 2; citada, entre otras, en SSTC 192/2000, de 13 de julio, FJ 6; y 130/2013, de
4 de junio, FJ 5)".

5  STC130/2013, do 4 de xufio, FX5. Tamén STC 31/2010, FX 130 (Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 31/2010, do 28 xufio, recurso de incons-
titucionalidade nim. 8045/2006, interposto por noventa e nove Deputados do Grupo Parlamentario Popular do Congreso contra diversos preceptos da
Lei Organica 6/2006, de 19 de xullo, de reforma do Estatuto de Autonomia de Catalufia).

6 Artigo 133 CE:
“1. La potestad originaria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.
2. Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.
3. Todo beneficio fiscal que afecte a los tributos del Estado debera establecerse en virtud de ley.
4. Las administraciones publicas sélo podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes”.

7  Artigo 135 CE:
"1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria.
2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podrén incurrir en un déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Euro-
pea para sus Estados Miembros.
Una ley organica fijaré el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las
Entidades Locales deberadn presentar equilibrio presupuestario.
3. El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por ley para emitir deuda publica o contraer crédito.
Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de
sus presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta. Estos créditos no podrén ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las condi-
ciones de la ley de emision.
El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones Publicas en relacion con el producto interior bruto del Estado no podra superar el valor
de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda piblica sélo podran superarse en caso de catdstrofes naturales, recesién econémica o situaciones
de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad econémica o
social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados.
5. Una ley orgénica desarrollard los principios a que se refiere este articulo, asi como la participacién, en los procedimientos respectivos, de los érganos de
coordinacién institucional entre las Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y financiera. (...)"”
6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptaran las disposiciones
que procedan para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias”.
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todas as Administracions Publicas, con previsions especificas en materia de déficit estrutural e
débeda publica. Destaca, en particular, a prohibicién aplicable ao Estado e 4s CCAA de incorrer
en déficit estrutural por encima das marxes establecidas pola Unidn Europea para os Estados
membros asi como o mandato dirixido as Comunidades Auténomas de adoptar as disposicions
gue sexan necesarias para a aplicacion efectiva do principio de estabilidade nas sias normas
e decisions orzamentarias. O Tribunal Constitucional afirma sobre o principio de estabilidade
orzamentaria consagrado no artigo 135 CE (STC 139/2016, do 21 de xullo, FX 12)® o seguinte:

“(..) Segun la STC 157/2011, de 18 de octubre, F| 3 “Estamos, pues, ante un mandato
constitucional que, como tal, vincula a todos los poderes publicos y que por tanto,
en su sentido principal, queda fuera de la disponibilidad —de la competencia— del
Estado y de las Comunidades Auténomas (...) "

A nocién de estabilidade orzamentaria estd directamente vinculada coa configuracién da
Unién Europea como unha unién econdmica e monetaria. Nunha unién desa natureza a politica
fiscal ten unha relevancia primordial como instrumento que os gobernos poden utilizar a curto
prazo para compensar os posibles desaxustes ciclicos. Agora ben, unha utilizacién reitera-
da desa politica orzamentaria pode determinar déficits publicos con consecuencias negativas
non soamente para o Estado membro afectado sendn tamén para as economias do resto dos
Estados membros da Unidn e para a propia Unidn. Por este motivo o acervo comunitario in-
corpora un conxunto de principios basicos da politica econdmica, indispensables para alcanzar
obxectivos de crecemento comun e evitar inestabilidades internas. As normas fundamentais
na materia se contefien no artigo 119.3 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (en
diante, TFUE) que impdn aos Estados membros a obriga de respectar "los siguientes principios
rectores: precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias sélidas y balanza de pagos
estable” no artigo 121 TFUE, de acordo co que os Estados membros “consideraran sus politicas
econdmicas como una cuestion de interés comun y las coordinaran en el seno del Consejo”, regu-
lando asi mesmo as bases da supervision multilateral das politicas econdmicas e da evolucion
econdémica dos Estados membros e dos programas de estabilidade e converxencia; e no arti-
go 126 TFUE, que impdn aos Estados membros a obriga de evitar déficits publicos excesivos,
articulando o mecanismo de reaccién fronte a aqueles Estados que incumpran este compro-
miso®. En aplicacién do artigo 135 CE o Estado ditou a Lei orgdnica 2/2012, do 27 de abril, de
Estabilidade Orzamentaria e Sustentabilidade Financeira, que forma parte do bloque de cons-
titucionalidade nesta materia (artigo 28 LOTC en relacién co artigo 135). A Lei galega 2/2011,
do 16 de xufio, de disciplina orzamentaria e sustentabilidade financeira, € a norma autondmica
ditada dentro no marco estatal basico “co obxecto de garantir a estabilidade orzamentaria e a
sustentabilidade financeira ao longo do ciclo econémico” en Galicia (artigo 1). Esta norma parte
do recofiecemento do papel esencial das Comunidades Auténomas no proceso, posterior a
crise econdémica e financeira de 2008 e 2009, de saneamento orzamentario no longo prazo
e a utilizacidn eficiente dos fondos publicos “non sé por xestionar un importante volume de
gasto, senén tamén porque sen unha actuacion coordinada de todas as administracions publicas
sera dificil manter a confianza na sustentabilidade a longo prazo das finanzas publicas"™®. A Lei™

8  Sentenza num. 139/2016, do 21 xullo, recurso de inconstitucionalidade nim. 4123/2012 interposto polo Parlamento de Navarra contra certos preceptos
do Real Decreto-lei 16/2012, de 20 de abril de medidas urxentes para garantir a sustentabilidade do Sistema Nacional de Satde.

9 Ditame do Consejo de Estado nim. 164/2012 sobre o Proxecto de Lei Organica de Estabilidade Orzamentaria e Sustentabilidade Financeira das Adminis-
traciéns Publicas (Fundamento xuridico terceiro).

10  Exposicion de motivos da Lei 2/2011, do 16 de xufio, de disciplina orzamentaria e sustentabilidade financeira.

11 A Lei 2/20M, do 16 de xufio, é aplicable ao sector publico autonémico, aos érganos con dotacién diferenciada nos orzamentos xerais da Comunidade
Auténoma de Galicia, as universidades publicas de Galicia e axentes vinculados ou dependentes destas asi como a aqueles outros axentes detrminados
pola Conselleria competente en materia de Facenda atendendo ao inventario do sector publico autonémico e aos criterios de contabilidade nacional.
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identifica os seguintes principios reitores da politica orzamentaria autondmica: o principio de
sustentabilidade financeira (artigo 3), o principio de estabilidade orzamentaria (artigo 4), o
principio de elaboracién dos orzamentos nun escenario plurianual compatible co principio de
anualidade orzamentaria (artigo 5), o principio de transparencia (artigo 6), o principio de efi-
ciencia na asignacién e no emprego dos recursos publicos (artigo 7) e, finalmente, o principio
de responsabilidade na xestién do gastos (artigo 8).

