JAVIER LASARTE ALVAREZ (")

La financiacién de las Comunidades
Auténomas.

I INTRODUCCION. Ingresos de las Comunidades Auténomas.

La Constitucién Espafiola de 1978 reconoce «el derecho 2 la autonomia
de las nacionalidades y regiones» (art.° 2). Lo primero que hemos de advertir es
que la distincién entre nacionalidades y regiones es muy ambigua y que, entodo
caso, es inoperante a los efectos del texto constitucional, porque a la hora de
disefiar en el Titulo VIII la organizacién territorial del Estado aparece sdlola
institucionalizacién de la Comunidad Auténoma como ente que instrumenta &l
autogobierno de un determinado territorio, sin que se establezca diferencia
alguna por el hecho de que éste pueda ser considerado como regién o como
nacionalidad. No estdn previstas otras disparidades en el régimen autondémico
que las derivadas del propio estituto o del procedimiento de aprobacién del
mismo, lo cual es un asunto al margen de la posible caracterizacén del territo-
rio. La distincién entre nacionalidad y regién se convierte por elloen una deli-
cada cuestién de teoria y practica politica ajena a este estudio. Perodado que el
término nacionalidad no parece usado por la Constitucién con correccién lin-
gilitica, ni es un concepto al que nos tenga acostumbrados la Ciendia Politica o
el Derecho Constitucional, prefiero simplemente prescindir del mismo a lo
largo de estas paginas y utilizar de modo indistinto region y Comunidad Auto-
noma, aunque desde un estricto conceptualismo debemos entender por la pri-
mera el territorio (con un significado no sélo geogrifico, sino socio-cultural,
politico y econémico, linguistica e histérica), y por la segunda la institucién
que posibilita su autogobiemno.

(*} Catedritico de Derecho Financiero. racultad de Derecho. Universidad de Grana-
da.
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Ademds, si renunciamos a la expresidn nacionalidades, quedari mucho
mas claro que hemos de intentar solventar problemas financieros de un Estado
regional término éste que en verdad no aparece en la Constitucién, pero que
es el que mejor cuadra a nuestra nueva organizacion territorial, a la configura-
cién del Estado que estd presente a lo largo de todo el texto legal, y particular-
mente en los arts. 1 y 2 y en la prohibicién de federacién de Comunidades
Auténomas del art.® 145. Conviene dejar bien sentada esta idea al hilo de la re-
nuncia al término racionalidades (al menos mientras el ordenamiento no le
asigne efectos juridicos propios), porque las cuestiones de Hacienda no son
iguales en el marco de un Estado Federal que en el marco de un Estado Unita-
rio aunque éste opere a través de la organizacién regional, bien con criterios de
descentralizacién, bien con criterios de autonomia. Tiene sin duda una gran si-
militud, que llevan a buena parte de la doctrina a plantear sus respectivos pro-
blemas financieros desde una misma perspectiva metodolégica, como expresa
ejemplarmente la definicién que da Oates de un Gobierno Federal: «Un sector
ptblico con niveles centralizados y descentralizados de toma de decisiones, en
cl que las elecciones hechas a cada nivel respecto a la provision de los servicios
publicos estin determinados en gran medida por la demanda de estos servicios
por los residentes en las respectivas jurisdicciones (y tal vez por otros que de-
sempeian actividades en ellas». Pero, como él mismo advierte, ésta es s6louna
definicién econdmica de federalismo. Es util por tanto advertir las diferencias,
porque la eleccién politica y las soluciones juridicas que supone la organiza-
ci6n de un Estado Federal no son las mismas que las de un Estado Regional, y
ello acaba configurando de forma substancial el planteamiento y solucién de
las respectivas cuestiones financieras, lo que no significa en modo alguno ne-
gar la similitud de las mismas.

Las Comunidades Auténomas gozan de antonomia financiera segan el pre-
cepto del art.® 156 del texto constitucional. El problema estd en saber cual es el
contenido de esa expresion. Como exigencia minima de la autonomia debe
sefialarse la disposicién de un sistema propio de ingresos que permita cumplir
las funciones asignadas al ente de que se predica. Pero una vez sentada esta
premisa, de la que parten usualmente los andlisis teéricos, debemos evitar aho-
ra una investigacion académica sobre el sentido y alcance de la autonomia fi-
nanciera, porque, al margen de su posible utilidad, lo que hay que examinar
con urgencia a efectos de su inmediata instrumentacion es qué entiende nues-
tra Constitucién por tal autonomia financiera y la forma en que podemos ha-
cerla realidad mediante una organizacién conveniente de la Hacienda de las
regiones dentro de los limites constitucionales. Y para ello debemos comenzar
por el estudio del art.° 157 del texto constitucional que establece la relacién de
recursos de las Comunidades Autdnomas. Son las siguientes:
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«a) Impuestos cedidos total a parcialmente por el Estado, recargos sobre
impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c} Transferencias de un fondo de compensacidn interterritorial y otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimiento procedentes de su patrimonio e ingresos de derecho
privado.

e) El producto de las operaciones de crédito».

Es una extensa lista y conviene por tanto despejar el panorama.

[1. Rendimientos del Patrimonio.

En primer lugar las regiones no deben tener muchas esperanzas de que los
rendimientos de su patrimonio vayan a ser fuente de financiacidn de sus futuros
gastos, por la sencilla razén de que, al menos por ahora, no tienen patrimonio.
Cabria pensar que pueden tenerlo a corto plazo mediante la adscripcién a las
mismas de bienes patrimoniales del Estado o de los Entes Locales. Asi estd pre-
visto en el proyecto de estatuto de la Generalidad catalana cuyo art.® 42 se re-
fiere a «Jos bienes traspasados de las Diputaciones Provinciales» y a «los bienes
del patrimonio del Estado u otros organismos puiblicos afectos a servicios tras-
pasados a la Generalidad». De modo mas contundente, también el art.® 42 del
anteproyecto de estatuto de autonomia del Pais Vasco dice que «pasarin a ser
propiedad del Pais Vasco todos los derechos y bienes del Estado radicados en
su territorrio, excepto los que estén afectos a funciones cuyo ejercicio se haya
reservado el Estado». Asi que ambos documentos no olvidan citar los rendi-
mientos de sus patrimonio rr las relaciones de ingresos.

Pero no debemos oividar algunas cuestiones. Por una parte 1a cuantia de
los ingresos patrimoniales es hoy dia un cifra despreciable en la financiacién
del sector piiblico. La tendencia histérica a la despatrimonializacién de los en-
tes publicos como consecuencia del liberalismo econdmico ha conduddo en
las sociedades occidentales a un fortalecimiento de los sistemas fiscales yen la
medida en que se conserva un patrimonio publico es evidente que en lamayor
parte de los casos esto no se debe a criterios econémicos atentos a surendi-
miento, sino al cumplimiento de determinados fines publicos, que pueden ir
desde la proteccién de los espacios naturales hasta la realizacion de actividades
empresariales paralelas o subsidiarias de la iniciativa privada o la defensa de la
seguridad nacional. Y ain en estos casos, dejando a un lado supuestos como el
del patrimonio monumental y artistico, es frecuente que esos bienes ptblicos
se configuren como pattimonios separados para el logro de esos fines, a través
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de su asignacién a organismos auténomos que cumplen objetivos-econémicos
a nivel de toda la nacién (caso de la empresas nacionales), loque en prinapio
no harfa conveniente su adcripcién a una concreta Comunidad Auténoma.

Por supuesto la técnica legislativa y las perspectivas de futuro exigen enu-
merar los ingtesos patrimoniales entre los posibles recursos de las regiones. Pe-
ro hay que reconocer que a corto plazo, sobre la base de los postulados ideolo-
gicos dominantes en las sociedades y de la realidad de las cifras presupuesta-
rias, no podemos esperar que sus aportaciones sean substanciales. Conclusion
que, en general, y por similares razones, puede aplicarse también a los ingresos
de Derecho Privado.

III. Operaciones de Crédito,

Tampoco cabe poner excesivas esperanzas en el producto de las operacio-
nes de crédito. E1 art.° 157 de las Constitucién, al enumerarlas como uno de sus
recursos, permite a las Comunidades Auténomas tomar capitales a préstamo,
al igual que puede hacerlo el Estado segiin el art.” 135 del texto constitucional
y conforme a la regulacién de la Ley General Presupuestaria. Tomar capitales a

 préstamo, cualquiera que sea la forma en que ello se haga, significa contraer
deuda piblica. Pero convendria distinguir, y asi lo hacen los textos legales cita-
dos a pesar de sus ambigiiedades terminol6gicas, entre las emisiones de deuda
puiblica y las demds operaciones de crédito que las Comunidades Autoénomas
puedan concertar con una o varias instituciones finandieras, publicas o priva-

das.

