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ExceLENTISIMO SENOR PRESIDENTE:
ExceLenTisiMOS E [LUSTRISIMOS SENORES:
ILUSTRISIMOS SENORES ACADEMICOS:
SENORAS Y SENORES:

Constituye para mi motivo de especial satisfaccion leer el discurso de
ingteso en la Real Academia de Ciencias Econémicas y Financieras que
me permitira incorporarme a esta Docta Casa, favor que debo a2 la be-
nevolencia de los Sefiores Académicos que tuvieron la amabilidad de ele-
glrme y por el que quiero dejar expresa constancia de mi sincero agradc—
cimiento. Procuraré no defraudar la confianza que en mi se ha deposi-
tado y haré cuanto esté de mi parte por contribuir al desarrollo de las
tateas encomendadas a esta Real Academia y a cuanto conduzca al realce
y al prestigio que esta Corporacion se merece.

He escogido para mi discurso el tema de los aspectos economicos y
financieros de la antonomia, tema ciertamente 4rido, por lo que les pido
excusas, pero de indudable trascendencia prictica en el momento pre-
sente en el cual tras la promulgacion de la nueva Constitucion, se pon-
dri en marcha el proceso autondmico con la elaboracién y aprobacién
de los correspondientes Estatutos de autonomia cuyo régimen econémi-
co y financiero constituye pieza esencial de los mismos.






I. INTRODUCCION: TECNICA Y POLITICA ANTE LA
REALIDAD ECONOMICA

La realidad de la que formamos parte al tiempo que en ella vivimos
inscritos, se puede fragmentar, a la hora de su contcmplaci-én, en diver-
sas esferas o dmbitos.

No es éste el momento de discutir si la realidad es un todo que se
descompone y retine en partes, a través del anilisis-sintesis; si estas par-
tes se subordinan o jerarquizan unas a otras — lo que no es cuestién
baladi pues supone actitudes ideoldgicas totalmente dispares —, o si la
peculiaridad de la realidad no es algo consustancial o inmanente a ella,
sino un problema de enfoques u épticas diferentes desde la perspectiva
del sujeto que la contempla o analiza.
~ Ante estos diversos planteamientos epistemolégicos pienso, no por
cdémodo, eclecticismo sino por exigencia de a;uste a la realidad, que la
realidad es plural, producto de una interaccién de distintos elementos y
que este pluralismo se ve reforzado por enfoques también diversos.

En este sentido, cualquier hecho o fenémeno es producto de esa in-
teraccién de elementos que le impregnan de su sentido y que, segun la
fuerza ponderada de su influencia, le perfilan o matizan de uno u otro
modo, al tiempo que a la hora de contemplar o de explicar el hecho o
fendémeno, prevalece uno u otro enfoque.

De este modo, la realidad en su conjunto se diversifica en realidad
politica, social, econdmica, artistica, etc. y cualquier fenémeno que se
produce, teniendo sentido en todas estas facetas de la realidad, sin em-
bargo, aflora con mayor fuerza en el dmbito de una de ellas. A esto se
afiade el que se le apliquen enfoques también plurales, con un espectro
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mas amplio o més focalizado, segiin los condicionantes ideolégicos — hu-
manistas o deterministas — del propio investigador.

Una realidad a la que le son aplicables estas consideraciones metodo-
légicas es la realidad autondmica.

La Comunidad auténoma no es sélo una idea — con serlo en su esen-
cia sociocultural — sino que es bdsica y fundamentalmente una rea-
lidad. Esta realidad estd constituida por elementos politicos, sociales, eco-
némicos, culturales, etc. Todos ellos interrelacionados, configuran la Co-
munidad auténoma. Cosa distinta es que a la hora de su examen se
utilice el método analitico, se descomponga en parcelas, pero esto sola-
mente serd vilido en cuanto que no se omita el subsiguiente paso del
método, el de la sintesis, porque el analisis sélo se justifica a través de la
ulterior contemplacién desde la perspectiva del todo, con visién de con-
junto.

Este proceso analitico se ve reforzado por la matizacién de los enfo-
ques y las propias actitudes mentales o ideoldgicas. El reto que al estu-
dioso de las Ciencias Sociales se le presenta en el proceso de conocimiento
de la realidad es mds acuciante que el que se plantea al investigador de
las Ciencias de la Naturaleza, ya que el hombte, de una parte, es una
realidad y constituye un sujeto de actuacién peto, de otra, se encuentra
inserto dentro de su mundo circundante, de su “circunstancia’ en tet-
minologia orteguiana.

Este “set” y “estar” en la realidad comporta la primera dificultad me-
todolégica que diferencia el analisis politico, social o econémico, de la
investigacién de la naturaleza, al plantearse el analisis a partir de unos
“juicios de valor” o “a prioris” baconianos. En definitiva, tenemos ante
nosotros toda la problemdtica inherente al mundo de las Ciencias Socta-
les denominada “ecuacién del investigador”.

Esta duplicidad de enfoques, consecuencia inevitable tanto de la esen-
cia del hombre como de su mundo circundante, conduce a que los fend-
menos se contemplen, en un intento de superacién de juicios apriotis-
ticos, tal y como se nos presentan, analizando y describiendo su ser. Pero
esto no siempre es posible. Es mads, en ocasiones se prccisan pautas de
actuacién sometidas a normas y criterios ideolégicos condicionados a esos
“juictos de valor”.

De aqui que el anilisis aséptico, posttivo, de la realidad sea una exi-
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gencia para su mejot conocimiento y comprensién. Este enfoque frio, ra-
cional es el analisis técnico, que empleando la terminologia metodologlca
econdmica es similar o coincidente con el “enfogque positivo” de la rea-
lidad.

Pero como no basta conocer y explicar lo que acontece sino que hay
que actuar sobre la propia realidad, se necesita un enfoque que conduzca
a esta accién, un enfoque politico, que sefale como debe adecuarse esa
realidad, o dicho de nuevo en términos de metodologia econémica, el
“enfoque normativo” de esa realidad.

En el campo de la ciencia econdmica — y por extension en el de la
ciencia de la Hacienda — se entiende por ciencia positiva “un cuerpo de
conocimientos sistematizados concetnientes a lo que es” y por ciencia
normativa u ordenadora ‘“‘un cuerpo de conocimiento sistematizado que
discute los criterios sobre lo que debe ser; un arte... un sistema de reglas
para la consecucién del fin dado”. Esta distincién se encuentra en la obra
“El objeto y el método de la Economia Politica”, de John Neville Key-
NEs, padre del autor de la Jlamada revolucion keynesiana.

El enfoque de cualquier problemdtica que tenga contenido economi-
co debe realizarse, en una primera aproximacién, desde un aspecto es-
trictamente positivo, es decir, en su contemplacidn técnica, tanto en lo
que a la teotfa se refiere como a su plasmacién en la vida practica.

Mis tarde podrd llevarse a cabo —y a nuestro juicio debe hacer-
se — una aproximacion normativa, ya sea a modo de consecuencias de
ese andlisis, ya como criterios de actuacidn, es decir, dotar a la realidad
técnica del halito politico, pues lo téenico y lo politico se entrecruzan en
el analists, descnpaon y comprension de cualquier realidad que tiene
contenido econdmico.

Consecuente con este Planteamiento, analizaré en primer término la
realidad de la Comunidad auténoma, a la luz y con los instrumentos
que ofrece la ciencia econdmica y hacendistica.

Una vez establecido el esquema tedrico, veré cudl ha sido la plas-
macién en la prictica de la autonomia financiera en los Estatutos de la
II Republica espafiola y en las realidades de algunos paises europeos.

Finalmente, tras el enfoque positivo, expondré las conclusiones que,
necesariamente, se verdn influidas por los juicios, apreciaciones e ideo-
logia personal.






II. ENFOQUE DE CIENCIA POSITIVA

1. PLANTEAMIENTO

1. CONCEPTO ECONGMICO DE REGION

He dicho ya que la Comunidad auténoma constituye un todo, si
bien se configura por la interaccion de una pluralidad de elementos, de
entre los cuales voy a destacar tan solo el elemento econémico y el ha-
cendistico, sin que ello suponga en manera alguna, olvidar los elementos
ideolégicos y culturales que son bésicos a la hora de abordar el fendmeno

o
autondmico.

Hasta ahora en nuestro Derecho positivo sélo se habia hablado de re-

giones Asi la Constitucion de la II Repiiblica decia en su articulo 1.’

“La Republica constituye un Estado mtegral compatible con la autono-
mia de los Municipios y las Regiones.” En cambio en la Constitucién de
1978 se habla de nactonahdades y regiones que se constituyen en Co-
munidades auténomas.

Como sefiala FERrRANDO Bapfa * “la region no es un 4rea politica con
unas fronteras perfectamente sefialadas” sino que su personalidad histé-
rica se delimita por el idioma o dialecto, por usos y costumbres, en de-
finitiva, por algo socio-cultural que es la conciencia regional. “La re-
gion es, pues, un hecho geogréﬁco, histérico y cultural vivido en comun.”

La region desde el punto de vista economico tiene una significacién
sin duda alguna diferente ya que, de una parte, se habla de rcgién ho-
mogénea, region polarizada o region-plan y de otra, la regién se confi-

1 Ferranpo Bapfa, ], “Nacién y Nacionalidades”, en Estudios sobre el
Proyecto de Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, 1978, pdg. 496.
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gura como dimensién espacial que genera unos efectos econdmicos in-
ternos, en la cual se producen economias de escala que cesan cuando el
ambito del territotio se aparta del Sptimo que permite poner de ma-
nifiesto las preferencias de los consumidores y usuarios. En suma, se trata
de una unidad a la que le es aplicable el principio del beneficio. Esto ex-
plica que las mds de las veces el concepto econdmico de region y el poli-
tico o sociocultural no sean cotncidentes.

Sin embargo, y teniendo en cuenta la realidad espafola, prescindo
en mi exposicion de este concepto tedrico y doctrinal, definido por las
coordenadas econdmicas, y acepto lo que tradicionalmente se conoce en
Espafa como regién, si bien emplearé indistintamente el término re-
gion que es el que utiliza la doctrina econdmico-fiscal y el término Co-
munidad auténoma que es el adoptado por la Constitucion.