O artigo 157 CE™ regula, dentro da normativa aplicable & facenda autonémica, os recursos das
Comunidades Autédnomas, e remite a unha lei orgdnica para a regulacién do financiamento au-
tonémico®™. A CE configura un sistema de financiamento autondmico flexible e aberto, que se
desenvolveu ex artigo 157.3 CE pola Lei organica 8/1980, do 22 de setembro, de Financiamento
das Comunidades Autondmicas (en diante, LOFCA), mais os Estatutos de Autonomia (STC
65/2020, do 18 de xufio, FX 4). A LOFCA, dada a remisién normativa expresa contida no artigo
157 CE, forma parte tamén do bloque de constitucionalidade nesta materia (artigo 28 LOTC)™.
Esta norma debe completarse, no caso de Galicia, coa Lei 22/2009, do 18 de decembro, pola
que se regula o sistema de financiamento das Comunidades Auténomas de réxime comun e
Cidades con Estatuto de Autonomia e se modifican determinadas normas tributarias (Lei que
tamén forma parte do bloque de constitucionalidade ex artigo 28 LOTC - STC 65/2020, do 18
de xufio, FX 5). O TC sintetizou a evolucidn dos distintos modelos de financiamento autondmi-
€0 nos seguintes termos (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 4):

“(..) Dentro del marco constitucional flexible y abierto que regula el sistema de
financiacion autondmica (arts. 156-158CE), completado por la LOFCA ex art. 157.3
CE y los estatutos de autonomia, se han ido sucediendo diferentes modelos. Como
ha sefialado este Tribunal, a partir del quinquenio 1997-2001 (con la consiguiente
modificacion de la LOFCA por la Ley Orgdnica 3/1996, de 27 de diciembre; y con la
aprobacion de la nueva Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de cesion de tributos del
Estado a las comunidades auténomas) se pasé de un modelo de hacienda autonémi-
ca de transferencias “en las que el grueso de sus ingresos procedian del Presupuesto
estatal, a través del porcentaje de participacion en los ingresos del Estado (SSTC

12 Artigo 157 CE: "7. Los recursos de las Comunidades Auténomas estaran constituidos por:
a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.
b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.
¢) Transferencias de un Fondo de Compensacién interterritorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.
d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho privado.
e) El producto de las operaciones de crédito.
2. Las Comunidades Auténomas no podran en ningun caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obstaculo
para la libre circulacion de mercancias o servicios.
3. Medliante ley orgénica podra regularse el ejercicio de las competencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las normas para resolver los
conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colaboracién financiera entre las Comunidades Auténomas y el Estado”.

13 Adefinicion do sistema de financiacion é competencia estatal e asi o ten afirmado o TC en diversas ocasiéns: STC 76/2004, do 8 de maio, (FX 4): “En efec-
to, es cierto que, partiendo de la competencia del Estado para establecer un sistema u otro de financiacién autonémica, a través de la ley orgénica prevista
en el art. 157.3 CE”; STC 204/2011, FX 6: “Debemos comenzar por recordar que no corresponde a este Tribunal decidir cual deba ser el mejor sistema de fi-
nanciacién de las Comunidades Auténomas o de coordinacion de las actividades financieras entre los distintos entes territoriales (STC 68/1996, de 4 de abril,
F. 2; y en el mismo sentido, STC 179/1985, de 19 de diciembre, F. 3)”. No mesmo sentido, a STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 4: "Debe precisarse que, pese a la
garantia constitucional de la autonomia financiera conferida a las comunidades auténomas como instrumento para la consecucion de su autonomia politica
(art. 156.1 CE), el art. 157.1 CE no disefia un concreto modelo de hacienda autonémica, ya que se limita a enumerar las distintas clases de rendimientos de
que pueden disponer las comunidades auténomas para financiar su gasto publico, entre los que se encuentran los derivados de “a) Impuestos cedidos total
o parcialmente por el Estado” y de “b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales”. Es, pues, la LOFCA la que, con cardcter general y sobre los
apoyos ofrecidos por la Constitucion, establece un modelo para todas las comunidades auténomas de régimen comun ex art. 157.3 CE, en el que se incluyen
estos dos recursos tributarios [art. 4.1.b) y ¢)]”.

14 Sobre a LOFCA como parte do bloque de constitucionalidade: Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 289/2000 , do 30 novembro, recurso
de inconstitucionalidade nim. 838/1992, promovido polo Presidente do Goberno en relacion coa Lei do Parlamento das Illas Baleares 12/1991, do 20
de decembro, reguladora do Imposto sobre instalaciéns que incidan no medio ambiente, FX 1"... en la ley orgénica a la que explicitamente se remite el
art. 157.3 CE para regular el ejercicio de las competencias financieras enumeradas en su apartado 1y que en consecuencia forma parte del bloque de la
constitucionalidad y, en esa condicién, debe utilizarse como canon de nuestro enjuiciamiento”. Tamén, a sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim.
4/2019, do 17 xaneiro, recurso de inconstitucionalidade nim. 2255/2016, pola que se desestima o recurso interposto polo Presidente do Goberno contra
os artigos 1, 4, 91, 11y 12 da Lei do Parlamento de Catalufia 14/2015, do 21 de xullo, do imposto sobre as vivendas baleiras, e de modificacion de normas
tributarias, e da Lei 3/2012, por suposta vulneracion do art. 6.3 da LOFCA, en relacion cos tributos locais, e especificamente, co imposto sobre bens in-
mobles (IBI) (ECLI:ECLI:ES:TC:2019:4), (FX 3): “a) EL canon de constitucionalidad aplicable a las normas de las Comunidades Auténomas es el contenido en sus
respectivos Estatutos de Autonomia (...) y en las leyes estatales que, dentro del marco constitucional, se hubieran dictado para delimitar las competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas (por todas, STC 7/2010, de 27 de abril, F] 4). Entre esas leyes delimitadoras ocupa un lugar destacado, en lo
que a competencias financieras se refiere, la Ley Orgénica de financiacion de las Comunidades Auténomas [entre otras, STC 53/2074, de 10 de abril, F/ 13)]".
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13/1992, de 6 de febrero, FJ 7;: 68/1996, de 18 de abril, FJ 10; 289/2000, de 30 de
noviembre, Ff 3) a una concepcion del sistema presidida por el principio de ‘corres-
ponsabilidad fiscal, potenciando la capacidad del sistema tributario para generar
un sistema propio de recursos como fuente principal de los ingresos de Derecho
publico” [por todas, SSTC 289/2000 (RTC 2000, 289), F| 3; 168/2004, de 6 de oc-
tubre, F| 4; 204/2011, de 15 de diciembre, F] 8; y 53/2014, de 10 de abril, F| 3.a)] (..)”

Nesta lifia, o modelo de financiamento aprobado pola Lei 22/2009, do 18 de decembro “per-
sequia alcanzar una mayor corresponsabilidad fiscal, para lo cual, entre otras medidas, se au-
mentaron los porcentajes de cesion de los tributos parcialmente cedidos por el Estado a las
Comunidades Auténomas, al tiempo que se incrementaron sus competencias normativas para
reforzar su autonomia financiera™. Asi, a Lei inclde, ademais da regulacién do sistema de fi-
nanciamento, a garantia de financiamento de servizos publicos fundamentais, os fondos de
converxencia autondmica, o establecemento do réxime xeral da cesion de tributos do Estado
as Comunidades Autédnomas e os 6rganos de coordinacién da xestidn tributaria.

O EAG dedica o seu Titulo IV & “Economia e Facenda” (artigos 42 a 55). O artigo 42, baixo a
rubrica “autonomia financeira” determina que “a Comunidade Auténoma galega contara para o
desempefio das suas competencias con facenda e patrimonio propios’, regulando a continuacién
o patrimonio da Comunidade Auténoma (artigo 43) e os recursos que integran a facenda au-
tondmica (artigo 44). Asi mesmo regula especificamente alguns deses recursos: no artigo 45
regula a participacién autondémica ou dos entes locais galegos afectados correspondentes nos
“tributos que o Estado poida establecer para recupera-los custos sociais producidos por activida-
des contaminantes ou xeradoras de riscos de especial gravidade para o entorno fisico e humano
de Galicia”; a participacién anual nos ingresos do Estado no artigo 46; a emisién de débeda
publica pola Comunidade Auténoma no artigo 47; o suposto de que o Estado emita débeda
parcialmente destinada 4 creacion ou mellora de servizos situados en Galicia e transferidos &
Comunidade Auténoma, no artigo 48; os artigos 51, 52 e 54 refirense a distintos aspectos re-
lacionados cos tributos e as competencias autondmicas -do Parlamento e da Xunta- asociadas
aos mesmos; o0 artigo 49 regula a tutela financeira da Comunidade Auténoma sobre as entida-
des locais; o artigo 50 determina que “a Comunidade Auténoma galega gozara do tratamento
fiscal que a lei estableza para o Estado™®; no artigo 53 regula o orzamento da Comunidade
Autdénoma, que “serd dnico e incluird a totalidade dos gastos e ingresos da Comunidade Auténoma
galega e dos organismos, institucions e empresas dela dependentes”. A sua elaboracién e aplica-
cién corresponde & Xunta de Galicia, mentres que "o seu exame, emenda, aprobacion e control”
corresponde ao Parlamento. E finalmente, no artigo 136.2 crea ao Consello de Contas “como
organo de fiscalizacion externa das contas e da xestiéon econémico-financeira e contable, [que]
exercerd a sua funcién en relacion coa execucién dos programas de ingresos e gastos do sector
publico da Comunidade Auténoma e asesorara o Parlamento de Galicia en materia econémico-fi-
nanceira” (artigo 1 da Lei 6/1985, do 24 de xufio, do Consello de Contas).