La eficacia real de este dltimo tipo de operaciones se encuentra obstaculi-
zada por una serie de dificultades. Las regiones no tienen adn organizado su
sistema de financiacién, lo cual es tanto como decir que no disponen ain de
 bienes y derechos que puedan garantizar sus posibles obligaciones financieras,
atender a la amortizacidn de los préstamos y al abono de los intereses. Tales
operaciones pueden plantearse como decisiones politicas, como voto de con-
fianza que podria resultar demasiado costoso, dado el riesgo econémico que
comportan en los primeros momentos de institucionalizacién de una nueva
instancia politica-administrativa y la cuantia que las mismas deberian alcanzar
para ser minimamente significativas. No es muy arriesgado decir que los inter-
mediarios financieros privados tal vez no encuentren muy atractivas este tipo
de operaciones. En cuanto a las instituciones financieras de cardcter piiblico,
que por ser tales deben plantearse su actuacion desde una perspectiva diferen-
te, cabriapensar en la posibilidad de que abriesen lineas especiales de crédito o
un canal de financiacién especifico paralelo al Banco de Crédito Local, o inclu-
so podria decidirse la estructuracién de éste conforme a la nueva realidad de la
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organizacién regional del territorio, lo que exigiria por supuesto un substan-
cial fortalecimiento de su actual potencial financiero. Evidentemente estas son
decisiones de politica financiera que pueden adoptarse como cobertura de la
decision politica de creacién de las Comunidades Auténomas y que por su
propia naturaleza deberian ser disefiadas y aprobadas por el Estado, que tiene
competencia exclusiva sobre las bases de la ordenacién del crédito segun el
precepto constitucional. Pero hasta ahora estas medidas no se han adoptado.

El caso particular de emisién de deuda ptiblica merece una consideracién
especial. En principio la emisién de estos titulos por parte de las Comunidades
Autdénomas puede ser un medio eficaz para absorber recursos de las intitucio-
nes financieras plblicas o privadas que acudan voluntariamente a cubrirlos.
Pero en este caso encontraremos las mismas dificultades que en el supuesto an-
terior. Si por el contrario se llega a una normativa que permita la colocacién
forzosa de los titulos a las entidades financieras, y en particular a las que estén
presentes en la regi6n, por una parte nos encontraremos con terreno ya ocupa-
do por el Estado, que tradicionalmente ha venido colocando por esa via sus ti-
tulos de renta fija, y por otra, tendriamos que vencer dificultades obvias para
hacerlo de forma que no se perjudicara el equilibrio interregional ni la regla de
solidaridad que debe presidir la financiacidén de las regiones y se garantizara la
coordinacion de su politica de endendamiento con la del Estado (e incluso con
la de los Entes Locales), dada la importancia de la deuda piblica como instru-
mento de politica econdémica y financiera.

No obstante, éste es el camino abierto hoy dia en nuestro ordenamiento
juridico. Me refiero a la regulacién actual de las inversiones obligatorias de las
Cajas de Ahorros: los titulos emitidos por las Coporaciones Locales son com-
putables a efectos de dichas inversiones obligatorias segiin dispone el Real De-
creto n.° 2227 de 29 de julio de 1977, incluso disfrutan de una posicién privi-
legiada, puesto que aparecen en el primer puesto del orden de prelacién dicta-
do por la Circular del Ministerio de Economia de 17 de mayo de 1978.
Ademas los titulos emitidos por las Entidades Locales de 1a regién en qgue cada
Caja opere, son computables a efectos de las inversiones regionales obligato-
tias ordenadas por el Real Decreto n.° 2291 de 27 de agosto de 1977, por el que
se regionalizan las inversiones de las Cajas de Ahorros. Por supuesto estas dis-
posiciones no se refieren a los titulos de la deuda de las Comunidades Auténo-
mas, ya que son anteriores a la institucionalizacién de las mismas por el texto
constitucional. Pero es 16gico pensar que dichos valores gozardn del mismo ré-
gimen que los de las Corporaciones Locales, y ello significa una magnifica po-
sibilidad de 1a colocacidn de las emisiones de deuda regional, siempre que se
consiga crear el clima de confianza suficiente para que las Cajas seleccionen
los citados titulos.
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De todas formas, el producto de las operaciones de crédito puede signifi-
car s6lo un apoyo y no un sistema ordinario de financiacién del presupuesto
de las Comunidades Auténomas, al igual que sucede en el caso de los presu-
puestos del Estado y de los Entes Locales. Ese mecanismo no debe ponerse en
marcha para atender a los gastos corrientes o de funcionamiento, pues eso
equivaldria a condenarlas a una perpetua situacién deudora sin ninguna viabi-
lidad. El recurso al crédito debe limitarse a atender necesidades de tesoreria.
gastos de caricter extraordinarios y, en general, gastos de inversion, sin perder
de vista la necesidad de guardar una prudente relacion entre los capitales to
mados a préstamo y la capacidad de endeudamiento de cada Comunidad
Autémoma.

Llegados a este punto recordamos de nuevo el principio de solidaridad
interterritorial recogido en el art.° 2 de la Constitucion. El problema consis-
tiria en saber en qué medida podemos dejar a cada Comunidad abandonada a
su propia fuerza o capacidad de endeudamiento para financiar algo tan impor-
tante como las inversiones piiblicas que permitan igualar los diferentes niveles
regionales. O dicho de otro modo: la regla de la solidaridad nos exige en prin-
cipio buscar un método de compensacién de la menor capacidad financiera de
las regiones menos desarrolladas, lo que significa a fin de cuentas un trasvase
de fondos desde las regiones de mayor nivel econémico. Esto exigiria un cam-
bio substancial en el modo de operar del sistema financiero, que, como todo el
mundo sabe, ha venido colocando por todo el pais titulos valores que finan-
cian actividades de los principales focos de desarrollo. Debemos, por tanto, ser
conscientes de la dificultad de ese objetivo. Encontraremos muchas menos re-
sistencias si intentamos hacer operativa la solidaridad a partir del precepto
constitucional de art.® 158 n.® 2, como veremos mas adelante. Ademds, la au-
tonomia supone forzosamente ruptura de la uniformidad, y aunque ello nos
plantea el problema de evitar diferencias odiosas dentro de la nacién, también
nos impide pensar en la imposicion de un modelo de igualitarismo que podria
suponer precisamente la negacion de las autonomias. No podemos dejar a ca-
da regién condicionada a sus propias limitaciones economicas o convertida en
\inica beneficiaria de una potencia econémica conseguida dentro de unas mis-
mas fronteras nacionales, pero tampoco debemos frenar el espiritu de iniciati-
va, trabajo y sacrificio de cada Comunidad. Si en una determinada region se
crea el clima politico de confianza y apoyo a sus 6rganos comunitarios y elio
posibilita las operaciones de crédito e incluso hace posible la asuncion de deu-
da puablica por los particulares, esta via de financiacién debe ser impulsada y
amparada generosamente por la normativa legal, siempre que la region no ex-
porte su esfuerzo financiero. Una cuestion diferente sera la de buscar un canal
paralelo de financiacién al que puedan acudir las Comunidades Auténomas
que no encuentren €sa respuesta en su respectivo, para lo cual en mi opinién,
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seria 1o mds fdcil peusar en la reorganizacion y potenciacién del Banco de
Crédito Local, que si puede introducir en sus actuaciones criterios redistributi-
vos o de solidaridad interterritorial por un sencillo procedimiento de asigna-
cién de coeficientes minimos para la atencidn de las operaciones de cada zona
geografica en funcién de sus caracteristicas. Seria por ello deseable una regula-
cion general bdsica del acceso al crédito de las Comunidades Auténomas y en
particular de sus emisiones de deuda publica, que intente conseguir un equili-
brio entre la idea de autonomia financiera y el principio de solidarid, cosa que,
al menos en este punto, no parece muy dificil.