1.2. FINES DE LA EcoNomia pUBLICA

La historia reciente del pensamiento hacendistico nos revela, cuan-
do menos, dos momentos fundamentales en los que se producen autén-
ticos giros o rupturas de los paradigmas que durante largo tiempo habian
sido aceptados.

Hasta 1936, en que se publica la “Teorfa General” de Keynes, se en-
tendia que la Hacienda Pdblica debia ajustarse a la llamada teorfa del
“comportamiento paralelo”, consistente en que la evolucién, tanto del
Presupuesto de ingresos como del de gastos, marchaba en idéntico sen-
tido a la evolucion de la actividad econémica general, ya que al girar
los impuestos sobre el montante de la renta, al aumentar ésta en periodos
de prosperidad aumentarfa la recaudacién impositiva y en épocas de de-
presién, descenderfa.

Es cierto que existieron a lo largo del dilatado petiodo que va desde
los origenes del pensamiento econdémico hasta el Keyngs de la “Teorfa
General” una serie de autores que se apartan del paradigma del “com-
portamiento paralelo”, setie que se abre con Sir William PErTy el cual,
ya en 1662, anticipaba la tan conocida imagen keynesiana de “cebar la
bomba” — abriendo y cerrando zanjas o enterrando botellas — con la
propuesta de la construccién de una pirdmide inttil de piedras en la lla-
nura de Salisbury, aunque las finalidades fueran diferentes: en el caso



de KEYnNEs acelerar la demanda efectiva; en el caso de PETTY, mantener
el grado de destreza?

Pero esta serie de autores abierta por PETTY en tan temprana época,
no adquiere carta de naturaleza hasta 1936 cuando el patadtgma del
comportamlento paralelo™ se sustituye por el del “comportamiento com-
pensatotio”.

Puesto que el fin dltimo a que debe tender la actividad macroecond-
mica es el mantenimiento de una situacién de estabilidad — especial-
mente, estabilidad del empleo frente al paro — la actuacién de la Ha-
cienda Piblica debe ir encaminada a amortiguar las oscilaciones econé-
micas, las mas de las veces de cardcter ciclico, mediante una accién con-
traria a la tendencia coyuntural de la economfa. En suma, compensat,
en lugar de acentuar el sentido de la marcha.

Este cambio de actitud supone un giro copernicano que se conoce, co-
mo es sabido, con el nombre de “revolucién keynesiana”. Y es verda-
deramente revolucionatio no sélo por sus importantes consecuencias en
el ambito de las medidas de actuacién financiera, sino por lo que de cam-
bio en el sustrato ideoldgice supone este paso de un dejatse ir a remolque
de los hechos, a una decidida actitud de transformacién y de modifica-
cién del comportamiento econémico. En suma, el paso de un reducido
margen de actuacién y, en consecuencia, de un limitado arsenal de ins-.
trumentos financieros, tanto en la vertiente de los ingresos como de los
gastos, a una situacion en la que se subraya el protagonismo de un nuevo
sujeto, “el Sector Piblico, al que se le encomienda la misién de actuar
y de transformar esa sociedad con cuyo comportamiento no estamos con-
formes y, consecuentemente, se inventan y se ponen a su alcance, multitud
de instrumentos para que pueda llevar a término dicha misién.

A partir de la “revolucién keynesiana” se produce el segundo gran
momento de ruptura del paradigma clasico. Correlativamente — aunque
no en la cronologia — al aumento de los fines u objetivos que debe cum-
phr la Hacienda Publica se produce una nueva formulacion de los
mismos.

Aqui desde ambitos diferentes, los nombres de SaMUELsON y MusGra-

2 GurtiAN pE Lucas, J. M., “Aportacidn al tema de los fundadores de la
Ciencia Econémica”, en Libro bomenaje a Emilio Gdmez Orbaneja, 1977, pég. 278.



VE se interrelacionan. MUuUsGRavE,? configura los fines de la Hacienda, a
través de su “teorfa multiple” en los siguientes apartados:

a) Conseguir ajustes en la asignacion de recursos. En este objetivo
que MUSGRAVE denomina la rama de servicios, es en el que se inserta
lo que va a ser la moderna tematica de la Economia publica: la satisfac-
cién de necesidades sociales y preferentes a través de bienes publicos y en
el que se hermana el nombre de MUSGRAVE con el de SamuELsON (1954),4
sin olvidar los de Buchanan (1962 y 1968); * Heap (1965); ® BreTON
(1966); 7 BessoN (1966); & SHouP (1969); ®° WOLFELSPERGER (196g) '
por citar algunos y, mds recientemente, las mantfestaciones de la “elec-

cion colectiva”™. 1t

3 Mouscravg, R, “Teoria de la Hacienda Publica”, Aguilar, 1967, pagi-
nas 3 a 28,

4 SamueLson, P. A., “The pure theory of public expenditure”, en Review
of Economics and Statistics, vol. XXI, noviembre 1954, pags. 387-389 y “Dia-
grammatic exposition of a Theory of Public Expenditure”, en Review of Eco-
nomics and Statistics, vol. XXXVII, noviembre 1955, pdgs. 350-356. Hay versién
espafiola en “Hacienda Pitblica Espaficla”.

5 Buchanan, J. M., “Fiscal Theory and Political Economy”, University of
North Carclina Press, 1962; “The Calculus of Consent. Logical Foundations
of Constitutional Democracy”, Michigan Press, 1965: “The Demand and Supply
of Public Goods”, Rand McNally and Company, Chicago, 1968.

6 Heap, ]. G, “The Theory of Public Goods”, Rivista di Diritto Finanzia-
tio ¢ Scienza della Finanza, XXV1l/2, 1968, pégs. 209 y ss.; “Pubiic Goods and
Public Policy”, Paublic Finance, vol. XVI1/3, pags. 197 y ss.

7 Breton, A., “A theory of the demand for Public Goods”, Canadian
Journal of Economics and Political Sciences, vol. XXX1I/4, noviembre 1966, pé-
ginas 401 y ss.

8 Besson, J. F., “Centralisation. Le probleme des biens coilectifs”, Re-
vue Economique, julio, 1966, pigs. 55 y ss.

9 Swuoup, C. S., “Public goods and joint production”, Rivista internazionale
di Science Economiche ¢ Comerciali, X11/3, marzo 1965, pigs. 254-268.

10 WOLFELSPERGER, A., “Les biens collectifs”, PUF, Paris, 1969.

11 En este sentido y en lo que se refiere a la literatura espafiola mds recien-
te véase R. CaLLE, “Los bienes piiblicos, los bienes de mérito y los bienes de
demérito”, Revista de Economia Politica, 55, pigs. 5 a 72, y “Dos recientes apor-
taciones sobre la teorfa de los bienes piblicos: un comentario”, RDF, go, noviem-
bre-diciembre 1970, pdg. 104. PEREZ DE Avara, J. L., “Teorfa de los bienes pﬁ—
blicos. Asignacién de recursos y justicia fiscal”, RDF, go, diciembre 1970, pd-



b) Conseguir ajustes en la distribucidn de la riqueza y de la renta
— rama de distribucidn.

¢) Conseguir la estabilidad econdmica — rama de estabilizacion.
A estas ramas o fines se les une, recientemente, el fin del

d) Crecimiento econémico.l2

1.3. CONCEPTO DE AUTONOMIA FINANCIERA REGIONAL

La autonomia financiera, desde la perspectiva politica, es exigencia
incuestionable de una auténtica autonomifa. En cambio, desde la pers-
pectiva econdmica, ya no es una exigencia tan incuestionable, pues co-
mienza a plantearse, a la hora de su tratamiento, gran numero de pro-
blemas técnicos; se hacen distinciones, ya sea en la vertiente de los in-
gresos ya de los gastos; se apela a la potestad tributaria otiginaria o de-
rivada; en suma, no existe una opinién- undnime y pacfﬁca sobre sus re-
quisitos y ventajas.

El concepto de autonomia estd intimamente ligado al de “ejercicio
de funciones”. Ahora bien, siendo ésta su esencia, cabe una gradacién
en el alcance del ejercicio de esas funciones y aparecen tres figuras que
se diferencian notablemente: desconcentracidn, descentralizacién y auto-
nomia:

a) La desconcentracion supone la transferencia de funciones desde los
organos centrales a los érganos periféricos de la Administracién del Es-
tado.

b) La descentralizacion supone la transferencia de funciones de la
Administracién del Estado a la Administracién Local: region, provin—
cia o municipio.

gina 22. GuITIAN DE Lucas, . M., “Memoria de Cétedra”, pags. 599 a 638.
VaLLe SAncHEez, V., “Una nota sobre la caracterizacidn de los bienes puiblicos”,
HPE, 23, 1973, pdg. 21. ALvAREZ RENDUELES, J. R, “La teorfa de los bienes pu-
blicos en la Hacienda Pidblica moderna”, HPE, 23, 1973, pig. 33. En lo que a
teorfa de la eleccién colectiva se refiese, véase en espafiol con abundante biblio-
grafia CaLLE Sa1z, R, “Economia publica y eleccién colectiva”, Anuario de Cien-
cia Econdmica, 4.

12 Asi, por ejemplo, como principio de una linea de pensamiento en la
literatura hacendistica espafiola Fuentes Quintana, E.,, “Hacienda Piblica”,
Apuntes Facultad de Ciencias Econdmicas y Politicas, que afade este objetivo.
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¢) La autonomia propiamente dicha supone la facultad de dictar las
normas juridicas por las que se rige el ente autonémo (autonomfa == auto-
normacién). Generalmente va acompafada del autogobierno, es decir,
de la facultad de los miembros de una Comunidad auténoma de designar
a sus propias autoridades.

La autonomia tiene como limite la soberanfa. Un ente auténomo no
es un ente soberano. La soberanfa es propia de los Estados: sus facultades
estan “super omnia”. De ahi que la facultad normativa que toda autono-
mia comporta, esté subordinada a la legislacién estatal. El Derecho del
Estado cuya normalidad fundamental es la Constitucidn, estd por encima
del Derecho emanado de los entes auténomos.