Ademais da Lei autondmica 2/2011, do 16 de xufio, xa citada, a actividade econdmico-financeira
da Comunidade Auténoma réxese fundamentalmente polo texto refundido da Lei de réxime fi-
nanceiro e orzamentario de Galicia (Decreto Lexislativo 1/1999, do 7 de outubro) e polas leis de
orzamentos xerais da Comunidade Autéonoma. O texto refundido da Lei de réxime financeiro

15 CALVO VERGEZ, J., "La modificacién de la competencia normativa de las CC.AA. sobre los impuestos cedidos. Tras el largo camino recorrido svolvemos a la
casilla de salida?, Revista Quincena Fiscal nim. 6/2021 parte Editorial. Editorial Aranzadi, S.A.U., Cizur Menor. 2021.
16 A LOFCA contén a mesma prevision no seu artigo 2.Tres.
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e orzamentario consta de seis titulos, ademais do titulo preliminar, dedicados a regular a
Facenda autondmica (Titulo 1), as operacions de endebedamento (Titulo 1), os orzamentos
xerais da Comunidade Autéonoma (Titulo I11), a Tesoureria (Titulo V), o control interno e a con-
tabilidade (Titulo V) e o réxime de responsabilidade aplicable na materia (Titulo VI).

2.- Recursos das Comunidades Autonomas: tributos cedidos e
tributos propios.

O artigo 2 da LOFCA establece os principios con arranxo aos que as Comunidades Auténomas
poden exercer a sUa actividade financeira en coordinacién coa Facenda do Estado". Estes prin-
cipios son os seguintes:

a) O sistema de ingresos das Comunidades Auténomas non pode implicar privilexios econémi-
€os ou sociais nin supofier a existencia de barreiras fiscais no territorio espafiol.

b) A garantia do equilibrio econémico, a través da politica xeral, de acordo co previsto nos ar-
tigos 40.1, 131 e 138 CE, corresponde ao Estado, que é o competente para adoptar as medidas
dirixidas a lograr a estabilidade econémica interna e externa, a estabilidade orzamentaria e
a sustentabilidade financeira asi como o desenvolvemento harmadnico entre os distintos te-
rritorios espafiois. A estes efectos, e de acordo co artigo 135 CE, aplicaranse os principios de
estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira definidos na Lei Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidade Orzamentaria e Sustentabilidade Financeira.

) A garantia dun nivel base equivalente de financiamento dos servizos publicos fundamentais,
con independencia da Comunidade Auténoma de residencia.

d) A corresponsabilidade das Comunidades Auténomas e o Estado, en consonancia coas com-
petencias en materia de ingresos e gastos publicos.

e) O principio de solidariedade entre as diversas nacionalidades e rexions.

f) A suficiencia de recursos para o exercicio das competencias propias das Comunidades
Auténomas.

g) A lealdade institucional®.

17  Como se indica na STC 65/2020, do 18 de xufio, (FX 4): “Cabe asimismo advertir que el art. 157.1 CE tampoco establece el sistema de distribucion de compe-
tencias sobre los distintos recursos tributarios de cuyo producto puede ser titular la comunidad auténoma, que habra que buscar no solo en otros preceptos
constitucionales [art. 157.1.b) en relacion con el art. 133.2 CE para los propios, y art. 157.1.c) en relacion con los arts. 133.1y 149.1.14 CE para los impuestos
cedidos] sino también en el bloque de la constitucionalidad. Concretamente, en la LOFCA, como norma estatal que delimita las competencias financieras
autondmicas (SSTC 72/2003, de 10 de abril, Fj 5; 31/2010, de 28 de junio, FJ 130; 32/2012, de 15 de marzo, F] 6; y 30/2015, de 19 de febrero, F] 3) y en el EAC,
cuyo art. 201.1 proclama que “[lJas relaciones de orden tributario y financiero entre el Estado y la Generalitat se requlan por la Constitucion, el presente
Estatuto y la Ley Orgénica prevista en el apartado tercero del articulo 157 de la Constitucion”.

18 STC 76/2004, do 8 de maio, recurso de inconstitucionalidade num. 1425/2011 (FX 4), sinala: “En efecto, es cierto que, partiendo de la competencia del
Estado para establecer un sistema u otro de financiacién autonémica, a través de la ley orgénica prevista en el art. 157.3 CE, hemos reiterado la relevancia
que en este ambito tiene el principio de lealtad constitucional, que «constituye un soporte esencial del funcionamiento del Estado autonémico cuya obser-
vancia resulta obligada» (SSTC 204/20171, de 15 de diciembre, F| 8; y 123/2012, de 5 de junio, F] 8), y del que se desprende el mandato de que «“el Gobierno
extreme el celo por llegar a acuerdos con las Comunidades Auténomas” (SSTC 204/20171, de 15 de diciembre, F] 8; 123/2012, de 5 de junio, F] 8; y 162/2010,
de 20 de septiembre, FJ 6)» [por todas, STC 217/2013, de 19 de diciembre, FJ 6 €)]. En concreto, el principio de lealtad constitucional es preciso ponerlo en
relacion con el papel que en el sistema desemperia en la actualidad 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) de manera que, sin perjuicio de que corresponde a las Cortes Generales la
decisién final acerca del sistema de financiacion, resulta necesario que este tipo de decisiones sobre el conjunto de las Comunidades Auténomas se adopten
en el érgano multilateral en el que el Estado ejercita funciones de cooperacion y coordinacion ex art. 149.1.14 CE, sin perjuicio del papel que en su caso
puedan desemperiar las Comisiones mixtas (por todas, SSTC 13/2007, de 18 de enero, F| 8 y 31/2010, de 28 de junio, FJ 130)".
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O principio de autonomia financeira das Comunidades Autonémicas (artigo 156 CE) estd rela-
cionado co principio de suficiencia que, & sta vez, vén determinado polas competencias efec-
tivamente atribuidas a cada Comunidade, pola totalidade dos recursos de que dispofien as
Comunidades Auténomas para o exercicio das sUas competencias, asi como polas posibili-
dades reais do sistema financeiro do Estado (artigo 2.uno.f) LOFCA (STC 204/2011, do 15 de
decembro, FX 8)":

“(..) hemos afirmado que la suficiencia financiera, ligada a la autonomia financiera,
es un principio que encuentra un limite evidente en la propia naturaleza de las co-
sas, y en particular en el «marco de las posibilidades reales del sistema financiero
del Estado en su conjunto» (SSTC 237/1992, de 15 de diciembre, F. 6; 13/2007, de 18
de enero, F. 5; y 31/2010, de 28 de junio, F. 130). También hemos sefialado que para
poder valorar si una Comunidad Auténoma goza de suficientes recursos es preciso
atender, en primer lugar, a las competencias que tiene atribuidas, y en sequndo lu-
gar, al conjunto de recursos de que puedan disponer (por todas, STC 109/2011, de 22
de junio, F. 5). Es decir, la suficiencia financiera se refiere a la totalidad de recursos
de que disponen las Comunidades Autdnomas para el efectivo ejercicio de las com-
petencias asumidas, no encontrandose por tanto limitada a un unico recurso como
son las transferencias garantizadas por el Estado (SSTC 13/2007, de 18 de enero, F.
5y 58/2007, de 14 de marzo, F. 3) (...) "