IV.  Impuestos cedidos.

Examinemos ahora la posibilidad de que las Comunidades Autonomas se
financien con cargo a impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado segin
dice el precepto constitucional. Para ello debemos aclarar qué significa ceder
un tributo. La expresién legal nos induce a pensar que se trata de impuestos-
inicialmente creados por y para el Estado que, por algin sistema, van a alimen-
tar el presupuesto de ingresos regional. Por tanto lo mas simple seria pensar
que se cede no exactamente el tributo, sino el producto de su recaudacion; éste
es, normalmente, el sentido de las afirmaciones doctrinales: impuestos creados
por una ley estatal, como tales figuras impositivas estatales, gestionados por la
Administracién financiera central, cuya recaudacidn se entrega a las Comuni-
dades por decisién del propio Estado en cumplimiento de su deber de tutelar
la autonomia financiera de las mismas. Este planteamiento serd sin duda muy
atractivo para las regiones: asegura ¢l ingreso sin necesidad de organizary so-
portar la administracién financiera que lo gestione y recaude y ademds disfru-
tan de las ventajas sicologico-politicas de no exigir a los ciudadanos tributos
propiamente regionales. Tiene en cambio un inconveniente notorio: la de-
pendecia politica que supone siempre la cesion de ingresos en cuya gestién
no se participa. Pero en prindpio la expresién constitucional no se opone a
que el Estado ceda no sélo la recaudacién, sino la gestion del tributo, o al me-
nos que articule algin método de colaboracién de la Comunidad Auténoma
en la gestién y recaudacién del tributo cedido. En este caso los argumentos se
invierten. Desaparecen, o al menos matizan, las servidumbres politicas como
consecuencia de la presencia activa de los é1ganos de la Comunidad en la
obtencién de sus ingresos, pero ésta tendrd que enfrentarse con el dificil pro-
blema de crear una administracién financiera propia ¢ de acordar con el Esta-
do, junto a la cesidn de tributos, la transferencias de una serie de servicios ad-
ministrativos que la hagan posible.
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Este altimo planteamiento es el que propone al anteproyecto de Estatuto
de Cataluiia, si bien lo lleva a un extremo que resulta inadmisible desde mi
punto de vista. El art.° 43 de este texto contiene una generosa relacién de
impuestos cedidos a la Generalidad, y en el art.® 45 se propone lo siguiente:
«La gestion tributaria, la recaudacién, la liquidacién y la inspeccion de todos
los impuestos estatales en Catalufia, a excepcién de los monopolios fiscales y
de larenta de aduanas, corresponderin a la Generalidad, la cual dispondra de
plenas atribuciones para la organizacidn y cjecucién de estas tareas al actuar
por delegacién del Estado y percibird los premios de gestion y recaudacién que
se establezcan». Por tanto, dejando ahora aparte otros aspectos de esta pro-
puesta maximalista, que tal vez encuentre fundamento en razones de estrate-
gia politica pero en ningiin caso en argumentos de tipo técnico juridico, la Ge-
neralidad no pide la simple cesién de la recaudacion, sino que reclama para si
la gestion y recaudacién de los tributos cedidos.

Parece pues conveniente que configuremos un concepto amplio de im-
puestos cedidos, conforme al que sea posible el simple trasvase del producto
de los mismos y, llegado el caso, la descentralizacidn territorial de su gestion o
el arbitraje de férmulas de colaboracién. Aunque en principio es mds atractivo
para las Comunidades Ia reclamacién de lo recaudado por el Estado, no tene-
mos aiin experiencia del grado de institucionalizacién real y organizacién ad-
ministrativa de las mismas y no sabemos cud! serd en un futuro proximo el me-
jor método de estructurar su Hacienda.

Cuestiones diferentes son las de saber qué tributos pueden ser cedidos y
con arreglo a qué criterios se llevari a cabo la cesion. El tema es complejo y de-
pende de toda una serie de opciones politico-financieras. Ademis las respues-
tas a ambas preguntas se condicionan mutuamente. $i partimos de la base de
que a través del Fondo de Compensacion se efectuard una asignacién solidaria
de recursos, no veo inconveniente que los impuestos cedidos se entreguen a
cada Comunidad en funcién de criterios estrictamente territoriales, es decir,
que cada Comunidad reciba el importe de lo recaudado por hechos imponi-
bles que tengan lugar dentro de su territorio, que es un método bastante sim-
ple y puede ser muy cuidadosos al elegir las figuras tributarias que van a ser ob-
jeto de cesi6n, no tanto por defender los legitimos intereses de la Hacienda
central, como por evitar afectaciones tetritoriales de impuestos que no reinan
las caracteristicas a propdsito para ello, que pueden sintetizarse, con evidente
riesgo, en el gravamen de hechos imponibles circunscritos a ese territorioya la
imposibilidad inmediata de la exportacién de la carga fiscal a otras regiones.
Debemos tener en cuenta que la cesién de un tributo lo convierte substancial-
mente en una figura impositiva regional, y como tal tendrd que respetar el
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principio de no incidir sobre bienes situados o derechos ejercidos fuera del te-
rritorio de cada regién. En consecuencia, los impuestos que gravan la reata y el
patrimonio de las personas fisicas (que recaen sobre la totalidad de los rendi-
mientos y sobre el conjunto de bienes y derechos con independencia de lugar
donde se obtenga, radiquen o se ejerciten), los beneficios de las empresas o las
operaciones de mercado en las fases anteriores a la minorista (que pueden re-
percutirse de forma inmediata sobre los precios y derramarse por todo el terri-
torio nacional), no son aptos para ser cedidos a las Comunidades. Por el con-
trario, las transmisiones patrimoniales y consumos en general en la fase mino-
rista, bien podrian ser objeto de cesion. No obstante, creo que la concrecion le-
gal de Jos impuestos cedidos va a ser bastante laboriosa. Hasta ahora sélo se ha
hecho publica la propuesta por el proyecto de Estatuto de Catalufia, que es
convincente cuando se refiere a los impuestos de sucesiones y donaciones,
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, discutible cuan-
do cita los impuestos especiales en la medida en que dentro de ese grupo hay
tributos de fabricacidn, y criticable por influir en la enumeracion al impuesto
sobre el patrimonio,

Los razonamientos anteriores quedan invalidos si no se acepta la afecta-
cidn territorial de los tributos cedidos y se piensa en una reasignacién de recur-
sos segun el principio de solidaridad interterritorial. En este caso la cuestion
de qué tributos pueden cederse pierde toda su importancia y el centro de gra-
vedad del problema se traslada a la organizacién y dotacién del Fondo de
Compensacion y a los criterios para su reparto, tema al que me refiero mds
adelante.

También hay que hacer referencia a la posibilidad de cesion total o parcial
de un impuesto. La expresion puede hacer referencia, en primer lugar, a la
asignacion alas Comunidades Autdnomas sélo de algunos de los conceptos o
hechos imponibles gravados por un impuesto. Por ejemplo, en el caso de los
impuestos especiales, cesion de lo recaudado por el uso y consumo de determi-
nados bienes o servicios. Este puede ser un método iitil, aunque complejo, pa-
ra ajustar las cesiones a los principios antes enumerados. Pero también puede
hacer referencia a la recaudacién total o parcial de la suma recaudada, y ello
puede serun buen sistema para reiacionar la cesién con la tarea de gestién. Si
ésta corresponde al Estado es 16gico que se ceda sélo una parte de lo recauda-
do, s1 por el contrario la Comunidad Auténoma se encuentra en condiciones
de hacerse cargo de la misma, seria aconsejable la cesién total, y si se llevase a
efecto mediante formulas de colaboracion no seria dificil acordar los porcenta-
jes. :
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Lo que en todo caso parece claro es que debe ser una ley votada en Cortes
la que apruebe y regule la cesion de un tributo, con lo cual se cubrirdn varios
objetivos, que sin duda se sacrificarian a las exigencias politicas si se deja el
asunto a la competencia de drganos de gobierno. Las propias Comunidades
deben exigir un respaldo legal inequivoco en un punto tan delicado de su au-
tonomia financiera, y a las Cortes corresponde asegurar un tratamiento equita-
tivo de las diferentes regiones y la vigilancia de los intereses del Estado. Lo
mas oportuno es por tanto una norma legal que no sélo enumere los impues-
tos cedidos, sino que precise ademds si se trata de una cesién total o parcial, el
plazo, su correlacion con otras fuentes de ingresos de la Comunidad, las com-
petencias de gestién y las garantias para su cumplimiento. Todo ello parece es-
tar suficientemente justificado trataindose de un ingreso que, al menos a corto
plazo, estd llamado a ser un factor importante de financiacién de las Comuni-

dades.

V. Recargos y participaciones.

Junto a los impuestos cedidos, la Constitucion cita los recargos sobre im-
puestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado. En primer lugar
debe advertirse que la técnica de las participaciones es similar, como ha puesto
de manifiesto parte de la doctrina, a la cesién parcial de tributos, con la dife-
rencia de que la idea de participacién no suele implicar el traspaso de la ges-
tion fiscal al ente que recibe ese ingreso, aunque la distincidn seria bastante
sutil en el supuesto de colaboracion de las diferentes esferas administrativas.
De modo que en el caso de que las Comunidades participen en tributos estata-
les, éstos seguirdn en principio gestionados por la administracién central y
conservando el caricter de tales con independencia de la cuantia de la partici-
pacién (que en el caso de la Hacienda local es a veces muy elevada). Los recar-
gos en cambio tienen un cardcter bien diferenciado. En realidad pueden ser
configurados como ingresos tributarios de las Comunidades, percibidos con la
ocasion de la exaccion de impuestos estatales y con igual régimen juridico y
cuya gestién queda encomendada a la administracién central. Asi han venido
funcionando en la esfera local .