Existe autonomia pohtlca cuando el ente auténome tiene facultades.
normativas propias — aunque subordinadas al Estado — y cuando clige
a sus representantes en los 6rganos legislativos — de segundo grado — y
ejecutivos.

Las funciones ejecutivas de los entes auténomos implican el reconoci-
miento de una serie de competencias a favor de los mismos. Estas compe-
tencias pueden ser propias y exclusivas del ente autdnomo, o bien com-
petencias compartidas con los érganos del Estado, o bien, por dltimo,
competencias de titularidad estatal que el ente auténomo ejerce por de-
legacién.

Esto supone la necesidad de instituir los drganos administrativos co-
rrespondientes y llevar a cabo las actividades mediante las cuales se ha-
cen efectivas esas competencias. Aqul es donde aparece el significado y
la doble vertiente de la autonomfa desde la perspectiva hacendistica.

Llevar a cabo unas funciones — provisién de bienes piblicos, en de-
finitiva, gastos pubhcos — implica unos recursos — ingresos publicos —.
He ahi dos leqmsntos o exigencias de la autonomia financiera. Ello no
supone que sean los tnicos, ya que si nos trasladamos al campo econd-
mico, veremos que la autonomia implica también disponer del ahotro
generado en el propio territorio, para paliar las desigualdades regionales
consecuencia de la movilidad de los factores, lo cual supone — nada mds
y nada menos — que una nueva estructura del sistema bancario y una
nueva organizacién de los mercados financieros.

La pregunta radica en si han de reunitse todas estas exigencias para
que exista autonomia.
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Centrindonos en la materia hacendfstica, las dos exigencias son: li-
bertad para obtener ingresos, tanto en sentido cualitativo como cuantita-
tivo, y libertad para realizar gastos.

Sin embargo, ambas exigencias no son compartidas por toda la doc-
trina — si por la clase politica—, y ambas llevan implicitos problemas

.
técnicos.

a) La primera exigencia, la libertad para obtener ingresos, lleva con-
sigo las siguientes cuestiones:

1. JA quién corresponde el poder tributario?, y la subsiguiente cues-
tion en totno al poder tributario originario y detivado.

2. Posibilidad de eleccién encre diferentes tipos de ingtesos, lo que im-
plica una politica fiscal regional propia, con su correlativa cuestidn tée-
nica de las distorsiones en la asignacion de recursos de origen fiscal.

Veamos de responder a estas cuestiones.

— En torno a quién corresponde la potestad tributaria, comenzaré defi-
niendo el concepto que recibe diferentes nombres: poder tributario (SAINz
DE BUyaNDA); poder fiscal (Biersa); poder de imposicién (BLUMESTEIN)
o potestad tributaria, que he utilizado (BErLIRI).

Supone — como sehala SAiNz pE Bujanpa en “Hacienda y Dere-
cho” — una manifestacién de la soberania politica en el campo tributa-
rio. Se puede definir como “facultad o posibilidad juridica del Estado de
exigir contribucién con respecto a personas o bienes que se encuentren en
su territorio”,

La pregunta clave es si es delegable o no el poder tributatio. Para res-
ponderla hay que distinguir entre poder originario y poder detivado.

El poder originario es una consecuencia de la soberanfa. Sélo corres-
ponde a los entes que son titulares de esa soberanfa. El poder detivado
es el concedido por el titular del poder tributario originario, para el ejet-
cicio de éste, dentro de unos limites, tales como determinadas figuras tri-
butarias o ciertos elementos de esas figuras tributarias. En cualquier caso
necesita de una ley de cesién e implica un sistema de control.

Como vemos, el problema se reconduce a determinar quién es el titular
de la soberanfa, problema de indudable caricter politico.

La doctrina europea coincide en afirmar que sélo el Estado es el di-
tular de la soberanfa y, en consecuencia, del poder tributario originario.
La doctrina americana que se mueve dentro de una federacién de FEsta-

2



dos, sehala que esa potestad corresponde a los Estados que forman parte
de la federacién.

Segtin la doctrina europea no cabe pensar que las regiones posean
un poder tributatio propio, que les permita crear tributos sin mas limi-
taciones que las contenidas en la norma constitucional. En este sentido
se expresa en nuestro pais el profesor Calvo Ortega.’®

De acuerdo con la doctrina europea se admite o bien la creacién de im-
puestos propios de las Comunidades auténomas dentro de un marco ju-
ridico tributario de cardcter general para todo el territorio del Estado o
la adaptacién de los tributos, ya creados por la ley, a las Comunidades
auténomas.

Junto al problema de la creacién o no de impuestos propios, dentro
de un marco de mayores o menotes limitaciones, se plantea como cuestién
complementatia la de la gestion de los tributos.

También aquil existe una alternativa: o el Estado cede la gestion de
los tributos por él creados, o bien, existiendo una recaudacién tnica, cede
parte o la totalidad de lo recaudado a la Comunidad auténoma. Esta dl-
tima solucién implica la aplicacién del principio de economia de medios
en la gestion, con su correlativa ventaja; pero supone también reducir la
autonomia al solo ejercicio del gasto.

— La concesién o reconocimiento a las Comunidades autédnomas de
un poder tributatio propio implica la posibilidad de eleccién entre dife-
rentes tipos de ingresos, es decir, tener una politica fiscal propia o, como
se le ha denominado técnicamente, gozar de autonomia fiscal en sentido
cualitativo (SIMON AcosTa).™

Como mas adelante tendré ocasién de justificar, la doctrina fiscal mids
generalizada se opone a que determinadas funciones econémicas, tales co-
mo la estabilidad, la distribucién de la renta o de la riqueza y el creci-
miento econémico dejen de tener caracter estatal y se diversifiquen a
nivel de regiones. La existencia de una politica fiscal regional produce
efectos econémicos distorsionantes, lo que afecta a la asignacion de re-

13 Carvo Orteca, R, “La financiacién de las regiones”, en Hacia una
proxpectwa del Sistema Regional. Las autonomias regionales, Informe del Ins-
tituto Nacional de Prospectiva, 1977, pigs. 463-464.

14 SiMON Acosta, E., “La proyectada autonomia financiera regional”, en
Estudios sobre el proyecto de Constitucion, pags. 595, 597, 6oo y 6or1.



cursos. Como sefiala OaTEs “lo que deseamos es un conjunto de tributos
que recauden los recursos necesarios, pero que no tengan efectos secunda-
rios indeseables sobre el funcionamiento del sistema econémico. Un siste-
ma tributario que introduce distotsiones en el funcionamiento de la econo-
mia significa habitualmente una pérdida de bienestar para los consumido-
res por encima de la que resulta del propio pago del tributo; esta pérdida
extra del bienestar es el exceso de gravamen del tributo”.18

b) La otra exigencia para ostentar una autonomfa hacendistica, que
ya he indicado, es la libertad para realizar gastos.

Algunos autotes — como FEDELE — sefalan que basta que las Co-
munidades auténomas lleven a cabo esta funcién de provision de bienes
publicos, ya que esto permitird a los ciudadanos del territorio mostrar
mis especificamente sus preferencias. Esta misma linea se sigue en el Rei-
no Unido en el “Libro Blanco sobre la devolucién de Poderes a Escocia
y Gales”.

Sin embargo, la doctrina no acepta undnimemente esta postura y al-
gunos autores exigen también la autonomfia tributaria.

De cualquier modo, la libertad en la realizacién de gastos implica una
negativa tanto a las transferencias o subvenciones condicionadas o finalis-
tas, como a la delegacién de funciones por parte del Estado, si no se
asume por el mismo la carga financiera que la transferencia supone, me-
diante subvenciones especiales.

En definitiva, el concepto de autonomfa financiera regional, no es un
concepto unitario y undnime, sino que ofrece varias facetas y abundantes
matizaciones.

La doble exigencia de libertad en la fijacién de los ingresos y en la
realizacion de los gastos admite una amplia gradacion que va desde los
anhelos politicos a los condicionamientos de la eficiencia econdémica.

15 Oares, W. E,, “Federalismo fiscal”, pig. 165.



2. FUNCIONAMIENTO DE LA HACIENDA AUTONOMA

Si la autonomia politica de una Comunidad exige como importante
requisito la existencia de una autonomfa financiera, ésta se justifica por
la necesidad de allegar recursos para satisfacer la provision de bienes pu-
blicos que se hacen realidad a través de las diferentes funciones que se
atribuyen al Gobierno de las Comunidades Auténomas.

Ahora bien, el ejercicio de estas funciones y su correlativa exigencia
de financiacion no agotan la amplia temética de la Hacienda regional,
ya que es preciso establecer las relaciones de caricter hacendistico entre
los diferentes entes, no sdlo a nivel horizontal, es decir, de Comunidad
autonoma a Comunidad auténoma, sino también a nivel vertical o pi-
ramidal, como lo denomina SHoOPH, estableciendo relaciones entre el Es-
tado, la Administracion Local y la Region.

Este conjunto de cuestiones, que seguidamente voy a abordar desde
la perspectiva econdmica, constituyen lo que he denominado el funcio-
namiento de la Hacienda regional.

2.1. FUNCIONES

2.1.1. Andlisis tedrico de las funciones econdmicas desde la perspec-
tiva de la asuncién de las mismas por las Haciendas antonomas.

Es opinién undnime de la literatura econémica y hacendistica que de
los cuatro fines de la teorfa multiple de MusGraVE, las haciendas regio-
nales sélo pueden asumir la primera: la de asignacion de recursos, mien-
tras que las otras tres: estabilidad, crecimiento y distribucion, no pueden
ser asumidas por ser de caricter estatal.

Examinemos cada una de estas funciones.
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A) Funcidén estabilizadora

Como sefiala SEviLLa SEGURA,Y “la tarea estabilizadora llevada a cabo
independientemente por multiples unidades de decisidn, es bastante mds
compleja que si se realizara a un sélo nivel y ello fundamentalmente por-
que el resultado estabilizador conseguido por cada hacienda local de-
pende, tanto de sus propias decisiones, como de las decisiones de las
restantes haciendas que no tiene bajo su control y que de ser temporal-
mente correctas pudieran realizarse simultaneamente”.