O artigo 157 CE procede & determinacion dos recursos que integran as facendas autonémicas.
Tamén o artigo 4 da LOFCA identifica os recursos das Comunidades Auténomas. En Galicia,
os recursos da Facenda Autondmica se precisan no artigo 44 EAG e no artigo 14 do texto
refundido da Lei de Réxime Financeiro e Orzamentario de Galicia, aprobado polo Decreto
Lexislativo 1/1999, do 7 de outubro. A evolucidn do sistema de financiamento autondmico vén
marcada polas variaciéns na importancia duns recursos sobre outros no financiamento das
Comunidades Auténomas, apreciandose o paso dunha etapa inicial na que o sistema descansa-
ba fundamentalmente sobre as transferencias do Estado a outras etapas posteriores nas que
o financiamento de caracter tributario vaise ampliando notablemente, non tanto pola via da
tributacién autondmica propia (ao estar moi delimitada pola CE e sobre todo pola LOFCA), se-
nén pola via da cesidn de certos tributos estatais, o que se traduce nunha maior capacidade de
intervencién das Comunidades Auténomas e polo tanto unha maior responsabilidade destas
(STC 204/2011, do 15 de decembro, FX 8; e STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 4).

Antes de entrar na andlise dos tributos propios e cedidos, cabe destacar que o Tribunal
Constitucional analizou a posibilidade de que as Comunidades Auténomas poidan ditar nor-
mas tributarias de caracter xeral, tanto en relacién coos tributos propios como respecto dos
tributos cedidos, concluindo que “cualquier regulacion autonémica de caracter general sobre
ordenacion y aplicacién de los tributos que contravenga los principios y normas juridicas genera-
les, sustantivas y de procedimiento, del sistema tributario espariol, reservados ex Constitutione
al Estado y regulados actualmente en la LGT, serd inconstitucional por invadir las competencias
estatales (arts. 149.11, 8, 14 y 18 CE) y por exceder asimismo el marco competencial a ellas

19  Sentenza ndm. 204/2011, do 15 decembro, recurso de inconstitucionalidade nidm. 1849/2002 promovido por mais de cincuenta Deputados do Grupo
Parlamentario Socialista no Congreso dos Deputados contra os arts. 6 j), apartados 1e 2; 7, apartado 3; 16, apartado 1; disposicién derrogatoria Unica; e
disposicion derradeira sequnda, apartado 2, da Lei 21/2001, do 27 de decembro, pola que se regulan as medidas fiscais e administrativas do novo sistema
de financiamento das Comunidades Auténomas de réxime comun e cidades con Estatuto de Autonomia por vulneracién dos arts. 9.3,147 e 156 da CE.
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reconocido para el establecimiento y exaccion de sus propios tributos en los arts. 133.2 CE, 203.5
EAC y 6.1 LOFCA" (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 5).

2.1.- Tributos cedidos.

Os tributos cedidos tefien un papel fundamental no financiamento das Comunidades
Autdénomas, estando directamente vinculados co fortalecemento da autonomia financei-
ra e coa corresponsabilidade fiscal das Comunidades Auténomas?. Como indica o Tribunal
Constitucional (STC 65/2020, do 18 de xuiio, FX 5), os tributos estatais cedidos son, a diferencia
dos tributos autondmicos propios, “tributos de titularidad estatal, fruto de la potestad tribu-
taria originaria del Estado ex art. 133.1 CE y de su competencia exclusiva sobre hacienda general
(art. 149.1.14 CE)". Ao ser tributos estatais é o Estado quen “establece en la LOFCA, ex art.
157.3 CE, “la regulacion esencial de la cesion” (FJ 3), actualmente recogida en los arts. 10, 11, 19.2
y20.2, 3y 5 LOFCA; y en las leyes reguladoras del sistema de financiacion (la vigente LSF 2009)
se complementa y desarrolla ese marco organico general que determina el régimen de cesion
de tributos a las comunidades auténomas, requlando las condiciones y el alcance de la misma.”
(STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 5, citando a STC 181/1988, do 13 de outubro). A cesién do pro-
duto destes tributos as Comunidades Auténomas non “implica “la transmision de la titularidad
sobre el mismo o sobre el ejercicio de las competencias inherentes al mismo” ( SSTC 192/2000,
de 13 de julio, F] 8; 35/2012, de 15 de marzo, FJ 7: y 161/2012, de 20 de septiembre, como indica
también el art. 45 LSF 2009, O alcance da cesion é variado en funcién da figura impositiva
obxecto de cesidn, estando as diferencias determinadas en funcién do alcance concreto da
cesidn respecto da “triple desmembracion de la competencia que puede ejercerse sobre la mate-
ria tributaria: la competencia normativa, la competencia ejecutiva o administrativa (que incluye
también las funciones de sancién y de revision) y la competencia sobre el rendimiento o producto
de la recaudacion de dichos tributos”. Asi, o réxime de cesién contempla (STC 65/2020, do 18
de xufio, FX 5):

- “primero, la atribucion total o parcial de los rendimientos de estos tributos a las
comunidades auténomas”

- sequndo, la posibilidad de que estas asuman, por delegacion, determinadas com-
petencias ejecutivas de aplicacion de tributos (asistencia e informacion a los obli-
gados tributarios, gestion, inspeccion y recaudacion), la potestad sancionadora y
las funciones de revision en via administrativa de los actos de aplicacion y sancion
dictados por estas Administraciones tributarias (arts. 19.2 y 20.2 LOFCA)";

- E, en terceiro lugar, “de acuerdo con lo dispuesto en los arts. 150.1 CE y 19.2
LOFCA, a partir del sistema de financiacion autondmica implantado en Esparnia en
1997, la cesién de tributos a las comunidades auténomas incluye la delegacion de
competencias normativas que en cada caso se indiquen al regular la cesién aplicable
ratione temporis (por todas, SSTC 25/2016, de 15 de febrero, F] 2; y 33/2016, de 18
de febrero, F] 4)".

20 SANCHEZ LOPEZ, M.E., "Reflexiones acerca de las propuestas de reforma de la financiacion autondmica (especial referencia a los tributos cedidos"), Revista
Quincena Fiscal nim. 9/2019 parte Estudios. Editorial Aranzadi, S.A.U., Cizur Menor. 2019. Exposicién de motivos da Lei 22/2009, de 18 de decembro,
pola que se regula o sistema de financiamento das Comunidades Auténomas de réxime comun e Cidades con Estatuto de Autonomia e se modifican

determinadas normas tributaria.s
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En relacion coa progresiva asuncién de competencias normativas e administrativas polas fa-
cendas territoriais, Ramos Prieto destacou a aparicion de crecentes disparidades interterrito-
riais de carga tributaria que implican “gue los contribuyentes tengan a su alcance diversas alter-
nativas y puedan adoptar, por consiguiente, decisiones de arbitraje fiscal con el fin de minimizar
el coste econémico de sus actividades, bienes o derechos, procurando en la medida en que
sea factible una localizacion en el territorio de aquel ente publico que ofrezca una menor
presion fiscal”, o que a xuizo deste autor “desemboca en un escenario con bastantes posibili-
dades de que se desencadene el controvertido juego de la competencia fiscal entre las
haciendas territoriales™. Esa competencia fiscal introduce o debate acerca da medida na que
a cesion de competencias normativas nos tributos cedidos “afecta a los principios de igualdad y
autonomia” se ben, polo momento “en palabras de nuestro Tribunal Constitucional, “salvaguar-
dada la identidad bdsica de derechos y deberes de los esparioles, las cargas fiscales que deben
soportar pueden ser distintas” (ATC 182/1986, de 26 de febrero”)?.