Precisamente por las caracteristicas sefialadas, y por razones ya expuestas
en relacién con los impuestos cedidos, los recargos y participaciones en tribu-
tos estatales se han convertido en un medio muy util de financiacidn de las en-
tidades territoriales inferiores al Estado. Si el sistema politico en general prote-
ge lo suficiente la independencia institucional de las Comunidades, ésta es una
solucién técnica aceptabie para alimentar su autonomia financiera. Por este ca-
minoc encontramos hoy dia las soluciones mas avanzadas y eficaces incluso en
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paises de organizacion federal. Estados Umdos, Alemania Federal, Inglaterra,
insisten en diferentes formas de ingresos transferidos desde la Hacienda Cen-
tral. La independencia politica de los érganos territoriales, aunque se trate de
estados federados, no exige una organizacién financiera auténoma que funcio-
ne como compartimento estanco, y, por el contrario, son muchas las razones a
favor de una organizacién centralizada desde la que se lleva a cabo una asigna-
cion equitativa y funcional de los ingresos plblicos: economia en la gestién,
racionalidad de las detracciones fiscales, coordinacion de la politica fiscal y fi-
nanciera, solidaridad interterritorial,

El problema surge una vez mds a la hora de establecer los criterios confor-
me a los cuales se asignara lo recaudado por participaciones y recargos a las
Comunidades Auténomas. Si se quiere seguir una estricta regla territorial (en-
trega a cada Comunidad de lo recaudado en su ternitorio), deberia repetir lo di-
cho sobre los impuestos cedidos y llegariamos a conclusiones poco satisfacto-
rias: no parece muy acertado desde un punto de vista técnico imponer recargos
a favor de las Comunidades sobre impuestos que han sido cedidos a las mis-
mas. Parece pues mds convincente partir de la premisa de que los impuestos
cedidos se distribuyen conforme a la regla territorial, y que por tanto debemos
buscar una solucién alternativa para la asignacién del producto de recargos y
participaciones. A mi modo de ver la menos problemitica es la de su distribu-
ci6n a través del Fondo de Compensacién interterritorial. Esto significa que
no tenemos que preocupamos en exceso de la eleccién de los tributos estatales
en los que pueden concederse participaciones y recargos, puesto que no se va a
producir una afectacion territorial de los mismos, sino que van a destinarse al
Fondo. O dicho de otro modo, que la eleccién debe ser enfocada no con crite-
rios diferentes: por lo que respecta a los recargos habrd que pensar en qué figu-
ras pueden soportarlos sin menoscabo de los principios constitucionales tribu-
tarios (fundamentalmente el de capacidad econémica) y sin introducir desajus-
tes odiosos en la distribucién de la carga fiscal. Por lo que respecta a las partici-
paciones, aunque esto es también aplicable al caso anterior, deberdn recaer so-
bre tributos que tengan la suficiente potencia recaudatoria para que sean real-
mente substanciosas, buscar las que tengan un cierto nivel de estabilidad para
evitar altibajos en la financiacion (no olvidemos la pervivencia de la regla tra-
dicional del equilibrio en los presupuestos de las entidades territoriales meno-
res) y evitar su proliferacién.

En cuanto a las figuras tributarias concretas sobre fas que pueden decidir-
se participaciones y recargos, el art.® 157 del texto constitucional dice expresa-
mente que serdn impuestos e ingresos estatales. El art.® 142 se refiere asuvez a
la posibilidad de que las entidades locales participen en tributos de las Co-
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mundidades Auténomas. En cambio no esta previsto que las Comunidades
puedan establecer unas u otras sobre tributos locales. Sin embargo pareceria
l6gico que asi fuera, puesto que las Corporaciones Locales, en particular los
Ayuntamientos, tienen ya organizado un sistema de Hadenda ¢ incluso un
aparato de administracidn financiera, que se basa, entre otros ingresos, en un
conjunto de tributos propios, algunos de los cuales presentan caracteristicas
aptas para prestar un posible servicio a la financiaciéon regional, como pot
ejemplo los impuestos de producto hasta ahora considerados a cuenta de la
imposicion estatal sobre la renta y convertidos en tributos locales por la ley de
8 de septiembre de 1978, n.° 44. Por otra parte puede resultar (til la creacién
de vinculos financieros entre la Comunidad y los entes locales de su territorio,
que también deben estar presentes en la financiacion de los servicios generales
de la misma. Tal vez haya sido la precaria situacién de la Hacienda local la que
ha motivado que no se cite a nivel constitucional la posibilidad de esa coope-
racion fiscal, pero las cosas no tienen porqué ser asi (las Comunidades serdn las
primeras interesadas en el fortalecimiento econdmico de los entes locales de
su territorio) y aunque la historia demuestra que esa enfermedad local tiene
caricter casi cronico, podemos esperar una asignacibn de los ingresos pablicos
con mayor eficacia y equilibrio qué¢ haga posible esos lazos fiscales entre las
entidades territoriales menores.

Por lo que se refiere a la eleccidn de los ingresos estatales, ya ha quedad-,
dicho que el tema pierde gran parte de su importancia si pensamos en el repar
‘0 de recargos y participaciones a través de un fondo. No obstante debe queda:
constancia de que, si excluimos los impuestos cedidos, habrd que moverse fun-
damentalmente en el marco de la imposicidn directa y algunas figuras concre-
tas de la imposicién indirecta, tales como los actuales impuestos sobre trifico
de las empresas, lujo y monopolios fiscales.

Finalmente, debemos recordar que todo lo dicho sufre alteraciones subs-
tanciales si se quiere afectar este tipo-de ingresos a las Comumdades segin un
criterio territorial, como hace en cierta medida el documento del Estatuto Ca-
taldn al reclamar (art.® 43, n.° 3) «un porcentaje de la recaudacién hecha en Ca-
talufia» de una serie de impuestos estatales. Aunque ya he dicho que, en gene-
ral, éste no me parece el camino adecuado, convendria pensar en algunas figu-
ras concretas que quedasen afectadas a las Comunidades en razén de lo recau-
dado en su territorio, en base a argumentos similares a los que suelen utilizarse
para fundamentar los tributos propios de las regiones o entidades locales, o la
cesion de impuestos segin esa misma regla. Y asi, aunque ya ha quedado
apuntada alguna salvedad técnica al respecto, podrian admitirse recargos sobre
los impuestos cedidos, o incluso sobre algin tributo estatal de los que no pare-
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cen admitir la cesidén tal como el impuesto sobre la renta o el extraordinario
sobre el patrimonio, siempre que fuese de prudente cuantfa, sacrificando los
razonamientos de orden técnico al significado politico-financiero que tendria
el esfuerzo fiscal de los ciudadanos a favor de su propia Comunidad en el con-
texto de impuestos personales y progresivos. Por supuestos los recargos de este
tipo deben respetar los principios que disefian el régimen de los tributos pro-
pios, referidos méis adelante. En cuanto a las participaciones, podrian pensarse
en entregar a cada Comunidad las que cotrespondan de la recaudacién en su
territorio de tributos tales como los de productos de caricter local. De esta for-
ma se llegaria a una combinacion aceptable de las ideas de solidaridad y auto-
nomia financiera.

V1. Tributos propios.

Nos toca ahora enfrentarnos con el tema de los tributos propios de las
Comunidades Autdnomas. La cuestién no presenta especial dificultad cuando
se trata de tasas y contribuciones especiales. Nada se opone a la exigencia de tasas
cuando se conceda una utilizacién privativa o un aprovechamiento especial de
los bienes de uso publico regional, en caso de que existan, o si los 6rganos de
la Comunidad llevan a cabo la prestacidn de un servicio que se refiera, afecte o
beneficie de modo particular a un cudadano. Tampoco hay obsticulolegal o
tedrico para poder exigir contribuciones especiales cuando la realizacion de
una obra pablica o el establecimiento o ampliacion de un servicio pablico re-
gional provoque un beneficio 0 un aumento de valor de los bienes delos posi-
bles sujetos pasivos. Puesto que ambas figuras tributarias se corresponden con
actividades concretas de los 6rganos regionales, el poder de establecerlas y exi-
girlas sin mds limitacién que el respecto a los critetios generales en que debe
inspirarse su régimen juridico. Aunque la verdad es que en buenaparte de las
exposiciones doctrinales y en las formulaciones legales vigentes se detectan fre-
cuentes olvidos de las posibilidades y limitaciones reales de ambos tributos,
como consecuencia sobre toedo de querer supeditarlos estrictamente al pringi-
pio de capacidad econdémica, siendo asi que por sus propias caracteristicas se
adaptan al principio de beneficio o se aproximan al precio cuando intentamos
repercutir el costo del servicio, y que sélo podemos orientarlos haciala capaci-
dad econdmica en términos generales, no individuales, teniendo en cuenta el
cardcter del bien o servicio y la clase de contribuyentes que debe satisfacer es-
tos tributos. Claro que estas cuestiones exceden del problema de la financia-
cion de las Comunidades y que estin en la base misma de la configuracién de
este tipo de ingresos que, seglin puede comprobarse, no son significativos en el
presupuesto del Estado pero alcanzan mucha mayor importancia enla Hacien-
da local. La lectura de las competencias de las Comunidades enumeradas en el



488 JAVIER LASARTE

art. 148 de la Constitucién invita a pensar que tendrdn también unarelativa
importancia en la financiaciéon de las mismas. Serd pues conveniente que se
ocupen del tema las disposiciones reguladoras de la Hacienda regional y, en
particular, los estatutos de autonomia. Hasta ahora, el documento del Estatuto
Cataldn las cita como fuentes de ingresos, mientras que el proyecto de Estatuto
del Pais Vasco no hace mencién expresa a las mismas, aunque debemos enten-
derlas incluidas en la expresién general del ultimo epigrafe del art.” 41.