“Es evidente, que el coste y dificultad de conseguir una adecuada
accién anticiclica, cuando las decisiones se adoptan de forma descentra-
lizada se convertitfa en imposibilidad en el caso de politicas o interpre-
taciones divergentes de la realidad.”

“Por todo ello, parece fuera de discusién la posibilidad de que la Ha-
cienda local en una situacién de total descentralizacién pueda llevar a
cabo una politica estabilizadora, al menos con eficacia comparable a la
que proporcione en igual caso la Hacienda Central.”

La fundamentacién técnica de esta afirmacién la resume MoraL ME-
DINA,YT al subrayar que “el mantenimiento del pleno empleo con precios
estables exige una politica mixta fiscal y monetaria cuya eficacia depen-
de bisicamente:

) del efecto expansivo del gasto ptblico, es decir, de la cuantia del
multiplicador, que es igual al rec1pr0co de la suma de las propensiones
marginales al ahotro y a la importacion, de suerte por tanto, que cuan-
to mayor sea el porcentaje que la comunidad adquiera del exterior, me-
nor es el efecto expansivo de una elevacion autdnoma del gasto.

b) del control que las autotidades ejerzan sobte las variables moneta-
rias — oferta monetaria, velocidad de circulacion y tipo de interés —y
sobre las instituciones e intermediarios financieros, de modo que cuanto
mayor sea aquél mayores serin las posibilidades de actuacidn indirecta
sobre el volumen y composicién de la demanda efectiva.

¢) de las posibilidades de utilizacién de la Deuda interna, instrumen-

16 Seviira SEGURa, J. V., “Modelos de financiacién de la Hacienda Local”,
HPE, 35, 1975, pég. 52. _ , ,
17 MoraL MEepiNg, ], “Eficiencia econdmica y actividad financiera de la

Hacienda local”, HPE, 25, 1975, pigs. 20 y ar.



to indispensable, por sus multiples funciones, en la realizacion de la ac-
tividad financiera. A este respecto, y sin perjuicio de la polémica en tor-
no al tema, lo que si parece evidente es la muy inferior potencialidad de
la Deuda externa”.

La politica fiscal o monetaria con finalidades estabilizadoras dificil-
mente es pensable a nivel regional, ya que si cada regién regulara su
propia oferta monetaria, se caetia répidamente en la inevitable tendencia
a la expansion de los activos liquidos lo que producirfa un efecto deses-
tabilizador. Pero, ademas, ante las crecientes demandas de satisfaccidn de
miés necesidades sociales, expresadas en gastos publicos, nuevamente se
tenderia a una financiacién inflacionista de los mismos.

A esto se afade el importante grado de participacién, por via de apor-
taciones de factores de produccién, de las otras regiones, lo cual produci-
rfa distorsiones desestabilizadoras si se descentralizase esta funcidn.

Incluso cuando se contempla un esquema o modelo centralizado se corre
siempre el riesgo de que determinadas acciones, ya sea de los entes regio-
nales ya de los entes locales, obedezcan a comportamientos adversos a la
actuacién politica conjunta del Estado, efecto que se conoce en la teotia
como “hipdtesis de perversidad” enunciada por Hansen y PERLOFFE.

Es de subrayar que esta afirmacién de que la funcion de estabiliza-
cion compete primotdialmente al Gobierno central es uninimemente com-
partida por la doctrina, la cual ha concentrado sus esfuerzos en analizar
y, en su caso, remediar el efecto enunciado por HaNsEN y PERLOFF.

B) Funcién de crecimiento y. distribucion de la renta y la riqueza

Los objetivos del crecimiento y de la distribucion tienen un caricter
global y macroecondmico que hace dificil su consecucién a nivel re-
gional. Puede suceder, incluso, que se alcance una mds adecuada dis-
tribucion en una region determinada pero, como contrapartlda negativa,
se produzcan efectos distorsionantes en la movilidad de los factores de
produccion y, en consecuencia, un empeoramiento de la disttibucién a
nivel nacional.

En este sentido, MoraL MEDINA 8 sefiala “‘si cada comunidad local
abordara independientemente su propio programa tedistributivo, con toda

18 Morar Meping, |, “Eficiencia econdmica...”, pdg. 21.



probabilidad ocurrirfa que los individuos situados en los tramos supetio-
res de la escala de rentas trasladarfan su residencia a aquellas localidades
donde tales programas presentaran para ellos un cariz mds benigno e, in-
versamente los econémicamente mas débiles intentarian desplazarse hacia
las haciendas mds redistributivas. El resultado final serfa, naturalmente,
que cada hacienda local agruparia a contribuyentes de similares niveles
de rentas. Aquellas que hubieran adoptado las medidas més redistribu-
tivas concentrarian un fuerte nicleo de individuos de baja capacidad de
pago, e inversamente en el caso contrario. En suma, la finalidad perse-
guida resultarfa frustrada”.

Un ejemplo de esta posible movilidad lo tenemos en Espana. Las va-
riaciones de la presion fiscal directa, provincia a provincia, hacen que se
produzca un preocupante cambio de domicilios fiscales, si bien hay que
reconocer que el influjo de la fiscalidad no es el tnico que determina esa
movilidad de domicilios.

Si cada regidn establece una politica de redistribucién diferente, tan
solo con variar la cantidad o la forma de participacién de los llamados
“gastos de transferencia” (Seguridad Social, Sanidad, vivienda subven-
cionada o ensefianza) se producitfa un efecto distorsionante ya que las
regiones mas pobres verfan aumentar su pobreza, atin cuando se pusiera en
funcionamiento un Fondo de Subvencién Interregional — al que después
he de referirme — porque en un sistema de economia social de mercado,
la asignacién de los recursos se hace en base al principio del beneficio
que dificilmente se corrige por la actuacién equilibradora de los agentes
intervinientes. Todo ello sin perjuicio de la forma progresiva o regre-
siva de su financiacién.

En consecuencia, la funcién redistributiva de la renta y de la riqueza
compete también a la Hacienda central. Nuevamente, y como ocurtia
en el dmbito de la estabilidad, es ésta una conclusién avalada por la ge-
neralidad de los hacendistas. Por citar tres reconocidos especialistas en
la materia Bucranan,® Muscrave 20 y Oates,?! el cual sefiala que “en

19 Bucnanay, J., “The demand and supply of public goods”, Rand McNal-
ly, Economics Seties, Chicago, 1968.

20 Muscravg, R., “Theories of Fiscal Federalism”, Public Finance, 1969, 4.

2r Oates, W. O., “Federalismo Fiscal”, IEAL, 1977, Estudios preliminares,
Eugenio DominGo, pig. 179.



un sistema fiscal altamente descentralizado de gobiernos locales funcio-
nando independientemente para conseguir diferentes objetivos redistri-
butivos, es probable que surjan grandes dificultades. Considérese, por

emplo, una comunidad que adopta un fuerte programa de impuestos
negativos sobre la renta, disenados para conseguir una distribucién de la
renta sxgmﬁcatwamente mas igualitaria que la que existe en el resto de
la nacién. Un programa de este tipo, a la vista del relativamente alto
grado de movilidad individual que caracteriza a una economfa nacional,
crearfa fuertes incentivos para que los ricos se desplazaran a las munici-
palidades vecinas y para que los pobres emigraran a esa comunidad. Aun-
que podria conseguirse claramente una distribucion de la renta bastante
mas igualitaria, ello se deberia en gran medida a la salida de los ricos
de la comunidad y a la entrada de los pobres, con la consiguiente caida
en el nivel de la renta per capita en la comunidad en cuestién”.

C) Funcién de asignacién de recursos

La panorimica cambia cuando se afronta la funcién de asignacién de
recursos que comprende, como he senalado anteriormente, la satisfaccién
de las necesidades sociales mediante la provisién de bienes publicos.

Los bienes péb icos poseen unas caracteristicas — oferta conjunta, no
aplicacién del principio de exclusién, no revelacién por parte de los con-
sumidores de sus preferencias — que impiden su provision a través del
mercado.

Sin embargo, los bienes piblicos deberfan ofrecerse — con ciertas
excepciones — de acuerdo con las preferencias del consumidor. Este en-
foque de MusGrave # implica que los setvicios publicos deben determi-
narse y su coste sufragarse por el conjunto de beneficiarios, con lo que la
funcién de asignacién de recursos se lleva a cabo a través del principio
del beneficio. Los beneficios de los servicios prestados en una determinada
zona del territorio son disfrutados por igual por todos los que residen en
dicha zona y su coste debe financiarse por los beneficiarios del setvicio.

Esta doble exigencia de provision de bienes con arreglo a las preferen-
cias del consumidor y aplicacion del principio del beneficio es postura
generalmente admitida por la doctrina y determina la asignacién de la fun-

22 MuscravE, R, “Sistemas fiscales”, Aguilar, 1973, pags. 290 y 291,
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cién de provision de bienes publicos al nivel central o al nivel regional.

La consecuencia es que “los servicios piiblicos, cuyos beneficios se
disfrutan por las personas situadas en una determinada region, deben
determinarse y pagarse por las personas que viven en dicha region” .

Aquellos servicios que solamente son disfrutados por los ciudadanos
que habitan una determinada region deben ser financiados exclusiva-
mente por estos ciudadanos, mientras que los que se disfrutan con ca-
ricter de generalidad — por acercarse mas al concepto de bien piblico
puro — deben ser financiados por todos Jos ciudadanos del Estado.

“Las funciones con beneficios nacionales, como por ejemplo la De-
fensa nacional — sefiala MuscRAVE — deberian realizarse por un organis-
mo de amplitud nacional basindose sobre una determinacién nacional del
servicio y base impositiva. Los servicios que son estrictamente locales
como el alumbrado piblico para las casas que rodean la plaza de una ciu-
dad deberfan suministrarse por un organismo local con una participacién
correspondiente, delimitada en la determinacién del servicio y en la base
impositiva. Los servicios que cubten una region mas extensa como las
arterias de transporte, debetfan determinarse y financiarse por el grupo
de comunidades colindantes. Otras funciones como la educacién, debe-
ran ser financiadas sobre una base en parte local y en parte nacional, se-
gun fuere la movilidad de la mano de la obra” 24

De este modo, son atribuidos al nivel central los bienes publicos que
generan beneficios para todos los ciudadanos y al nivel tegional los bie-
nes pablicos que producen “beneficios especiales” para los miembros de
una Comunidad auténoma.