Para cofiecer o réxime xuridico dos tributos cedidos é preciso ter en conta que “la LGT se aplica
a los tributos cedidos en funcion del alcance y las condiciones de la cesion, y del efectivo ejercicio
por parte de las comunidades auténomas de las competencias normativas en su caso cedidas.
Por tanto, sera directamente aplicable, tanto la requlacion sustantiva como procedimental, a
aquellos aspectos de los tributos cedidos que no hayan sido objeto de cesion normativa; asi como
a aquellos aspectos en los que la comunidad auténoma no haya ejercido en todo o en parte la
competencia normativa delegada” (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 5). O TC extrae duas conclu-
ciéns adicionais (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 5):

“(...) Por un lado, para el ejercicio delegado de las competencias normativas de ca-
rdcter sustantivo de los tributos total o parcialmente cedidos, consistente en la
regulacion de algun elemento de su estructura de acuerdo con los arts. 46 a 52 LSF
2009, la comunidad auténoma debera respetar siempre la terminologia y conceptos
de la LGT ex art. 27.1in fine LSF 2009.

Por otro lado, para el ejercicio delegado de las competencias normativas de cardc-
ter procedimental de los tributos totalmente cedidos, que la LSF 2009 concreta en
la "gestion” (y liquidacion) en los impuestos sobre sucesiones y donaciones y sobre
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados (arts.48.2 y 49.2) y en
la “aplicacion” en los tributos sobre el juego (art. 50.2), debera atenderse a los li-
mites y condiciones de la cesion de las competencias administrativas de gestion y
aplicacion de los arts. 55 a 58 LSF 2009 (...)".

En Galicia, o conxunto das normas autondmicas en materia de tributos cedidos se contén no
Decreto lexislativo 1/2011, do 28 de xullo, polo que se aproba o texto refundido das disposi-
ciéns legais da Comunidade Auténoma de Galicia en materia de tributos cedidos polo Estado.
A modificacién do artigo 27.5 de dito texto legal (polo artigo 5.2 da Lei 12/2014, do 22 de de-
cembro, de medidas fiscais e administrativas) foi obxecto de recurso de inconstitucionalidade
ante o Tribunal Constitucional. No dito recurso o Tribunal Constitucional determinou, seguin-
do a doutrina sentada na STC 161/2002, do 16 de setembor, a imposibilidade de establecer para

21 RAMOS PRIETO, J., “La competencia fiscal en el mbito interno. Planteamiento general”, dentro da obra colectiva “Competencia Fiscal y Sistema Tributario:
Dimensién Europea e Interna”, Dir. RAMOS PRIETO, J., Editorial Thomson Reuters, 1% ed., novembro 2014.
22 SANCHEZ LOPEZ, M.E., “Reflexiones acerca de las propuestas de reforma de la financiacién autonémica (especial referencia a los tributos cedidos)", op. cit.
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un tributo concreto un método de comprobacion de valores non previsto na normativa estatal
dese imposto. Asi, conclie o TC (STC 33/2016%, do 18 de febreiro, FX 5):

“(..) En conclusién, y sin perjuicio de reiterar que la Comunidad Auténoma de Galicia
tiene atribuidas facultades normativas en materia de gestion de los tributos cedidos
y en particular del ISD y del ITPyAJD, la norma autondmica impugnada resulta con-
traria al mandato contenido en el art. 55.1 Ley 22/2009, a tenor del cual los 6rganos
de gestion tributaria de la Comunidad Auténoma tan sélo podran incoar expedien-
tes de comprobacion de valores utilizando los mismos criterios que el Estado, y en
consecuencia significa una extralimitacién en el dmbito de cesién de tributos que
supone la inconstitucionalidad de la norma autondmica por invadir la competencia
estatal sobre estos tributos (art. 149.114 CE en relacion con los arts. 1331y 157.3
CE(.)"

Pola sua relacién coa materia e coa Comunidade Auténoma galega procede citar tamén a sen-
tenza do Tribunal Supremo num. 553/2021, do 23 abril?*, na que se concluiu a vulneracién da
autonomia financeira da Comunidade Auténoma de Galicia polo desfase financeiro producido
na liquidacién do Imposto sobre o Valor Engadido correspondente ao exercicio de 2017:

“(...) cabe subrayar, en los mismos términos que hemos expuesto en la sentencia de
esta Sala de 19 de abril de 2021, resolviendo el recurso contencioso-administrativo
286/2020, que el desequilibrio derivado de la aplicacion de la metodologia instau-
rada por el Real Decreto 596/2016, de 2 de diciembre, determiné la vulneracion del
derecho a la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma, pues es notoria la
disfuncion que se deriva del hecho de que las entregas a cuenta se le abonasen en
doce mensualidades y, en cambio, en la liquidacion definitiva se atendiese unica-
mente a la recaudacion de IVA correspondiente a once mensualidades, derivandose
de ello un resultado anémalo”.

2.2.-Tributos propios.

En palabras do Tribunal Constitucional, “la competencia autondmica sobre sus tributos propios,
que puede implicar tanto “establecimiento” (normacion) y como “exigencia” (ejecucién) ex art.
133.2 CE, ha sido asumida como propia en todos los estatutos de autonomia (...). Para su ejercicio
las comunidades auténomas deben observar, por un lado, los limites constitucionales impuestos
a todo poder tributario (art. 31 CE), a la actividad financiera autondémica en general (principios
de instrumentalidad, de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los es-
panoles del art. 156.1 CE) y al poder tributario autonémico en particular (principios de territoria-
lidad y neutralidad del art. 157.2 CE). Por otro lado, el poder tributario autondmico esta sujeto
también a los limites establecidos en las leyes del Estado a que se refieren los arts. 133.2 y 157.3
CE [por todas, SSTC 150/1990, de 4 de octubre, F| 3; 49/1995, de 16 de febrero, F| 4, 54/2013, de
12 de abril, F 3.a); y 30/20175, de 19 de febrero, F] 3]” (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 5). Agora

23 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 33/2016, do 18 de febrero, Recurso de inconstitucionalidade nim. 5458/2015, (BOE num. 71, do 23 de
marzo de 2016) (ECLI:ES:TC:2016:33). O Tribunal Constitucional estima o recurso de inconstitucionalidade interposto polo Presidente do Goberno contra
o0 artigo 27. 5 do Texto Refundido das disposicions legais da Comunidade Auténoma de Galicia en materia de tributos cedidos polo Estado, aprobado
polo Decreto Lexislativo 1/2011, do 28 de xullo, na redaccion dada polo art. 5.2 da Lei 12/2014, do 22 de decembro, de medidas fiscais e administrativas.