En relacién con los impuestos propios la cuestion es diferente, pues el he-
cho de que éstos puedan ser exigidos sin vinculacion a una concreta actuacion
de la Comunidad de capacidad contributiva, da un nuevo alcance al reconoci-
miento de poder tributario a las regiones, aunque en términos conceptuales el
supuesto seria igual al caso anterior, pues la atribucién de poder tributario im-
plica la posibilidad de exigir tanto impuestos como tasas y contribuciones es-
peciales. Surgen varias preguntas: en primer lugar, qué quiere decirse exacta-
mente cuando se reconoce a una Comunidad la posibilidad de exigir tributos
propios, facultad que también esta reconocida constitucionalmente a lasenti-
dades locales en el art.? 142, No obstante el tema no entra en los limites de este
estudio, pues supondria una meditacién sobre los términos poder tributario
originario y derivado y la posible construccion de una categoria intermedia
que explicara el que ahora se reconoce a las Comunidades Auténomas. En se-.
gundo lugar, ya en relacién con los impuestos, debemos preguntarnos qué fi-
guras tributarias pueden ser caracterizadas como regionales. Por supuesto nose
trata de hacer aqui un ejercicic de imaginacion. La previa ocupacion del campo
fiscal por la Hacienda del Estado y de los entes locales deja poco espacio de
maniobra para la configuracion de impuestos propios de las Comunidades y
realmente la imaginacion va a ser necesaria, Pero ahora lo importante esbuscar
los principios que deben inspirar la eleccion.

El n.” 2 del art.® 157 se refiere directamente al tema cuando dice: «Las Co-
munidades Auténomas no podrin en ningun caso adoptar medidas tributarias
sobre bienes situados fuera de su territorio o que supongan obsticulos para la
libre circulacién de mercancias y servicios». Ambas son reglas logicas y de claro
fundamento, que en parte estaban ya recogidas en el art.® 139, cuando el texto
constitucional insiste en que la nueva organizacion territorial del Estado no se
traducird en diferencias de los derechos y obligaciones de los espafioles en fun-
cion del territorio, y afade: «Ninguna autoridad podrd adoptar medidas que
directa o indirectamente obstaculicen la libertad de arculacion y estableci-
miento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio es-
panol». A medida que se estructure la Hacienda regional se ird precisando el
contenido operativo de estos preceptos, que pueden dar lugar a alguna consi-
deracion de maximo interés, como puede ser la de estudiar en qué medida se
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condiciona directa o indirectamente el establecimiento de las personas cuando
el mecanismo de financiacién de las diferentes Comunidades puede suponer
diferencias de carga fiscal en los distintos territorios, que es uno de los temas
que suelen plantear los estudios del federalismo fiscal. Pero puesto que ambas
reglas constitucionales son suficientemente explicitas, evitemos ahora su desa-
rrollo.

En todo caso, no son principios suficientes. La coincidencia dentro de una
frontera nacional de varias esferas impositivas exige su coordinacién. Por tanto
un mismo hecho imponible no debe ser objeto de tributacién multiple. Se
opone a ello ¢l criterio de racionalidad que implica todo sistema tributario y la
necesidad de un equitativo reparto de la carga fiscal, de modo que queden gra-
vadas todas las manifestaciones de capacidad econémica y todas ellas soporten
una equivalente detraccion fiscal. Esto es muy dificil de conseguir en la pricti-
ca,dada, entre otras, la dificultad de su medida y el juego de los intereses, pero
obstacultzaremos atin mds la consecucion de ese objetivo si consentimos falta
de coordinacién de los diferentes poderes tributarios y superposicion de im-
puestos. En cambio trabajamos a favor de esa meta si exigimos la coordinacién
de las esferas fiscales y establecemos el principio de que los hechos imponibles
yagravados por los tributos estatales o locales no podran ser objeto de nueva
imposicién por parte de fas Comunidades Auténomas. Tampoco basta con la
prohibicién constitucional de que la imposicidn regional afecte a bienes situa-
dos fuera de su territorio. A mi entender es igualmente importante la prohibi-
cién de que la Comunidad exporte su esfuerzo fiscal a través del sistema de re-
laciones econdémicas con otros territorios, porque ello desvirtuaria el sentido
de la imposicidn propia y provocaria un reparto territorial no equitativo de la
carga tributaria. Los hacendistas conocen bien las dificultades para llegar a
conclusiones validas sobre la traslacion de los impuestos. Los caminos para
ello pueden llegar a un grado extremo de sutileza y variabilidad y se necesitara
un cotinuo andlisis y vigilancia. Pero al margen de sus dificultades operativas,
el principio debe quedar bien sentado.

Estas consideraciones no sélo son aplicables a los impuestos regionales,
sino en general a los tributos propios e incluso a los impuestos cedidos y recar-
gos. Pero afectan con mayor intensidad a los impuestos, sobre todo si partimos
de la base de que los recargos en general deben ser asignados a las Comunida-
des por la via de un fondo, que las tasas y contribuciones especiales estin rela-
cionados por su propio cardcter con actuaciones concretas de los érganos de la
Comunidad y que al Estado correspondera decidir y vigilar las cesiones de im-
puestos. Por ello me he referido en este apartado a un tema que en realidad es
una cuestion bdsica a la hora de la delimitacidn de los diferentes poderes tnbu-
tarios en cualquier modelo de federalismo fiscal.
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VII. Solidaridad interterritorial.

Junto al derecho a la autonomia, el art.® 2.° de la Constitucién se refiere al
deber de solidaridad interterritorial, el art.” 138 compromete al Estado en larea-
lizacién efectiva de este principio para conseguir «un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafol», y por Gltimc
en el n.° 2 del art.® 158 establece: «Con el fin de corregir desequilibrios econé-
micos intertertitoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad se consti-
tuird un Fondo de Compensacién con destino a gastos de inversién, cuyos re-
cursos distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Auténo-
mas y provincias en su caso». Pero debe advertirse que ese Fondo no es el ini-
co método por el que el texto constitucional intenta asegurar el cumplimiento
del principio de solidaridad. El ap. c) del art.° 157 se refiere junto al fondo a
«otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado», de las
que se ocupa en el n.° 1 del art.® 158 en los siguientes términos: «En los Presu-
puestos generales del Estado podrd establecerse una asignacién a las Comuni-
dades Auténomas en funcén del volumen de los servicios y actividades estata-
les que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la prestaci6n de
los servicios piiblicos fundamentales en todo el territorio espafiol».

El andlisis de estos preceptos nos lleva a distinguir entre el Fondo de
Compensacién interterritorial y las asignaciones presupuestarias fundamental-
mente en base a que el primero hace frente a los gastos de inversién mientras
que las segundas parecen estar pensadas para financiar gastos corrientes o de
funcionamiento de los servicios. Esta no es una conclusidn que derive de un
modo taxativo de la letra constitucional, porque podria pensarse que la finali-
dad de las asignaciones presupuestarias es la de garantizar un nivel minimo en
la prestacidn de servicios y que ello puede exigir inversiones a efectos del esta-
blecimiento, ampliacién o mejord de los mismos. Pero parece que la interpre-
tacion de la norma conduce a esa distincidn, en cuanto se hace referencia ex-
presa a la inversidn en el caso del fondo y al funcionamiento de los servicios
asumidos en el caso de las asignaciones; ademds es en todo caso atil distinguir
entre los gastos corrientes y de capital y no conviene duplicar las vias de finan-
ciacién de los mismos. Pero lo que interesa dejar bien claro es que los niums. 1
y 2 del art.® 158 se inspiran en el principio de solidaridad: el precepto sobre el
fondo alude expresamente al citado principio y el que regula las asignaciones
es también un desarrollo del mismo en la medida en que garantiza un nivel
minimo de servicios en el territorio nacional, lo que se traduciri en diferencias
cuantitativas de las asignaciones regionales. Todo este asunto presenta una
densa problemitica, pero tal vez lo.mds urgente sea declarar la necesidad de
que la regla de la sohidaridad debe jugar en dos momentos: el de la dotacion
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del fondo o cobertura de las asignaciones y el del reparto de uno y otras a las
Comunidades.