El problema estriba en cédmo se determina qué es “beneficio espe-
cial”. La respuesta radica una vez mds en el doble criterio: el beneficio
recibido por los residentes en el territorio y la eleccion de los mismos a
través de la revelacién de sus preferencias. De este modo, existird una
gama de posibilidades por patte del ciudadano a la hora de apreciar los
beneficios y, consecuentemente, demostrar sus preferencias que puede
it desde la peticién de un gran ndmero de setvicios o de una mds alta
calidad de los mismos, hasta €} deseo de menos bienes publicos y de la

23  MusGravg, R, “Sistemas...”, 291.
24 MusGravg, R, “Sistemas...”, 291.
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consiguiente reduccién de su presién fiscal. Claro estd que esta solucién
basada en el doble criterio enunciado no tiene en cuenta el valor social
total que posee para la Comunidad una unidad adicional de bien publico.

Otro criterto es el de la necesidad de coordinacién del gasto publico
cuando el servicio requiere por razones fisicas que su realizacién se de-
senvuelva de manera conjunta en dos o mds territorios. Ejemplos evi-
dentes son el control de las inundaciones, el riego de las tierras, la cons-
truccidn de carreteras y de puertos.

En estos casos la distrtbucidn de los costes y la distribucién de los
beneficios difieren, ya que si bien los costes se localizan especialmente en
una determinada zona o region, sin embargo, fos beneficios se distribuyen
en zonas mas amplias. Esto supone la necesidad de medir y calcular de
manera independiente Jos costes y los beneficios.

Problema de especial trascendencia a la hora de establecer una me-
jor asignacion de recursos, es el de la determinacién de la dimensién 6p-
tima del grupo perceptor de los bienes publicos.

Existe una amplia gama de bienes puablicos que solo son disfrutados
por un grupo, lo que implica que st el grupo es excesivamente pequefio,
los costes de provision de dichos bienes haran inviable su disfrute, por lo
que se precisa una dimension adecuada. Porque el coste de ptoduccmn
de los bienes pubhcos depende no sdlo de la cantidad producida, sino
también del niimero de benefciatios.

Se suele afirmar erroneamente que el coste de produccién de un bien
publico es independiente del nimero de beneficiarios o, lo que es lo mismo,
dicho en términos de Teorfa econdmica, que el coste marginal es nulo.
Pero esta afirmacién no supone que la produccién de una cantidad adi-
cional tenga un coste nulo, sino que la adicién de un nuevo beneficiario
no entrafa coste adicional si se mantiene el mismo nimero de unidades
técnicas ofrecidas.

Ahora bien, como esto no es posible, como es sabido, ya que al au-
mentar la poblacidn se precisan mas unidades de servicio, nuevamente nos
encontramos en la necesidad de determinar la dimensién éptima del grupo
basada en la extensién de la poblacién que se beneficia, lo cual estd ha-
ciendo referencia a la difusidn de los efectos econdmicos externos en el
espacio y en el volumen 6ptimo de produccidn dada una estructura de
costes, lo que implica las economias de escala en la produccién. Ambos



extremos deben equilibrarse para conseguir esa dimension optima, que
tienda a evitar las pérdidas y despilfarros. Pérdidas procedentes de la
uniformidad en el consumo de bienes piblicos y despilfarros pot no
alcanzar el dptimo téenico de produccidn.

A esto se anade la dificultad de establecer la dimensién del grupo o del
tertitorio, lo que de una parte, nos conecta nuevamente con lo dicho al
configurar el concepto econdmico de regidn, no coincidente con el socio-
politico o cultural, justamente por estas dos exigencias técnicas y, de otra,
nos conduce a desechar tanto los grupos o territorios excesivamente amplios,
ya que el ahorro de costes, propio de las economias de escala, se ve supe-
rado por el incremento de costes necesarios para producir una unidad
adicional, como los grupos pequefios que no llegan a alcanzar estas econo-
mias de escala, aunque favorezcan consumos mis adecuados y més
especificos, al hacer posible una mds perfecta expresién de las preferencias,
requisito que hemos visto constituye, junto con el principio del bene-
ficio, la cuestién medular en el tema de la asignacién de recursos.

En relacién con este planteamiento resultan de especial interés tanto
la teorfa de la descentralizacién fiscal de TiEBOUT, como el teorema de la
descentralizacién de OATEs.

TieBout sefala que “cuando el coste de produccién de un bien pi-
blico dependa del nimero de consumidores, de suerte que el coste mi-
nimo por consumidor, para cada nivel de produccién se alcance respecto
a un cierto subconjunto — localizado en una cierta zona, y por lo ge-
neral, relativamente reducido — de la poblacién total, surge automati-
camente la necesidad de una descentralizacién en el proceso de produc-
cié6n de tales bienes, desde el punto de vista de la utilizacién Sptima de
los recursos. Y esta descentralizacidn técnica que reclaman dichos bienes
publicos debemos diferenciarla claramente de la descentralizacién en el
proceso de adopcidén de decisiones que, en primera aproximacién, exige
todo bien plblico que sea sélo consumido por un subconjunto de pobla-
cion, dependa o no su coste del nidmero de consumidores. Finalmente, a
esto se aflade el que la utilidad que un bien piblico proporciona a cada
consumidor es funcién no sélo de la cantidad, sino del niimero de con-
sumidores, como ha tevelado la literatura profesional” 25

25 MoraL MEpiNg, J.,, “Eficiencia...”, 30.



Como acertadamente ha subrayado OaTEs 2® “bastarfa con suponet una
total movilidad de los ciudadanos dentro de una nacién y prescindir de
todos los factores no fscales que arraigan al hombre a una tierra, para
que se produjera un desplazamiento de la poblacién hacia aquella Ha-
cienda local cuya estructura de ingreso y gasto mejor se adapta a sus
preferencias. Con la férmula de Tiebout “se vota con los pies”. Gra-
cias al desplazamiento en el espacio, se crean subconjuntos de poblacién
de i1dénticas preferencias tanto por los bienes publicos como por la forma
de financiacién. Nos acercamos a una solucién de mercado, La falta de
realismo de los supuestos de partida no invalida la importancia tedrica
del modelo de Tichout.

El modelo de Tiebout, en la medida en que nos acerca a una solu-
cidn de mercado, lleva implicita la aplicacién del principio del beneficio
a nivel local, ya que los habitantes de cada jurisdiccién pagan los servicios:
prestados dentro de ella. El modelo de Tiebout es un modelo de deman-
da, puesto que la solucién propuesta estd encaminada a satisfacer pre-
ferencias de los individuos, prescindiendo de factores tales como la va-
riacion del coste de produccién al aumentar el niimero de consumidores,
o el infinito coste de administracién fiscal del infinito nimero de juris-
dicciones que serfan precisas para satisfacer de forma optima las prefe-
rencias de todos los ciudadanos. Podria afirmarse que el axioma impli-
cito en el modelo de Tiebout, el juicio de valor en el que se sustenta,
es la creencia de que la Hacienda local, al estar mds cercana al individuo,
es capaz de captar con mayor precision sus preferencias de ingreso y gastor
publico y satisfacer ast mejor sus necesidades”.

Los individuos con una demanda relativamente alta de bienes pi-
blicos vivirfan en comunidades que proporcionaran altos niveles de con-
sumo del bien publico con una presién fiscal relativamente elevada, mien-
tras que los que tienen menor demanda de bienes publicos locales residian
en comunidades cuyos niveles de consumo y presion fiscal fueran signi-
ficativamente menores.

Este esquema se comporta excelentemente de acuerdo con los crite-
rios de eficiencia presentados antes. Puesto que el tributo-precio pagado

26 Dowminco Sorans, Eugenio, Presentacién al libro OATES, citado, pa-
ginas XX-XXL
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por el consumidor refleja exactamente el coste de los bienes piblicos que
el individuo consume, este sistema de financiacidn no introduce incen-
tivos para un comportamiento ineficiente. No hay forma de que el con-
sumidor pueda evitar el pago de los bienes publicos que consume; debe
pagar ditectamente el coste de los recursos que absorbe en el consumo
del bien piblico local. Ademis, esto implica que al maximizar su bien-
estar ¢l individuo ajustard su consumo de bien piblico al punto en que
los beneficios derivados de una unidad adicional de consumo igualan al
coste marginal. En este caso tenemos un claro tributo finalista deter-
minado por los beneficios, y el resultado es la eficiencia en la asignacion.
Adicionalmente se podria aventurar que esta forma de tributacién local im-
plicarfa costes de administracién y de ejecucién relativamente m4s bajos.

El teorema de la descentralizacién de Oates senala que pata un
bien piblico — cuyo consumo estd definido para subconjuntos geogra-
ficos del total de la poblacién y cuyos costes de provisién de cada ntvel
de output del bien en cada jurisdiccién son los mismos para el Gobier-
no central o los respectivos Gobiernos locales — ser4 siempre mas eficiente
la provision por los Gobiernos locales de los niveles de output Pareto-
eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la provisién por el Gobier-
no central de cualquier nivel prefijado y uniforme de omtput para todas
las jurisdicciones.??

No cabe, en consecuencia, duda alguna sobre la ventaja de adscribir al
nivel regional la asignacién de recursos. Avancemos un paso mas. Vea-
mos cémo se plasman estos principios a nivel de funciones opetativas.

2.1.2. Criterios para la cesién o transferencia de funciones.

El analisis de la funcién de asignacién de recursos ha puesto de relie-
ve los siguien,tes criterios:

1.” Aplicacién del principio del beneficio, que aisla la provisién del
bien publico, permite su conexidn directa con el sistema de financiacién,
propicia la revelacién de las preferencias del consumidor y evita las dis-
torsiones de otigen fiscal ed la asignacién de recursos por el metcado.