24 Sentenza do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccién3®) num. 553/2021, do 23 abril, Procedemento ordinario nim. 231/2020,
recurso contencioso-administrativo interposto pola Xunta de Galicia contra a desestimacion presunta da reclamacion efectuada no requirimento for-
mulado ao Consejo de Ministros para a adopcidn das medidas necesarias para compensar & Comunidad Autdnoma de Galicia polo desfase financeiro
producido na liquidacién do Impuesto sobre o Valor Engadido correspondente ao exercicio de 2017 (ECLI: ECLI:ES:TS:2021:1565).
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ben, se ben o poder tributario das Comunidades Auténomas pode ser limitado polo Estado no
exercicio das stias competencias, a dita limitacion debe en todo caso respectar a existencia
do dito poder tributario de xeito que “no se produzca un vaciamiento de la competencia, pues
como afirmamos tempranamente «ninguno de los limites constitucionales que condicionan dicho
poder tributario puede ser interpretado de tal manera que haga inviable el ejercicio de aquella
potestad tributaria» (SSTC 150/1990, de 4 de octubre, F. 3; y 289/2000, de 30 de noviembre, F.
3)” (STC 210/2012, do 14 de novembro, FX 4). En calquera caso o certo é que as limitacions
impostas pola CE e, especialmente, pola LOFCA sobre a capacidade autondmica para estable-
cer e esixir tributos propios (artigo 133.2 CE) na que se traduce a autonomia financeira na sua
vertente do ingreso son tan intensas que este recurso das facendas autonémicas non repre-
senta unha fonte significativa de ingresos publicos autonémicos (STC 65/2020, do 18 de xufio,
FX 4). As restricions impostas pola LOFCA consisten fundamentalmente na prohibicién de que
os ditos tributos recaian sobre feitos impofibles gravados polo Estado ou sobre feitos impo-
fiibles gravados por tributos locais (artigo 6, apartados 2 e 3 LOFCA)%, cuestion sobre a que a
xurisprudencia constitucional pronunciouse en numerosas ocasiéns. O Tribunal Constitucional
considera, "habida cuenta de que la realidad econémica en sus diferentes manifestaciones esta
toda ella virtualmente cubierta por tributos estatales” e que tamén as entidades locais “han
establecido tributos sobre las principales manifestaciones de capacidad econdmica (renta, con-
sumo y patrimonio)’, que é “preciso llevar a cabo una interpretacion sistematica de las prohibi-
ciones de equivalencia contenidas en los apartados 2 y 3 del art. 6 LOFCA, en consonancia con el
propio reconocimiento de poder tributario que se contiene también en el apartado primero del
mismo art. 6” coa finalidade de evitar un baleirado da competencia recofiecida 4s Comunidades
Autdénomas (STC 210/2012, do 14 de novembro, xa citada, FX 4)7. A estes efectos o Tribunal,
aplicando a doutrina prevista na sta STC 122/2012, do 5 de xufio (FX 7)%, entende que o exame
dos tributos “que se reputan coincidentes no puede cefiirse a la mera comparacion de la defini-
cion legal de sus hechos imponibles“debendo comprender tamén “los restantes elementos del
tributo que se encuentran conectados con el hecho imponible”, de xeito que se determine non

25 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) num. 210/2012, do 14 novembro, recurso de inconstitucionalidade nim. 1894/2002, promovido polo Presi-
dente do Gobierno contra a Lei da Asamblea de Extremadura 14/2001, do 29 de novembro de 2001, reguladora do imposto sobre depésitos das entida-
des de crédito (FX 4)

26 Enrelacidn coas restricions impostas a capacidade autondmica para establecer e esixir tributos propios, e a stia condicién de principal motivo polo que

este tipo de recursos non constitien unha fonte significativa de ingresos publicos autonémicos afirma o TC (STC 65/2020, do 18 de xufio, FX 4)"Una
de las razones principales ha sido la prohibicién de crear tributos autondmicos sobre “materias reservadas a las corporaciones locales” establecida en la
redaccion originaria del art. 6.3 LOFCA, que este Tribunal interpretd en términos de “materia imponible” (manifestada en las SSTC 289/2000, 168/2004,
179/2006, 196/2012, 60/2013, 53/2014 y 22/2015 y en los AATC 417/2005, 434/2005 y 456/2007), restringiendo con ello de forma notable el poder tribu-
tario de las comunidades auténomas. Asi, el unico signo favorable a la autonomia y corresponsabilidad autonémicas en materia de tributos propios en los
sucesivos modelos de financiacién implantados desde el ejercicio 1997 se ha producido en el sistema vigente, con el cambio de contenido de esta prohibicion
del art. 6.3 LOFCA por la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de reforma parcial de la LOFCA, en la que se asimilan las reglas de incompatibilidad
con los tributos del Estado y de las entidades locales (art. 6.2 y 6.3 LOFCA) para que se refieran al “hecho imponible” y no a la “materia imponible”. Con ello
se pretendié, sequn el punto 4.4.9 del Acuerdo 6/2009, de 15 de julio, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de reforma del sistema de financiacion de
las comunidades auténomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia (del que esta reforma de la LOFCA trae causa), no solo una mayor
seguridad juridica para “evitar los habituales conflictos constitucionales actuales [...] con una delimitacién similar a la que existe en relacion con los tributos
estatales”, sino también una posibilidad de “ampliar el espacio fiscal de las CCAA” [ SSTC 122/2012, de 5 de junio (RTC 2012, 122), FJ 3; 120/2018, de 31 de
octubre, F 3; 4/2019, de 17 de enero, F] 3.a); y 22/2019, de 14 de febrero, F] 3.3)]".
Alguns autores consideran que esta problematica responde ao feito de que “la Constitucién no haya repartido la materia objeto de gravamen entre los
distintos niveles de poder territorial, como sucede en otros ordenamientos” e propofien precisamente un reparto das materias impofiibles como mecanis-
mo para evitar dobres imposicions e lograr un sistema tributario mais eficiente (SANCHEZ LOPEZ, M.E., “Reflexiones acerca de las propuestas de reforma
de la financiacién autondmica (especial referencia a los tributos cedidos"), Revista Quincena Fiscal num. 9/2019 parte Estudios. Editorial Aranzadi, S.A.U.,
Cizur Menor. 2019. A autora cita tamén neste sentido a LAGO MONTERO, J.M., £l poder tributario de las Comunidades Auténomas , cit., p. 8, ZORNOZA
PEREZ, J.J., "Autonomia local. Perspectivas de la financiacién de las haciendas locales”, en Estudios de Derecho constitucional. Homenaje al Profesor
Garcia Morillo, 2001, p. 43.

27 A Sentenza do TC (Pleno) 125/2021, do 3 de xufio, recurso de inconstitucionalidade nim. 4192/2020 contra o art. 5 da Lei o Parlamento de Catalufia
5/2020, de 29 de abril, de medidas fiscais, financeiras, administrativas e do sector publico e de creacién do imposto sobre instalacions que inciden no
medio ambiente (FX. 3), sinala:“Con estas prohibiciones de equivalencia de los tributos autonémicos con los estatales y locales (art. 6 LOFCA), no se preten-
de impedir sin més la doble imposicidn, sino “que se produzcan dobles imposiciones no coordinadas, garantizando de esta manera que el ejercicio de poder
tributario por los distintos niveles territoriales sea compatible con la existencia de ‘un sistema’ tributario en los términos exigidos por el art. 31.1 CE [entre
otras, SSTC 19/1987, de 17 de febrero, F] 4; 19/2012, de 15 de febrero, FJ 3 b); 210/2012, de 14 de noviembre, FJ 4; 53/2014, de 10 de abril, F] 3 a); 4/2019, de
17 de enero, Fj 3.c); y 84/2020, de 15 de julio, FJ 2]".

28 STC125/2021, do 3 de xufio (FX. 3): “La doctrina constitucional sobre el art. 6.2 LOFCA ha permanecido invariable desde su formulacion en la STC 37/1987,
de 27(sic) de marzo, y ha sido aplicada por este Tribunal en numerosas ocasiones (en las SSTC 186/1993, 14/1998, 122/2012, 210/2012, 60/2013, 196/2013,
110/2014, 30/2015, 107/2015, 108/2015, 111/2015, 202/2015, 74/2016, 94/2017, 28/2019, 43/2019, 87/2019 y 84/2020). Se extiende como doctrina aplicable
a la nueva redaccién del art. 6.3 LOFCA tras la Ley Orgénica 3/2009, de 18 de diciembre, de modificacion de la LOFCA (en las SSTC 122/2012, 197/2012,
210/2012, 85/2013, 96/2013, 98/2018, 120/2018, 4/2019, 22/2019, 28/2019 y 43/2019)".
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soamente a riqueza gravada ou materia impofiible sendn a forma na que a dita riqueza ou fon-
te de capacidade econémica é sometida a gravame na estrutura do tributo.