La cuestién de la cobertura econdnica de las asignaciones estd muy sim-
plificada porel precepto constitucional, pues las establece con cargo a los Pre-
supuestos Generales del Estado, lo que significa que atenderdn 2 su financiacién

los ingresos estatales en general, dado el principio de no afectacion recogido
por la Ley General Presupuestaria. Toda la nacién soportard pues las asigna-
ciones regionales, salvo que alguna zona de la misma disfrute de una situacién
de privilegio en relacién con sus aportaciones al presupuesto del Estado, como
sucede con el régimen de conciertos del Pais Vasco. El tema es diferente por lo
que respecta al Fondo de Compensacién porque el texto constitucional no ex-
presa el origen de sus dotaciones. Es evidente que en el presupuesto del Estado
podrén aprobarse partidas con destino a este fondo (e incluso asi parece apun-
tarlo el epigrafe ¢) del art.® 157), pues no hay ninguna norma legal que lo impi-
da. Pero tal vez no sea la intencién del legislador financiarlo con cargo al pre-
supuesto estatal, como se deduce de que se evita la referencia al mismo en el .
n.° 2 del art.® 158. Y esto es razonable, porque el compromiso de solidaridad
de las regiones se hace mucho mas explicita e inequivoco si las Comunidades
contribuyen directamente al mismo con cargo a los ingresos que la Constitu-
ci6n les reconoce. Ademds debemos tener en cuenta que, como ya ha quedado
expuesto, surgen multitud de problemas a 1a hora de la afectacion territorial de
la mayor parte de los ingresos publicos, que conviene evitar encauzandolos ha-
cia una distribucidn solidaria de los mismas, porque si no tendriamos que ele-
gir entre reducir la potencia financiera de las Comunidades y cargar a la cuenta
del Estado el cumplimiento del principio de solidaridad (con los consiguientes
riesgos de servidumbre de las regiones y de pesc excesivo para la Hacienda
central) o correr el peligro de convertir la autonomia en un sistema de compar-
timentos estancos y que la solidaridad quede reducida a una declaracién pro-
gramdtica (y este camino conduce a una liquidacién del propio modelo de es-
tado regional). De ahi que al tratar el tema de las participaciones y recargos ha-
ya propuesto su distribucion a través del fondo y en relacion con los impuestos
cedidos y los tributos propios, el méximo respeto a los principios que deben
inspirar la afectacién territorial de ios ingresos ptiblicos. La conclusién es por
tanto que las asignaciones para servicios corren a cargo del presupuesto del Es-
tado, las dotaciones al Fondo de Compensacidn deben ser soportadas directa-
mente por las Comunidades, y ambos medios de financiacién coexisten con
un poder tributario auténomo regional, todo ello como sistema para garanti-
zar el equilibnio entre los principios de autonomia financiera y solidaridad in-
terterritorial, '

{Qué criterios deben seguirse para las asignaciones presupuestarias a cada
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Comunidad y para el reparto del Fondo de Compensacion interterritorial? Es-
te es un tema delicado. La Constitucién nos dice los objetivos a cuyo servicio
estd la solidaridad: equilibtio econdmico adecuado y justo, erosién de privile-
gios econdmicos o sociales, igualacion de los niveles de servicios. Pero no nos
dice como conseguir esos objetivos, lo cual es logico, dado el cardcter de un
texto constitucional. Aqui es precisamente donde estd el problema, pues esos
objetivos recogidos por la norma equivalen a conceptos juridicos de excesiva
indeterminacién y habrd que traducirlos a criterios operativos. A mi entender
en la busqueda de estos criterios estd en juego la eficacia real del principio de
solidaridad v ello nos obliga a partir de la siguiente premisa: cualesquiera que
sean las dificultades de la bisqueda y limitaciones del resultado, hay que con-
seguir la enumeractén, del modo mds concreto posible, de criterios objetivos,
para evitar que la asignacién presupuestaria o la partida del fondo se convier-
tan en un instrumento politico o un factor de servidumbre, porque éste seria
un mal mayor que los defectos que siempre podremos detectar en cualquier re-
gla objetiva que sirva para repartir ingresos publicos. Esto es evidente.
Ademds, ya puestos a elaborar la lista de criterios, debemos huir de perfeccio-
nismos y simplificar el sistema de reparto interterritorial, o complicarlo lo me-
nos posible. Estamos persiguiendo objetivos que no son mensurables o que s6-
lo lo son en parte y las discusiones a la hora de la aprobacién del presupuesto
estatal o de la distribucion del fondo podrian no tener fin o sustituir los argu-
mentos por estrategias politicas. Por eso hay que objetivizar y simplificar el
mecanismo, sin olvidar que no debe efectuarse una mera distribucién, sino
una reasignacion solidaria de recursos. La historia de la Hacienda local nos fa-
cilita frecuentes ejemplos de fondos que han funcionado de manera expedita
porque no han cumplido realmente funciones redistributivas; esa es una tram-
pa que debemos evitar, aunque haya ensefianzas muy ttiles en tales experien-
cias. La doctrina en cambio llega a ofrecernos formulas de admirable compleji-
dad. Habrd que tener buen tino para encontrar criterios operativos sin olvidar
la meta de la solidaridad: el nimero de habitantes, la extension del ternitorio,
la renta per cipita, las aportaciones fiscales de los ciudadanos y algunos de los
indicadores mds inequivocos de la actividad econdmica son los datos claves
que deben fundamentar la cuantia de una asignacién presupuestaria o de la
participacién en el fondo, y, por supuesto, en el primer caso, todo ello habra
que relacionarlo con el nivel de servicios asumidos por la Comunidad, segin
ordena el propio precepto constitucional.

Los ingresos que lleguen por estas vias a las regiones van a tener una gran
importancia cuantitativa y cualitativa. Si los érganos comunitarios asumen a
corto pla-o una serie de servicios, tendrin que financiarlos en gran medida con
cargo a las asignaciones de los Presupuestos Generales del Estado porque la
Organizacion y recoleccién de fruto de la Hacienda regional necesitaré su tiem-
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po. Ademis la lectura del art.® 148 del texto constitucional nos ensefia que una
Comunidad que realmente vaya a atender esas competencias tendrd que afron-
tar toda una serie de gastos de inversion que deben encontrarse su principal
apoyo en las dotaciones del Fondo de Compensacién. Pero serd atin mayor la
significacion cualitativa de tales ingresos en cuanto derivados de un plantea-
miento solidario de la financiacién regional. En los primeros momentos de los
regimenes preautonomicos se han producido manifestaciones alarmantes de
planteamientos que podrian ser mejor calificados de provincianos que de na-
cionalistas. Confiemos en que se trate de efectos temporales de un importante
cambio politico e institucional. El principio de solidaridad, que se impone in-
cluso en los estados federales, es la garantia mds firme de la autonomia finan-
ciera de las Comunidades.

VIII. Hacia una ley orgdnica de financiacion de las comunidades.

La ordenacidn de la Hacienda regional es pues un problema complejo. El

- desarrollo operativo del art.® 157 de la Constitucion exigird una cuidadosa va-

loracién de los diferentes intereses en juego y la articulacion de soluciones téc-

nicas no siempre ficiles. Y ello plantea una cuestién de maximo interés: ése

dejard a cada estatuto de autonomia que organice libremente su Hacienda o,

por ¢l contrario, se dictard una ley marco a cuyos preceptos se ajuste en todo
caso la financiacidn de las Comunidades?

Desde un punto de vista doctrinal es evidente la conveniencia de la se-
gunda solucidn. La necesidad de coordinacién de los diferentes niveles finan-
cteros y de la delimitacion precisa de cada poder tributario, la responsabilidad
del Estado en la aplicacién de la regla de la solidaridad y, en general, en el de-
sarrollo de las normas constitucionales, el control de las posibles distorsiones
econdmicas son algunos de los argumentos a favorde que una ley marco se
ocupe de dictar una regulacion bésica y uniforme. Las Comunidades no deben
oponerse a ello por un mal entendimiento de los limites de la autonomia fi-
nanciera. Pero conforme a la letra constitucional no es preceptivo que apruebe
esa ley marco pata que cada estatuto proceda a la ordenacién de su Hacienda,
pues el n.° 3 del art.® 157 dice textualmente lo siguiente: «Mediante ley orgdni-
ca podri 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». Obsérvese que la expresidn constitucional es «podra
regularse», no «deberd regularse», lo que significa que no hay obsticulo para
que un estatuto de autonomia se ocupe de organizar su Hacienda sin esperar a
esta ley orgdnica, pues ni siquiera es segura su proxima existencia. Asi se expli-
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ca que Catalufia y Pais Vasco hayan presentado en las Cortes los anteproyectos
de sus respectivos estatutos, en los que se afronta con decision las cuestiones
financieras, y que algunas otras regiones, como Andalucia, hayan comenzado
su redaccion. Esto obedece a una légica estrategia politica, adelantindose en la
declaracion de las reivindicaciones regionales para consegmr el régimen mds
beneficioso que sea posible, peto se apoya en una correcta interpretacién del
texto constitucional, que, a causa de los graves problemas politicos provocados
por los regionalismos, ha acudido con frecuencia a expresiones ambiguas y no
se ha atrevido a condicionar expresamente la autonomia financiera a una nor-
ma basica unificadora. Creo que hay datos suficientes para afirmar que el pro-
blema lo ha condicionado fundamentalmente el Pais Vasco con la exigencia de
mantener el beneficioso régimen de los conciertos econémicos, como expresa
el art.® 40 del proyecto de Estatuto y parece respaldar la problemitica disposi-
¢ién adicional 1.2 de la Constitucion. Pero, aunque tal vez no fuera anticonsti-
tucional, el régimen de conciertos romperia a todas luces el esquema general
del art.® 157 y cualquier sistema racional que pudiera organizarse en desarrollo
del mismo. Asi que la pretension vasca se convierte en un argumento mds a fa-
vor de la necesidad de una ley orginica previa que, al tiempo que dicta una re-
gulacién basica uniforme, garantice que los posibles regimenes especiales obe-
deceran a los principios constitucionales y al contenido que les asigne la pro-
pia ley organica. Y para ello debemos reclamar también que la aprobacién, no
ya del régimen de conciertos, sino de los mismos conciertos, no escape del po-
der legislativo,

Finalmente, una advertencia. El mejor camino para hacer posible la nueva
organizacién territorial aprobada por nuestra Constitucién y la forma mads in-
mediata de proteger la solidaridad interterritorial es no alimentar ningun tipo
de antagonismos entre las Comunidades. Esto no significa cesién de derechos
o aceptacion de privilegios, sino defensa del sentido nacional y de la conviven-
cia democritica. Por ello serfa un juego peligroso el dejar a cada Comunidad
enfrentada directamente con los poderes del Estado para conseguir ¢l sistema
de financiacién que le resultara més beneficioso, sustituyendo las reglas juridi-
cas por pactos politicos y los argumentos técnicos por dialéctica de intereses.
Asi es que, cualquiera que sea la dificultad de organizar haciendas regionales
solidarias, tenemos que enfrentarnos con ¢l tema y darle traduccién en una ley
orginica de financiacién de las Comunidades Autonémas y en una cuidadosa
elaboracion de los estatutos de autonomia.



LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 495

BIBLIOGRAFIA.

A pesar de la reciente institucionalizacién de las Comunidades Auténomas el tema
de la hacienda regional registra una amplia bibliografia. En general los asuntos regiona-
les han sido afrentados con entusiasmo por los tradistas de Derecho Publico y muy es-
pecialmente por los administrativistas, empefiados desde hace algiin tiempo en la bas-
queda de técnicas descentralizadoras y de la cobertura administrativa de los nuevos
planteamientos politicos. Para los hacendistas el tema de las haciendas territoriales y la
revision de los esquemas tradicionales de la Hacienda desde el punto de vista del llama-
do federalismo fiscal, es objeto de frecuentes estudios, que generaimente siguen las pis-
tas anglosajonas. Los tributaristas también han incorporado recientemente a sus estu-
dios los asuntos relacionados con la financiacion regional. Uno y otros suelen darnos
ademds frecuentes noticias de las experiencias habidas en otros paises. Y por si fuera
poco, la fuerza con que se han manifestado ultimamente los movimientos politicos re-
gionalistas o subnacionalistas, segin la terminologia anglosajona, ha provocado que
desde los campos mds dispares surjan escritos en los que no es extrafio encontrar ideas
muy utiles a efectos de los planteamientos fiscales. El lector pensari que todo ello es un
factor positivo, pero para quienes se atreven a dar consejos bibliograficos puede resul-
taragobiante, porque la novedad de estas cuestiones y las dificultades intrinsecas de las
mismas provoca frecuentes heterodoxias merodolégicas y sorpresas bibliogrificas. De
modo que es conveniente leer de todo un poco, 2l margen de fa propia especializacién,
lo cual evitard ademds el riesgo de desembocar en el Mediterrineo después de pasar
complicadas veredas de espeaalistas.

Ello justifica el que ofrezca a continuacién una seleccién bibliogrifica interdisci-
plinar, citando solo las obras publicadas en nuestro pais y a las que por tanto el lector
espafiol tiene ficil acceso. :

ALBI, Emilio. El Federalismo Fiscal, en Hacienda Piiblica Espariola n.° 51, 1978.

ALBINANA, César. La Financiacidn de las Comunidades Auténomas, en la revista Tesdn,
n.® 301, 1979.

ALZAGA, Oscar. Comentario sistemdtico a la Constitucién Espastola de 1978, Ed. de! Foro,
1978. ;

APARICIO, Antonio. Fundamento Constitucional de la Hacienda Regional en ¢l ordena-
miento juridico italiano Revista Espariola de Derecho Financiero n.° 13, 1977.

APARICIO, Antonio. Consideraciones sobre la Hacienda de las Regiones con estatuto ordina-
ri0 en el ordenamiento juridico italiano y linea de reforma, en Civitas Revista Espaitola
de Derecho Financiero n.® 20, 1978.

ARIAS VELASCO, José. La Hacienda de la Generalidad, Ed. Ariel, 1977.

BADIA, José. El Concierto Econdmico con Alavay su Legislacion complementaria. Bd. Deus-
to, 1965.

BUCHANAM, J. M. La Hacienda piiblica en un procese democrdtico, Ed. Aguilar, 1973.

BURGOS, J.Ignacio de. Origen y fundamento del régimen foral de Navarra. Eﬁu Aranzadi,
1968.

BURGOS, ].Ignacio de. Aspectos juridicos del régimen fiscal de Navarraen Hacienda Pibli-
ca Espafiola n.° 13, 1971.

BURGOS, J.Ignacio, Régimen fiscal de Navarra. Los conciertos Econdmicos. Ed. Aranzadi,
1972.



496 JAVIER LASARTE

CUADRADO ROURA, ). Ramon. La centralizacidn como problema. Un estudho del compor-
tamiento y limitaciones de las Haciendas Locales, en Revista de Economia y Hacienda
Local n.° 151, 1975,

CUADRADQ ROURA, J. Ramén. Ef Informe Crowther-kilbrandon y el desarrollo de las
propuestas de financiacion regional en el Reino Unido, en Documentacion Administra:
toa 0% 179, 1978,

DOMINGUEZ DEL BRIO, F. L« descentralizacion dptima, ENAP, Madnd 1973.

DOWNS. A. Teora Feondntica de la Democracia. Ed. Aguilar, 1973.

FERNANDEZ, Tomds R. Los coneicrtos coondmicos de lus provincias vascongadas: aspeclos
Juridico-administrativos, en Revista Espaiiola de Derecho Administrativo n.® 7, 1975,

FERNANDEZ. Tonvis, R. L refornu del régimen local inglés, en Revista de Administraciin
Publica n.® 6.

FERNANDEZ, Tomas, R. Las antonomia regionales, Tendencias europeas actuades, en Civi-
tas REDA, n.® 10, 1976.

FERNANDEZ BADIA, ). Formas de Estado desde la perspectiva del Estado Regional. Ma-
drid 1975.

FERREIRQ, José. Havienda Piiblica’y autonomia en la ley Fundamenial de Bonn, en Civita
REDA, n.* 13, 1977.

FERREIRO, José. La Hacienda Regional, en Civitas REDA, n.® 14 1977.

FLORES, José M. La reforma del régimen Local Francés (Rapport Guichard), en Civitas RE-
DA, n.° 16, 1978.

FUSI, Juan Pablo. F/ problema Vasco en lu 1 Repiiblica Ed. turner 1979,

GARCIA ANOVEROS, Jaime. LASARTE, Javier. Las Haciendas Locales en Espania. Lns-
tituto de Estudios fiscales 1969.

PEREZ ROYQ, Fernando. GARCIA BARBANCHO, Alfonso. Disparidades regronales y
ordenacion del Territorio, Ed. Arnel 1979.

GASOLIBA, Carlos. Lu financiaciion de lus antonomias en el marco de la Constitucian, en Li-
bre cmpresa, n.° 8, 1978,

GRAS, Christian, Regiones y autonomia en Europa occidental desde 1918, Instituto de De-
sarrollo Regional, Universidad de Granada, 1979

LEBON, Camilo. La Hacienda del Municipio de Sevifla Evolucion y Crisis actual, Universi-
dad de Sevilla 1976. -

FELIX, Luis y DEL ARCO, Luis. La distribucion de los impuestos en una Federal, Instituto
de Estudios Fiscales, 1978. )

MARTIN RETORTILLO, Sebastian; CASCULLUELA, Luis, y ORDUNA, Enrique.
Autonomias Regionales en Espania. Traspaso dé funciones y servicios. Instituto de Es-
tudios de la Administracién Local, 1978.

MUSCRAVE, R.A. Troria de la Hacienda Piblica. Ed. Aguilar, 1967.

MUSCRAVE, R. A. Sistemas Fiscales. Ed. Aguilar, 1973.

QATES, Wallace E. Federalismo Fiscal, Instituto de Estudios de la Administracién Local,
1977.

PALAO, Carlos. La Hacienda Regional y el provecto de Constitucion, Universidad de Zara-
goza, 1978. :

PALAQO, Carlos. Revista de Estudios Regionales, n.° 2, 1978.

FEDREIRA, Ricardo. Sistema fiscal estataly sistema regional: problemas y postbles soluciones,
en Teson n.° 301, 1979.

POZO, Joaquin del. La discusidn pariamentaria del Estatuto Catalin y su régimen financie-
ro, en Revista de Economia y Hacienda Local, n.° 14, 1975.

RAMALLOQ, Juan. E! sistema financiero de las Corporaciones Locales en el Derecho Alemdn,
Instituto de Estudios de Administracién Local, 1976.

RICHARDSON, H. W. Economia Regional. Ed. Vicens-Vives, 1973.



LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 497

ROVIRA, Alberto. Los fondos fiscales con finalidad redistributiva, Instituto de Estudios de
Administracion Local, 1976, ]

RUBIALES, Amparo. La regidn. Historia y actualidad, Universidad de Sevilla, Instituto
Garcia Oviedo, 1, 1973,

RUBIALES, Amparo. Aproximacidn a los conceptos de Nacion, Region desde una perspectiva
Juridica, en Crwitas REDA n.® 15, 1977.

SEVILLA, José. Esquema para el estudio de la descentralizacion financiera, en Hacienda Pi-
blica Espariola, n.° 40, 1976.

SIMON ACQSTA, Eugenio. La antonomia financiera de las Regiones, Caja de Ahorros y
Monte de Piedad de Ciceres.

THEOTONIO, Vicente. Andlisis inter ¢ intra-regional de la autonomia impositiva y depen-
dencia financiera de las Corporaciones Locales 1965-1974 (Andalucia, Castilla la Nue-
va, Cataluria y Galicia) N, Tesis Doctoral, Universidad de Granada, 1979.

THEOTONIOQ, V; CAPO, ]. y REUS, R. Los concrertos de Alava y Navarra. Una visién
eritica en Hacienda Publica Espaiiola, n.° 54, 1978.

THEQTONIQ, V; CAPQ, ]. y REUS, R. Andlisis regional de la imposicion local sobre ¢l
producto y la renta. Andalucta, Castilla la Nueva, Catalupa y Galicia, en Revista de
Estudios Regionales, n.° 2, 1978,

THEQTONIO, V. y TITOS, A. Balanza impositiva de Andalucia y Cataluiia, Cordoba,
Comisiéon Promotora de Ente Regional para Andalucia 1977.

THEOTONIO, V. y TITOS, A. Balance recandaiorio, balanza impositiva y cuentas de la
Administracion Local de Andalucia. Su contraste con Cataluiid, Cordoba, ETEA,
1978 publicada en parte en Hacienda Péblica Espariola, n.® 47, 1977, bajo el titulo
Balanza impositiva de Andalucia Occidental 75. Su contraste con Catalufia 67, Los
conciertos de Alava y Navarra, Diputacidn de Cérdoba, 1976.

THEOTONIO, V; TITOS, A;: CAPO, J. y REUS, R. Balance recaudatorio y balanza impo-
sitiva de la provincia de Cddiz, Cérdoba, ETEA, 1978.

TORNE, José, C. Ensayo de una administracion regional en Esparia, Universidad de Gra-
nada, 1972.

Se citan a conunuacién los volimenes colectivos y las secciones o nimeros mo-
nogrificos de publicaciones periddicas en las que el lector encontrard documentacién y
aportaciones muy valiosas:

~DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA Y ORGANIZACION POLITICA, 3
Vols. Ed. Alfaguara, 1973,

~DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, n.° extraordinaric sobre Autonomias
Regionales. Documentacidn sobre las Regiones en Espafia, Italia, Francia e Inglaterra,
n.® 175, 1977. .

—-EL CREDITO LOCAL DE ESPANA, Instituto de Estudios Fiscales, 1972.
—ESTUDIOS SOBRE EL PROYECTO DE CONSTITUCION, Centro de Estudios
Constitucionales, 1978. - i )

—HACIENDA PUBLICA ESPANOLA, n.® 35, 1975, dedica a la Hacienda Local, y la
Documentacion de los n.° 50 y 54, 1978.

—LAS AUTONOMIAS REGIONALES. ASPECTOS POLITICOS Y JURIDICOS, In-
formes al Tustituto Nacional de Prospectiva, Presidencia de Gobierno, 1977.



498 JAVIER LASARTE

—LECTURAS SOBRE LA CONSTITUCION ESPANOLA, 2 vols. Facultad de Dere-
cho UNED, 1978.

—XXIV SEMANA DE ESTUDIOS DE DERECHO FINANCIERQ, dedicade a la Ha-
cienda Regional, Madrid 1976,

Finalmente, la persona interesada en estas materias debe estar atenta a la posible
publicacion de los trabajos presentados a algunos de los seminarios de reciente celebra-
<ion, tales como el organizado por el Centro de Estudios y Comunicacion Econdmica
sobre El sector Piblico en una economia de mercado, o e} celebrado en el Centro de Estu-
dios Constitucionales sobre Las Autonomias Regionales, Aspectos econdmicos financieros,
asi como algunos de los trabajos de las reuniones organizadas por el Instituto de Estu-
dios Fiscales: Seminario fberoamericano sobre reformas fiscales contempordneasy la Jornada
sobre la Constitucion en 1978.



LA FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS 199

RESUMEN:

La constitucidn que los espafioles aprobamos en 1978, recoge en su articu-
lo 2.° y desarrolla en el Titulo VIII, el tema autondmico, es decir la mocién
que tienen todos los pueblos del Estado espaiiol de definir un conjunto de
normas que recogiendo sus mds caracteristicas e intimas peculiaridades permi-
tan desarrollar plenamente su conciencia de pueblo.

El reconocimiento legal de los procesos autonémicos ha motivado al pro-
fesor Lasarte a recoger en este articulo una serie de reflexiones en torno al pro-
blema de la finandacadén de los mismos.

Analiza el autor, las formas que directa o indirectamente se recogen en e}
Titule VIII en lo referente a la financiacién de los entes autondmicos, estu-
diando las posibilidades y limitaciones que estos instrumentos pueden ofrecer
al objetivo final.

Los rendimientos de los patrimonios, las operaciones de crédito, los im-
puestos cedidos, los recargos y participaciones, los tributos propios y el llama-
do «fondo de solidaridad interregional», merecen la consideracién detallada a
lo largo de este articulo para el profesor Lasarte.

La racionalidad impositiva y la necesidaa ..e crear una ley orgdnica en la
que se recoja las lineas maestras para el desarrollo de los estatutos autonémi-
cos, son aspectos que preocupan considerablemente al autor, y sobre manera
el segundo de ellos, ya que en 1a actualidad se encuentran elaborados los esta-
tutos de Catalufia y del Pais Vasco, y s1 no se establece dicha ley marco puede
llegarse, en opinidn de J. Lasarte, a confusionismos y nvalidades absurdas en-
tre las comunidades del Estado espanol.

RE>UME.

La Constitution approvvee par les espagnols en 1978 prends dans son
Zeme. article, et developpe dans le titre VIII le sujet autonomique, cést & dire
I’option que tous les peuples de L’Etat Espagnol ont pour definir un ensemble
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de normes, lesquelles, en reprenant leurs particularités les plus caracteristiques
et intimes, permettent le plein developpement de sa concience de peuple.

La reconnaissance legale des processus autonomiques a motive le profes-
seur LASARTE a reprendre dans cet arcle une serie de reflexions autour du
probleme du financement dont ils auront besoin.

L’auteur analyse les modalites, directe ou indirectement dans le Titre VIII
ice qui concerne le financement des organismes autonomiques, en étudiant les
possibilités et les limitations que ces instruments peuvent offrir 4 I'objectif fi-
nal.

Les rendements des patrimoines, les operations de credit, les impots cé-
des, les surcharges et participations, les tributs propres, et le dit fonds de soh-
darite interregionale, méritent une attentions detaillée tout au long de cet arti-
cle pour le prof. Lasarte,

La rationalité fiscale et la necessité d’eleborer une loi organique dans la-
quelle on reprennent les lignes maitresses pour le dévéloppement des statuts
autonomiques, sont des aspects oui preocupent enormement l'auteur, et spé-
cialement le deuxieme d’eux, car actuellement ils sont deja élaborés les statuts
de la catalogne et du Pays Basque, et, si on n’établit pas cette loi cadre pout on
y arriver, 4 Iavis de J. Lasarte, 4 des confusionismes et des rivélites absurdes
entre les differentes communautés de L’Etat Espagnol.

SUMMARY:

The Spanish Constitution, approved in 1978, takes up i its Second Article
and develops in its Eighth Title the matter of autonomy, i. e., the notion held
by all the peoples of the Spanish State, defining a body of norms and conside-
ring their most characteristic and inner peculiarities that allow them to deve-
lop entirely their awareness of being a people.

The legal recognition of autonomous processes has moved Prof. Lasarte
to collect in this article a series of reflections about the problem of financing
such processes.

The author analyzes the forms collected in the Eighth Title either directly
or indirectly with regard to the matter of financing autonomous entities, stud-
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ying the possibilities and limitations offered by these instruments to obtain
the final end.

The patrimonial output, the credit operations, the yielded taxes, the in-
creases and participations, the real taxes and the so called «inter-regional soli-
darity funds», all in detail, deserve the attention of Prof. J. Lasarte throughout
the article.

The rationality of taxation and the need to make an arganic law in which
the main features for the development of autonomous statutes are taken up,
are some of the aspects which accupy the thoughts of the author, particularly
the second one, since at the present time the statutes of Catalonia and the Bas-
que Country are being elaborated. If such an standard law is not established,
in the opinion of Prof. Lasarte, the Spanish State could arrive to a situation of
disorder and absurd rivalry among its commurities.