2.° La dimensién del grupo que va a utilizar el bien y del territorio
en que se desempefard la funcién, han de ser lo suficientemente am-

27 Oartes, “Federalismo...”.
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plios para que se produzca una economia de escala, pero no tanto que
no se puedan revelar las preferencias del consumidor y sea necesatia la
utilizacién de unidades adicionales.

Junto a estos criterios economicos existen otros de caracter politico-
administrativo.

1.” Se reservan al Estado las funciones relacionadas con la proyec-
ciéon de la soberanfa a nivel internacional.

2." Igualmente se reservan al Estado las funciones que rebasan el te-
tritorio de una Comunidad auténoma y afectan a varias Comunidades.

La aplicacién conjunta de estas setries de criterios conduce, como sub-
raya COLOMER,”® a varios modelos en los que se combina la funcidn le-
gislativa y la ejecutiva.

1. Funcién legislativa estatal Funcién ejecutiva regional
2. Funcion legislativa estatal Funcién ejecutiva regional
4+
Potestad reglamentaria regional
3. Funcidn legislativa bisica estatal Funcién ejecutiva regional
1

Desarrollo legislativo regional
(Legislacién complementaria)

4. Legislacién regional si no la hace Funcién ejecutiva regional

el Estado

(Legislacion concurrente)

En cualquier caso la funcién ejecutiva regional siempre se mantiene
ya que es evidente que una excesiva centralizacidn del gasto publico en-
trafa grandes inconvenientes toda vez que los servicios piblicos de ges-

28 CoLoMER VIADEL, A., y MARTINEZ SoSPEDRA, M., “Competencias re-
gionales y su distribucién en el marco constitucional”, en Estudios sobre el pro-
yecto de Constitucion, pig. 542. (El esquema es propio.)
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tidn se ven afectados por la ley de los rendimientos decrecientes, por lo
que debe indagarse su nivel 6ptimo.

Una excesiva concentracién del gasto a través de los 6rganos de la
Administracién Central puede interferir e incluso anular los efectos de
las economias de escala y convertirse en deseconomias y en motivo de
posibles estrangulamientos.

Otra razon para llevar a cabo la descentralizacién es el criterio de la
cercanfa. Es indudable que existen una serle de necesidades de cardcter
social y piblico sentidas por los ciudadanos radicados en un espacio pet-
fectamente delimitado y cuya satisfaccién se realizari con mejor conoci-
miento de causa y con mayor eficacia por las Administraciones que se
hallan mas cercanas, es decir, por las Comunidades auténomas. Este cri-
terio se sigue en gran nimero de paises en los que imperan adecuados
grados de descentralizacién.

Junto a estos criterios de caricter econdémico, existe un criterio indu-
dablemente vélido, basado en un principio politico: deben ser descen-
tralizadas todas aquellas funciones que los ciudadanos democriticamente
ast lo decidan.

Sin poner en duda este principio basico de la soberania popular, debo
decir que el critetio es excesivamente simplista para tema de tal comple-
jidad econdmica y financiera. Y ésta no es una opinién personal mia, sino
que se encuentra avalada por los tratadistas, ya que si el criterio politico
fuera suficiente no se habria planteado toda la problematica econémica
de la asignacién éptima de recursos y de la articulacién financiera y fis-
cal de las diversas esferas de competencia: central, regional y local. Como
dice PresT 2 “probablemente es cierto que muchas autoridades locales
son mds capaces de captar el posible malestar y descontento de sus elec-
tores que el Gobierno Central. Por tanto, es mucho lo que hay que decir
en favor de la descentralizacion de algin gasto piblico por esta causa.
Sin embargo, deberfamos proceder con gran cautela sobre este punto.
La proximidad a los deseos populares puede transformarse muy ficil-
mente en vulnerabilidad frente a los grupos de presién y, por consiguiente,
el razonamiento en favor de la autoridad local no deberia llevarse dema-
siado lejos™.

29 Prest, A. R, “Hacienda publica”, Gredos, 1967, pig. 38s.




A esto se afiade que la organizacidén regional — como sefiala Mus-
GRAVE % — “no ha sido disefiada para servir a un principio de eficacia
sino que se ha desarrollado como consecuencia del proceso histérico. Si las
thlOI’lCS se rehicieran a imagen del prmc1p10 de eficacia fiscal, resultarlan,
sin duda, muy diferentes de las que existen hoy en dia en la mayoria de
los paises. Esto implica que el simple criterio de la regionalidad, apli-
cable en otras esferas no lo sea a la hora de distribuir las competencias o
funciones desde una perspectiva econdmica y fiscal”.

En consecuencia, hay que analizar los criterios de caracter econémico.

El primer criterio econdémico, como sehala PrEST 3! es el de la efica-
cia administrativa. Esto supone que cuando se producen economias de
escala en la gestién de un servicio éste debe encomendarse a la autoridad
estatal, produciéndose una distribucion similar a la que se lleva a cabo
en el sector privado entre grandes y medianas empresas.

Por el contrario, cuando se precisa de una flexibilidad y la poblacién
beneficiada por el servicio o por la funcién esta perfectamente matizada
y diferenciada, la eficacia exige que se lleve a cabo por las unidades es-
pecializadas mas cercanas, es decir, por las unidades regionales.

Un ejemplo del primer caso podtia ser el de la explotacion de un aero-
puerto mientras que una aplicacién del segundo criterio serfan los servi-
cios de incendios o de abastecimiento de agua.

La problemética de las economias de escala la ilustra muy adecuada-
mente MUSGRAVE 2 al establecer la relacién existente entre las diferentes
variables.

Entre estas variables se encuentran, el 4rea de la regién en la que se
presta el servicio (R), la densidad de la poblaaon (D) y el nivel de ser-
vicios (L) que debe ser prestado en el territorio considerado, contem-
plandose dos casos.

En el primer supuesto se mantienen constantes, tanto la densidad de
la poblacién (D) como el nivel de prestacién de servicios (L) de tal modo
que ¢l coste de prestacion de los servicios publicos variara con el area
de la regidn (R). Al aumentar el territorio de la regién, la poblacién: ab-

30 MUSGRAVE, R., “Sistemas..., 288.
31 Prest, A. R, “Hacienda...”, 384.
32 MusGravg, R, “Sistemas...”, 293.



soluta aumentara, con lo que el ntmero de beneficiarios de los servicios
igualmente aumenta, lo que hace que el coste medio se reduzca. Pero tam-
bién sucede que el coste puede aumentar a partir de un determinado vo-
lumen de poblacmn, si se precisa produc1r mayor namero de unidades
técnicas de servicio Vs mas pronto 0 mas tarde, esto ocumra, contrarres-
tando el beneficio del aumento de poblacién. Ante este hecho es evidente
la necesidad de calcular la dimensién dptima de la regién con el fin de
que pueda beneficiarse de la reduccién de costes — consecuencia de las
economias de escala — sin alcanzar el punto de inflexién en el que se
precisa una produccion mayor de unidades técnicas de servicio incre-
mentindose, en consecuencia, los costes del mismo.

El segundo supuesto contempla la variacién del nivel de servicios.
Se mantiene constante tanto el 4rea regional (R), como la densidad de
poblacion (D). En este supuesto — confirmatorio de la argumentacién
antes establecida — el coste unitatio o medio de los servicios puede re-
ducirse a medida que se incrementa el nivel del servicio y puede subir
si se incrementa demasiado.

La conclusion a que se llega después de este analisis es que la exten-
sion optima de la regién, desde un punto de vista téenico y aplicando
criterios econdémicos, se obtiene teniendo en cuenta el coste minimo que
permite aprovechar los resultados de las economias de escala sin requerir
la produccién de nuevas unidades técnicas. Naturalmente las considera-
ciones histéricas y culturales juegan también, pero se salen del marco
de la Economia que es aquel en el cual nos movemos.

El segundo criterio podtia ser el de BucHaNaN: ® [z dimensidn de
la poblacion que se beneficia del servicio. En este sentido el Gobierno cen-
tral debe proporcionar aquellos servicios publicos que benefician a la
blacién de todo el territorio del Estado, mientras que las entidades re-
gionales o locales deben proporcionar los que son mas divisibles geo-
graficamente.

La Defensa es, claramente, una responsabilidad del Gobierno cen-
tral. La proteccién proporcionada por las Fuerzas Armadas se aplica por
igual a todos los ciudadanos.

BucHanan, ]. M., “Hacienda piblica”, Editorial Derecho financiero,
1668, pigs. 567-568.
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Por constraste, la policia facilita proteccidn sélo a un niimero mis li-
mitado de ciudadanos, ya que, aunque la actuacién policial en una zona
produce efectos externos en otras zonas, sin embargo, estos efectos se
van diluyendo a medida que se amplia el dmbito geografico.

Esto supone que la provision eficaz de bienes publicos depende no
solamente de la amplitud geogrifica, sino también de los efectos de difu-
sion de la accién colectiva. Ahora bien, el cardcter de “colectiva” tiene
sentido solamente referida a un grupo. De ahi que la dimensién del grupo
determine a qué nivel de gobierno deba realizarse la funcion,

BucHanan ilustra este planteamiento mediante el siguiente diagrama: 3

Modelo ilustrativo para determinar la dimensidn del ente colectivo
encargado de la realizacién de las funciones publicas.

E]EMPLOS ILUSTRATIVOS

1) Bienes y servicios privados
2) Servicios locales y recteativos
3) Proteccidn contra incendios
4) Sistema judicial

5) Educacién

6) Defensa Nacional

Las actuaciones del individuo referidas a bienes y setvicios privados
no benefictan a otro individuo o familia. El individuo situado en el pun-
to A que lleva a cabo, por ejemplo, la compra de un televisor, paga los
costes individualmente y recibe, igualmente, de manera individual los
beneficios. Los costes y beneficios externos no se imponen a los ottos
ciudadanos ya que no existen efectos de difusién. Cuando estos efectos
de difusion aparecen, comenzamos a situarnos en la zona de los bienes
publicos. El efecto de difusién serd cada vez mayor segun sea la natu-
raleza juridica y econdmica de la prestacién que se vaya a realizar y, 16-
gicamente, los circulos se irdin ampliando al llegar a mayot nimero de
beneficiarios.