A Comunidade Auténoma de Galicia ditou, no exercicio da sia competencia para establecer
tributos propios, a Lei 12/1995, do 29 de decembro, do imposto sobre a contaminacién atmos-
férica, e a Lei 15/2008, do 19 de decembro, do imposto sobre o dano medioambiental causado
por determinados usos e aproveitamentos da auga encorada, que se recollen neste apartado
da obra. Tamén han de terse en conta a Lei 8/2009, do 22 de decembro, pola que se regula
0 aproveitamento edlico en Galicia e se crean o canon edlico e o Fondo de Compensacién
Ambiental, que creou o canon edlico como tributo medioambiental (se ben, por razdns siste-
maticas, o texto desta lei se recolle no apartado F) desta obra); a Lei 9/2010, do 4 de novem-
bro, de augas de Galicia, en relacién co canon da auga e o coeficiente de vertedura (por razéns
sistematicas se recolle no apartado E) desta obra); a Lei 12/2014, do 22 de decembro, de me-
didas fiscais e administrativas, que creou o imposto compensatorio ambiental mineiro, como
imposto propio da Comunidade Auténoma (esta regulacion se recolle na correspondente nota
ao pé, ao final da Lei 15/2008, do 19 de decembro, do imposto sobre o dano medioambiental
causado por determinados usos e aproveitamentos da auga encorada); e a Lei 1/2019, do 22 de
abril, de rehabilitacién e de rexeneracion e renovacién urbanas de Galicia, que creou o canon
de inmobles en estado de abandono (por razéns sistematicas se recolle no apartado A) desta
obra).

Adicionalmente, debe citarse a Lei 6/2003, do 9 de decembro, de taxas, prezos e exaccions
reguladoras da Comunidade Auténoma de Galicia®.

Procede finalizar este punto citando a Sentenza nium. 602/2011, do 3 de xullo, do Tribunal
Superior de Xustiza de Galicia®, que concluiu a constitucionalidade da Lei galega 12/1995, do
29 de decembro, e, polo tanto, a improcedencia de formular cuestion de constitucionalidade
sobre a mesma ante o Tribunal Constitucional. Esta sentenza foi confirmada en casacion
polo Tribunal Supremo quen confirmou a legalidade do imposto galego sobre a contamina-
cion atmosférica destacando a inexistencia de identidade entre o feito impofiible e a materia
gravada no decreto galego impugnado e os impostos contrastados (STS do 13 de marzo de
2007, FX 4):

“(..) Aqui el hecho imponible es la «emision de sustancias contaminantes» y su base
es la cantidad de sustancia o contaminacion emitida, lo que nada tiene que ver con
la normativa que de estos elementos (hecho imponible y base) se hace en la Ley de
Haciendas Locales al regular el Impuesto sobre Actividades economicas en sus ar-
ticulos 79 y siguientes, y en el Impuesto de Sociedades en los articulos 4 y 10 de la
Ley 43/95 de 27 de diciembre. La tesis de las entidades recurrentes al identificar ac-
tividad de «emisién de sustancias contaminantes» y «la actividad econémica» gene-
radora de energia eléctrica ignora que una y otra no estan indisolublemente unidas.
Contrariamente, la misma actividad econémica es susceptible de producir distinta

29 En materia de tributos propios tamén debe terse en conta a autorizacién de creacién da Axencia Tributaria de Galicia, contida no artigo 10 da Lei
15/2010, do 28 de decembro, de medidas fiscais e administrativas (DOG num. 250, do 30 de decembro de 2010), e o Decreto 202/2012, do 18 de outubro,
polo que se crea a Axencia Tributaria de Galicia e se aproba o seu estatuto.

30 Sentenza ndm. 602/2011, do 3 de xullo do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccidn 3%), Recurso contencio-
so-administrativo ndm. 7546/2000, que desestimou o recurso contencioso-administrativo interposto contra o Decreto autondmico 29/2000, de 20 de
xaneiro, polo que se aproba o Regulamento do Imposto sobre sobre Contaminaciéon Atmosférica, en desenvolvemento da Lei 12/1995, de 29 decembro.
Esta sentenza foi confirmada pola sentenza do Tribunal Supremo (Sala do Contencioso-Administrativo, Seccidn 2%) do 13 marzo 2007, recurso de casa-
cién nim. 6897/2001.
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contaminacion, tanto, en términos cuantitativos como cualitativos, e incluso pueda
haber actividad economica de produccién eléctrica sin generacion de contamina-
cién, lo que demuestra que ni los hechos imponibles, ni la materia gravada coinciden
en el impuesto sobre contaminacion atmosferica, de un lado, y los Impuestos de
Sociedades y Actividades econémicas, de otro (...)"

3.- Facendas locais.

En materia de financiamento das entidades locais, dous son os titulos competenciais estatais
relevantes: o artigo 149.1.14% CE, relativo a Facenda xeral, e o artigo 1491182 CE, relativo &s
bases do réxime xuridico das Administracions Publicas (STC 31/2010, do 28 de xufio, FX 139):

“(..) En concreto, en la competencia estatal ex art. 149.1.14 CE se incluyen las me-
didas dirigidas a la financiacién de las entidades locales, en tanto en cuanto ten-
gan por objeto la relacion entre la hacienda estatal y las haciendas locales, cuya
suficiencia financiera corresponde asegurar al Estado. Ahora bien, pese al cardcter
exclusivo de la competencia del Estado en cuanto a la Hacienda general, en la me-
dida en que en materia de Administracion local coinciden competencias estatales y
autonomicas, en el ejercicio de aquélla el Estado debera atenerse al reparto compe-
tencial correspondiente, sequn sefialamos en la STC 179/1985, de 19 de diciembre,
F1(.)"

A nivel autonémico é indispensable ter en conta o artigo 49 EAG, que establece a tutela finan-
ceira da Comunidade Auténoma de Galicia sobre os entes locais e determina que a percepcién
polos entes locais dos ingresos consistentes en participacién de ingresos estatais asi como en
subvencions incondicionadas, se realizara a través da Comunidade Auténoma’'.

4.- Subvencions.

En materia de subvencidns, dous son, fundamentalmente, os tipos de cuestidns formuladas
desde unha perspectiva constitucional: por un lado, as relativas & competencia estatal para
regular o procedemento comun para o outorgamento das subvencions; e, por outro, as cues-
tiéns vinculadas ao poder do gasto estatal e os limites impostos ao mesmo como conse-
cuencia da distribuciéon material de competencias derivadas dos artigos 148 e 149 CE e dos
Estatutos de Autonomia.

No que afecta ao procedemento para o outorgamento de subvenciéns, o Tribunal Constitucional
afirmou a competencia do Estado para aprobar ex artigo 149.1.18° CE (procedemento adminis-
trativo comun) un procedemento comun en materia de subvencions (STC 130/2013, do 4 de
xullo, FX 8)%2. Asi, argumenta o Tribunal que na medida en que: 1) O procedemento subven-
cional regulado desde una perspectiva xeral ou abstracta non é un procedemento especial

31 Artigo 49 EAG: "1.Correspdndelle & Comunidade Auténoma galega a tutela financeira sobre os entes locais, respectando a autonomia que a estes lles reco-
Aecen os artigos 140 e 142 da Constitucion e de acordos co artigo 27.2 deste Estatuto.
2. E competencia dos entes locais de Galicia a xestion, cobranza, liquidacion e inspeccidn dos tributos propios que lles atribian as leis, sen prexuizo da dele-
gacién que poidan outorgar para estas facultades a favor da Comunidade Auténoma galega. Mediante lei do Estado establecerase o sistema de colaboracion
dos entes locais, da Comunidade Auténoma galega e do Estado para a xestion, liquidacidn, cobranza e inspeccion daqueles tributos que se determinen.
3. Os ingresos dos entes locais de Galicia, consistentes en participacion en ingresos estatais e en subvencions incondicionadas, percibiranse a través da
Comunidade Auténoma galega, que os distribuira de acordo cos criterios legais que se establezan para as referidas participacions".

32 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 130/2013, do 4 de xullo, recurso de inconstitucionalidade nam. 931/2004, interposto polo Goberno
de Aragodn, contra os arts. 3.4; 5.2; 6.2; 7.2 e 3; 81 e 2;121;13.5 e 7; 141 e) e h); 151 a) e b); 16.1 e 5; 18.4; 19.5; 22.1; 29.3 e 7 b) e ¢); 30.5; 31.2, 3, 4, 5,6, 7
e 8; 371d) e f); 45.2, letra c) do terceiro paragrafo; 56; 57 e); 58 d); 67.2 e 3; e a disposicion final primeira da Lei 38/2003, do 17 de novembro, xeral de
subvenciéns.
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ratione materiae (pois prescinde de toda prevision especifica que atenda as caracteristicas
dun determinado sector ou materia e responde Unica e exclusivamente &s singularidades dun
determinado tipo de actividade das Administracions publicas -é unha técnica administrativa
de fomento); 2) Que presenta certas peculiaridades (derivadas fundamentalmente do feito de
que sexa unha importante forma de gasto publico) que non obtefien acomodo no procede-
mento administrativo comun, require dunha regulacién singular comun, tanto do seu iter pro-
cedimental como doutros aspectos (requisitos de validez, de eficacia...), que se incardinan no
concepto de procedemento administrativo comun. A esta finalidade responde a Lei 38/2003,
do 17 de novembro, que aborda a regulacién dun procedemento administrativo comun singular
en funcién da forma de actividade administrativa (non regula un procedemento administrativo
especial ratione materiae), polo que resulta compatible coa existencia de regulaciéns espe-
Ciais ratione materiae dos procedementos de outorgamento de subvenciéns en determinados
campos de actividade (agricultura, medio ambiente, asistencia social...), que correspondera
establecer, ben ao Estado, ben & Comunidades Auténomas, en funcion da distribucién de
competencias prevista para cada sector concreto na CE. E conclie o Tribunal Constitucional:

“(..) En definitiva, en la regulacién del procedimiento administrativo de las subven-
ciones, nos encontramos con una situacion de concurrencia competencial. Por un
lado, y de acuerdo con lo que dispone el art. 149.1.18 CE, el Estado puede regular,
desde una perspectiva general y abstracta, el procedimiento subvencional comun,
mientras que las Comunidades Auténomas pueden establecer «las especialidades
derivadas de la organizacién propia». Por otra parte, de acuerdo con la doctrina
constitucional antes expuesta, la requlacién de los procedimientos subvencionales
ratione materiae corresponde al Estado o a las Comunidades Auténomas en funcién
de la distribucion de competencias que establece el art. 149.1 CE en cada sector o
materia, si bien el ejercicio de esa competencia por las Comunidades Auténomas
ha de hacerse respetando siempre las reglas establecidas en la legislacion esta-
tal sobre procedimiento administrativo comun (por todas, SSTC 227/1988 , F] 32;
98/2001, de 5 de abril, F] 8 y 36/2012, de 15 de marzo, FJ 8), legislacion que incluye
ahora una regulacion del procedimiento subvencional comin (...)".

O segundo grupo de cuestidns ou conflitos constitucionais que se presentan en materia de
subvencidns estan relacionados coa determinacién do alcance das potestades (normativas e
de execucion) do Estado por razén do seu poder de gasto e os limites que afectan a estas
potestades estatais por razén do sector competencial afectado pola subvencion, asi como
coa determinacién dos limites aplicables ao financiamento autonémico de subvencions por
razoén da normativa basica estatal na materia ou sector afectado pola subvencién. A doutrina
nesta materia recéllese fundamentalmente na STC 13/1992, do 6 de febreiro, citada pola STC
130/2013, do 4 de xullo, (FX 8)%:

“(..) en esta doctrina hemos aclarado que «no existe una competencia subvencional
diferenciada resultante de la potestad financiera del Estado» y que «la subvencion
no es un concepto que delimite competencias (SSTC 39/1982 y 179/1985) ni el solo
hecho de financiar puede erigirse en nucleo que atraiga hacia si toda competencia
sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad de financiacion (SSTC
39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no ser la facultad de gasto publico en

33 Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) nim. 130/2013, do 4 xullo, xa citada (FX 8).
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manos del Estado titulo competencial auténomo (SSTC 179/1985, 145/1989) que pue-
de desconocer, desplazar o limitar las competencias materiales que corresponden
a las Comunidades Auténomas segun la Constitucion y los Estatutos de Autonomia
(STC 95/1986)(...) ».

Agora ben, o certo é que o poder de gasto estatal non se define por conexién co reparto com-
petencial de materias establecido na CE (a diferencia do que sucede coa autonomia financeira
das Comunidades Auténomas) e, en consecuencia, “«el Estado siempre podra, en uso de su
soberania financiera (de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a unas finalidades u otras,
pues existen otros preceptos constitucionales (y singularmente los del Capitulo Ill del Titulo )
que legitiman la capacidad del Estado para disponer de su Presupuesto en la accién social o eco-
némicax» (STC 13/1992, F] 7)".

En aplicacion destes criterios, o Tribunal estableceu un esquema de delimitaciéon competencial
entre o Estado e as Comunidades Auténomas respecto do exercicio da potestad subvencional
de gasto publico que se estrutura en catro supostos xerais (STC 130/2013,do 4 de xullo,(FX 8):

a) Suposto no que unha Comunidade Auténoma ostenta unha competencia exclusiva sobre
unha determinada materia e o Estado non invoca titulo competencial algun, nin xenérico nin
especifico, sobre a mesma: “en este caso el Estado puede decidir asignar parte de sus fondos
presupuestarios a esas materias o sectores, si bien esa asignacion debe ser territorializada y
las competencias del Estado se limitan a «la regulacién de los aspectos centrales del régimen
subvencional (objeto y finalidad de las ayudas, modalidad técnica de las mismas beneficiarios y
requisitos esenciales de acceso)», quedando dentro de la competencia autondmica «lo atinente a
su gestion, esto es, la tramitacion, resolucion y pago de las subvenciones, asi como la requlacion
del procedimiento correspondiente a todos estos aspectos», dentro del marco, claro esta, de las
reglas del procedimiento administrativo comun (SSTC 178/2011, de 8 de noviembre y 36/2012,
de 14 de marzo)”.

b) Suposto no que o Estado ostenta un titulo competencial xenérico de intervencién que se
superpon a competencia das Comunidades Auténomas sobre unha materia, correspondendo
as Comunidades Auténomas as competencias de desenvolvemento normativo e de execucion:
“en este caso el Estado puede establecer el destino de las subvenciones y regular sus condiciones
esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de coordi-
nacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auténomas para concretar con ma-
yor detalle la afectacién o destino, o, al menos, para desarrollar y complementar la regulacion
de las condiiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacion, correspondiéndoles, por regla
general, la gestion de los fondos”.

¢) Suposto no que o Estado ten atribuida a competencia sobre a lexislacién relativa a unha
materia correspondendo & Comunidade Auténoma a competencia de execucidn: “en este caso
el Estado puede extenderse en la regulacion de detalle respecto del destino, condiciones y tra-
mitacion de las subvenciones, dejando a salvo la potestad autondmica de autoorganizacion de
los servicios”.

d) Suposto no que as Comunidades Auténomas ostentan competencias exclusivas sobre a ma-
teria na que se producen as subvencidns, o Estado ostenta algun titulo competencial, xenérico
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ou especifico, e a xestion centralizada é necesaria para asegurar a plena efectividade das me-
didas dentro da ordenacién basica do sector ou para garantir as mesmas posibilidades de
obtencion e desfrute polos potenciais destinatarios en todo o territorio nacional, evitando ao
mesmo tempo que se sobrepase a contia global dos fondos estatais destinados ao sector: “en
este caso excepcional las subvenciones podran ser gestionadas por un érgano u organismo de la
Administracién General del Estado, con la consiguiente consignacion centralizada de las partidas
presupuestarias en los presupuestos generales del Estado”.

Finalmente, no suposto de subvenciéns autonémicas, en materias da stia competencia e finan-
ciadas con fondos propios, estas deberan suxeitarse 4 normativa procedemental comun e, se
procede, & normativa basica sectorial aplicable.
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