La consecuencia inmediata es que segin la naturaleza juridica y eco-

34 Buchanan, J. M., “Hacienda...”, pig. 569.



némica de la prestacién y en base a este efecto de difusidn, variard la uni-
dad de prestacién municipal, regional o estatal.

2.1.3. El ejemplo bistdrico

Establecidos los principios econémicos cabe preguntarse para comple-
tar la criteriologfa de la asignacién de funciones ¢cudl ha sido el que se
ha dado en los diferentes ensayos autondmicos de nuestro pais?

Tomo como textos autonémicos el Proyecto de Estatuto de la Man-
comunidad de Cataluna de 1919; el Estatuto de Nuria de 1931; el Ante-
proyecto de Estatuto Valenciano de 1931: el Proyecto de Estatuto Ba-
lear de 1931; el Proyecto de Estatuto Gallego de 1932 y los Estatutos
de Cataluna y Pafs Vasco.®

CoLoMER % sintetiza el contenido de dichos textos de la siguiente
g
manera:

1. Proyecto de Estatuto de la Mancomunidad de Catalusia

El texto contiene dos tipos distintos de materias, unas en las que la
regién goza de legislacién exclusiva y ejecucién directa, contenidas en el
articulo 6 del proyecto y otras, contenidas en los articulos 8, 9, 10y 11
del mismo, en las que a la regién autdnoma le corresponde la ejecucidn
exclusiva y la legislacién concurrente. Las primeras, que configuran el
mas alto grado de autonomfa, son materias de organizaciéon politica: ré-
gimen municipal y provincial, administracién de justicia (salvo legislacién
procesal) y policia y orden piblico regional; junto a ellas figuran compe-
tencias en temas de legislacion civil: Derecho civil catalin (a salve de lo
dispuesto en el articulo 12 del Cédigo civil) y ordenacién del ejercicio
de la fe piblica; en tercer lugar, una amplia gama de servicios publicos:
ensefanza, obras publicas regionales, teléfonos, servicios forestales y agro-
némicos, sanidad y beneficencia; en cuarto lugar, servicios culturales ¥
por ultimo, los baldios.

35 En este apartado, por su cardcter histdrico, no se hace referencia a los
actuales proyectos de Estatuto Vasco y Cataldn a los que nos referiremos después.
36 CoroMER VIapEL, A, y MAaRTINEZ SoSPEDRA, M., “Competencias...”,

544 2 559-
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En cuanto a las materias compartidas, su nimero es muy escaso; se
reducen a la expropiacién forzosa y a las limitaciones a la propledad por
razones de utilidad piiblica, a la legislacién social y a las minas, aguas,
caza, pesca, cotreos y telégrafos. Estas materias mixtas lo son en un doble
sentido: de un lado, en ellas la ejecucién directa corresponde siempte a
los podeles regionales; del otro, la Mancomunidad puede legislar sobte
las mismas, bien en defecto de ley general, bien para reforma del ramo,
pero en este tltimo caso las Cortes gozan de la facultad de vetar la legis-
lacion regional. Finalmente, se hallan en manos del poder regional las
contribuciones directas.

2. Estatuto de Nuria

Recoge dos tipos distintos de materias: de un lado aquellas en las que
cotresponde 2 la regidn la legislacion y ejecucién y que, siguiendo la
pauta del proyecto de la Mancomunitat, amplia sustancialmente la lista
de aquél. El articulo 13 del Estatuto sefiala como materias exclusivas las
siguientes: ) de relevancia politica: régimen municipal y divisién terti-
torial, organizacion de tribunales, policia y orden publico intetior; b) en
materia de derecho civil: todo el derecho civil y la legislacién hipotecatia
exceptuando la ordenacién del registro civil y las formas de! matrimo-
nio; ¢) en matetia mercantil: el establecimiento de centros de contratacién
y las cooperativas, mutualidades y pésitos; d) en matetia de obras y servi-
cios publicos: la ensefanza en todos sus grados, museos, archivos, biblio-
tecas y bellas artes, ferrocarriles, canales, caminos, puertos y obras pibli-
cas que no sean de interés general, sanidad interiot y beneficencia. Por otra
parte, son asimismo competencia exclusiva de la Generalitat los servicios
forestales, agrandémicos y pecuarios, la aviacién civil y la radiodifusién;
¢) en matetia social: los sindicatos y cooperativas agticolas y la politica y
accién social agraria.

Junto a las materias exclusivas, el Estatuto (articulo 11 y 12) enume-
ra una serie de materias en las que la ejecucidn corresponde a la Genera-
litat y ésta puede asimismo legislar en defecto de legislacién de las Cor-
tes de la Republica, lista que comprende- a) materias financieras: con-
tribuciones directas, exproptacxon b) servicios pubhcos pesas, me-
didas y contraste de metales preciosos, recaudacién de tributos y mono-



polios de la Republica, seguros sociales y generales, aprovechamientos
hidraulicos del Ebro, ferrocarriles, canales y obras publicas de interés ge-
neral; ¢) matetias politicas: régimen de prensa, asociacion, reunién y es-
pectaculos; d) materias civiles: propiedad literaria, intelectual y artis-
tica, registro civil y formas de matrimonio; ¢) legislacién penal, mercan-
til, obrera y procesal; f) legislacién minera, aguas, caza y pesca, asi como
lineas eléctricas de interés general, desapareciendo el derecho de veto de
las Cortes que hguraba en el proyecto de la Mancomunitat.

3. El Anteproyecto de Estatuto valenciano

Mais sencillo es el anteproyecto valenciano de 1931, obra del republi-
canismo blasquista (el PURA) y que no alcanzé buen fin debido a los
conflictos entre las diversas familias politicas valencianas. El antepto-
yecto, cuya lista de materias es harto mds concisa y menos precisa que
la de los documentos catalanes, contiene tan sélo materias exclusivas de
la regién y materias en las que la legislacion corresponde a la Repdblica
y la cjecucién a los poderes regionales. Las primeras, comprendidas en
los articulos 5 y 6 del anteproyecto, comprenden: orden publico y régi-
men local, todas las obras publicas salvo los ferrocarriles, puertos y cana-
les de interés general, beneficencia y sanidad, agricultura, expropiacién y
conservacion de la Albufera, asf como la desecacién de pantanos y, fi-
nalmente, todo lo relacionado con la ensenanza y bellas artes. En franco
contraste con la amplitud de las matetias exclusivas, las compattidas — com-
prendidas en los articulos 10 a 13 — tienen una extension muy reducida,
limitdndose a la ejecucién de la legislacién estatal en materia de minas,
aguas, comunicaciones, caza y pesca, a la legislacién social y ala ex-
propiacion fotzosa, servidumbres y limites de la propiedad por razones

de utilidad piblica.

4. El Proyecto de Estatuto balear

No existen las materias compattidas, contemplindose sélo las ma-
terias competencia de la Replblica y las propias de la regién en las
que ésta tiene la legislacion exclusiva y la ejecucién directa.

El catdlogo de materias regionales contenido en el articulo 23 es largo
y notablemente preciso, al menos en contraste con el anterior. Las mate-
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rias competencia de la regién son, en lineas generales, las que siguen:
a) politicas: estatuto interior, vida politica regional; b) transportes y co-
municaciones: aeropuertos, navegacién de cabotaje, puertos tranvias, ca-
rreteras, trafico y puertos; ¢) agricultura: estructuracidn aggicola y pe-
cuatia; d) servicios piblicos: sanidad interior y prevision, beneficencia,
ensehanza primaria y secundaria, la totalidad de los asuntos culturales,
tesoro artistico y monumental; €) cuestiones econdmicas: vida econémica
regional, zonas francas, comercio de cabotaje e industrias navales, caza
y pesca, régimen tributario, tribunales mercantiles, regulacmn bancaria re-
gional comprendldo el Banco Agtario regional); f) obras pubhcas la to-
talidad de éstas, y especialmente, aguas, saltos; otras: régimen mineto y
turismo.

5. El proyecto de Estatuto gallego de 1932

Muy similar aunque con un cuadro de competencias mejor petfilado
y mds extenso, es el proyecto gallego de 1932, cuya tramitacién alcanzé
el estadio del referéndum en los dias inmediatamente anteriores a la
guerra civil, El proyecto gallego acepta, con mayor claridad que el ca-
taldn, una tupamenon de competencms materias exclusivas, materias en
las que la regién goza de ejecucién y de legislacién compamda ¥ final-
mente, materias en las que el ente regional sélo ostenta la ejecucién y que
se hallan determinadas estrechamente por el atticulo 15 de la Constitu-
cién. El repertorio ofrece cutiosas diferencias con el cuadro del Estatuto
Catalan, al que por otra parte, se asemeja bastante.

En cuanto a materias exclusivas, el proyecto gallego contiene las mis-
mas materias que el Estatuto Catalin en lineas generales, pero con las
siguientes variantes: desapareccn de la competencia regional los centros
de contratacion, la beneficencia y la sanidad, que pasan a otros capitulos
o simplemente no existen (caso de los centros de contratacién), pero por
otro lado las materias exclusivas se ven enriquecidas por cuestiones que
no figuran entre las atribuciones de la Generalitat: asi en el Estatuto ga-
llego es competencia exclusiva lo referente a montes, una parte de la
expropiacion y de la socializacién, la previsién y accién social, los sindica-
tos y el tutismo.



6. El Estatuto Catalin de 1932

El texto definitivo del Estatuto, que no es ciertamente un modelo de
claridad y precisién, y que suponfa un recorte dristico del técnicamente
superior “Estatuto de Nuria”, dividia las materias de competencia de la
Generalitat en dos grandes capitulos, de acuerdo con la sistemitica cons-
titucional: materias en las que correspondia a la Generalitat tan sélo la
ejecucién y aquellas otras que eran de la exclusiva competencia de esta
tltima, adjuntando una breve lista de materias en las que, de acuerdo con
la redaccién dada al articulo 1 5 de la ley fundamental podia correspon-
der a la Generalitat la legislacién complementaria por reducirse la com-
petencia de la Repiblica a la ordenacién de las bases.

En punto a la mera €jecucién, el Estatuto se limita a reproducir las dis-
posiciones constitucionales, si bien con un criterio mas restringido que
su sucesor vasco. Asi la Generalitat ejecuta la legislacién del Estado en
las materias siguientes: minas, aguas, caza, pesca fluvial, teléfonos, fe-
rrocarriles, caminos, puertos y obras publicas de interés general, pesas y
medidas, eficacia de los documentos publicos, legislacién social, expro-
piacion, seguros sociales y generales, aviacién civil y radiodifusién, en-
seflanza, orden publico, prensa, asociaciones, reuniones y espectaculos
publicos, constituyéndose una Junta de Seguridad de Cataluna para la
debida coordinacién en materia de orden puablico y sefialindose que sélo
en el caso de la ejecucién de la legislacién social existitfa una inspec-
c16n regular de dicha ejecucién por parte de la Republica, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 1 5.1 de la Constitucién. La legislacién concurren-
te sélo se daba en dos casos: en materia de ensefianza y en aquellas en
las que correspondia al Estado la determinacién de las bases minimas:
sanidad interior, montes, agricultura y ganaderfa.

De otro lado el Estatuto sefiala las materias en las cuales corres-
ponde a la Generalitat la legislacién exclusiva y la ejecucién directa: or-
ganizacion interior, régimen local, justicia regional y municipal, carre-
teras, canales y puertos de interés regional, ferrocatriles y electricidad
regionales, politica agraria y servicios forestales y agrarios, centros de
contratacidn, empréstitos y deuda publica, beneficencia, cooperativas
mutualidades, derecho civil, museos, bellas artes, archivos y bibliotecas.
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7. Estatuto del Pats Vasco de 1936

El texto vasco, cuya influencia en los anteproyectos valencianos de
los afios de la guerra civil es notoria y ha sido destacada por Cucd, ofrece
una relacion de competencias regionales mucho més extensa que los dos
textos anteriores aqui comentados. Respecto del Estatuto catalan sélo re-
gistra una omisidén digna de mencion: la de los centros de contratacién,
mientras que el catalogo de materias exclusivas es bastante mds amplio
que el de aquél, ya que, a mis de las comprendidas en el texto estatu-
tario de 1932, abarca: aguas regionales, montes, banca regional e insti-
tuciones de ahorro, previsién y accién social, sindicatos y turismo.

Algo similar ocurre con las materias de mera ejecucion regional. El
Estatuto vasco comprende todas las relacionadas en el Estatuto cataldn
a las que agrega una extensa relacién de materias en las que dicha eje-
cucidn estd asimismo encomendada a los poderes vascos, aunque la le-
gislacién permanezca en manos de la Republica: contraste de metales, pro-
piedad intelectnal, industrial y artistica, estadistica, servicios demograficos,
marina mercante, recibiendo la ensefianza un tratamiento pricticamente
idéntico al del Estatuto Cataldn. Las materias en las que se da la legis-
lacion concurrente son las mismas de aquél, viniendo condicionadas por la
redaccién del articulo 15 de la Constitucion de la Repiblica: sanidad in-
terior, agticultura y ganaderfa.

Como sintesis del contenido de esta materia CoLoMER presenta el
siguiente cuadro que creemos es extraordinariamente instructivo repro-
ducir:

MATERIAS EXCLUSIVAS DEL ENTE REGIONAL AUTONOMO

M.

1919 Nuria APV PB PG EC EV
Otganizacién interior . . . . si si st si si si si
R. Local y org. territorial . . . i si st st si si si
Policia y O. Pitblico . . . . . si si st —_ — — —

Admén de Justicia:

— regional . . . . . . . sl si st — si si si
— municipal . . . . . . sl st si si st si si
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M. .

igrg Nuria APV PB PG EC EV
Industria regional . . . . — _— — si — _— —
Carreteras regionales . si si si si st st si
Canales regionales . . . st si si —_ si st si
Puertos regionales . si si si si — st si
Aviacién civil . - si — —_ — — _—
Minas . . . . . . — —_— — — — — —
Aguas . . . . . — — —_— st — — sit
Saltos . . . . . — — si si — —_ —_
Ferrocarriles reglonales si si si st st si st
Trifico . . . . . — — —_ st — — —
Teléfonos . . . . . . st — — —_ — — —_
Electricidad regional . . st si st —_ si st si
Radiodifusién . . .. — si — — — — —
Serv. forestales y agrarios . si si si si sl si si
Montes . . . . .. —_— — s1 — si — st
Caza y pesca . . . . . —_ —_ -— si —_ — -
Politica agraria . — si st si si st si
Abastos . . . . . . . — — —_— — — — si
Empréstitos y D. Piblica . si si si si si si si
Centros contratacién . — si — — — si —
Expropiacidn . . . . —_— —_ — — si —_ —
Asociacién . — —_— —_— — si — —
Banca reg. e I. Ahorro . — —_ —_ si — — si
Tribunales Mercantiles . — —_ st st —_ — —
Beneficencia . . . . si sl si si —_ si si
Sapnidad . . . . - si 512 si 1S E— s1? si?
Previsién y A. Soc1al . —_ —_— — si st —_— si
Cooperativas . . .. — st — — si s st
Mutualidades . . . . . — si — —_ si si st
Sindicatos . . . . ., . — — — — si — si
Turismo . . . . . . — —_ — si st — si
Cédigo civil propio . . . st st s —_ st st si




Ensefanza:

—- primaria

— secundaria

— universitaria
Museos . . . . . .
Archivos y Bibliotecas .
Bellas Artes
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M.
1919 Nuria APV PB PG

si
si
sl
si
si
st

si
si
s
si
si
si

st
si
si
si
si
si

EC EV
st —_ —_ —
si —_ _— —
si st si si
si st si si
si st si si

1 Sélo parcial.
2 S6lo Sanidad interior.

M. 1919: Proyecto de Estatuto de la Mancomunitat de Catalufa.
Niria: {dem de 1931; APV: Anteproyecto de Estatuto Valenctano de 1931;
PG: Proyecto de E. Gallego de 1932; EC: Estatut de Catalufia; EV: Estatuto

Vasco.

MATERIAS COMPARTIDAS (I)

[LEGISLACION CONCURRENTE Y DE INTEGRACION. EJECUCION REGIONAL

L. Legislacion concurrente y de integracion

M.
1919 Nuria APV PB PG EC EV
Minas st st — — si — —
Aguas si st — — si — —
Caza si s — — st — —
Pesca si st — — si — —_
Correos st — — _ — . o
Telégrafos si — — — — — —
Ferrocarriles — si — — — _ —
Canales . —_ si — — — . .
O. P. de in. gen. . —_— si —_ _— — - _
Lineas eléc. in. gen. . — si — — — . .
Bases minimas:
— Sanidad interior — —_ — — st si si
~— montes —_— — —_— — s1 s1 st
— agricultura — — — — st sl si
— ganaderia . — — —_— —_ st sl s1
Pesas, med. y cont. metales . — si — — — — _



M.
1919 Nuria APV PB PG BC EV

— et et

Propiedad:

— lweraria . . . . . . . — si —_ —_ — — —
— artistica . . . . . . . — si — — — — _
— industrial . . . . . . — si — —_ — — —
Legislacién:

—penal . . . . . ... — st _ — — — —
— mercantil . . . . . . . — si — — — — —
— procesal . . . . . ., — si — — — — _
—social . . . . . . . . i si —_— — _ _ _
R. Civil y formas matrimonio . — si — — — — —
Seguros:

—— sociales . s1 s1 — J— — — -
— generales . . . . . ., — si —_ = =
Expropiacién . . . . . . . i si —_— _ — — —_
Limites propiedad . . . . . s — _— — — - —_—
Socializacién . . . . . . . — — _ _— —_ —_— _
Contribuciones directas . . . — si — — — —_ —
Recaudacién:

— tributos del Estado . . . — si — — — — —
— monopolios del Estado . . — si —_ — — — —
Enseflanza ., . . . . . . . —- — — —_ sit* — —
Prensa . . . . . . . . . — st —_ — —_ —_ —_
Asoclaciones . . . . . . ., — si — — _ — _
Reunidh A — si — —_ —_ _ —

1 Sélo legislacién de integracidn.

M. 1919: Proyecto de Estatuto de la Mancomunitat de Catalunya; Nu-
ria: Idem de 1931; APV: Anteproyecto de Estatuto Valenciano, 1931; PG: Pro-
yecto Gallego de 1932; EC: Estatut de Catalunya; EV: Estatuto Vasco.



MATERIAS COMPARTIDAS (II)

IL. Ejecucién regional

__.44_

M.

1919 Nuria APV PB PG EC EV
Minas o s si si si st st
Aguas . . . . . . . st st si si st st
Caza . . . . . . st si si si si st
Pesca B, st si si sit st si?
Correos . . . . . . st — —_ —_ —_— —_—
Telégrafos . . . . . . si — si — — —
Teléfonos . . . . . . —_— —_— st si s st
Ferrocarriles (in. gen.) . . — st si si st st
Caminos (in. gen) . . . —_— st si si si st
O.P.int. gen . . . . . — st — si si si
lineas eléc. in. gen.. . . —_ — —_ si — —
Puertos . . . . . . . — st — si si si
Pesos y medidas . . . . — — —_ —_ si si
Contraste metales . . . — — — — —_ si
Propiedad:
— intelectual . . . . — si — — —_ s
— industrial . . . L. — si — —_— — si
— artfstica . . — si —_ — — —
Centros contratacién . . _ — — si —_— si
Eficacia doc. pub. . . . —_ — —_— — st si
Legislacién:
— penal . . . . . — si — — —_ —
— social . . . . . st si si si si st
— mercantil . . . . . —_ si — — — —_
— procesal . . . . . — si - —_ — —_
R. Civil y forma matrimonio . —_ si — — —_ —_
Expropiacién . . . . st si st —_ si si
Socializacién . . . — — — — si si

Sanidad . . . . . . .



M.
1919 Nuta APV PB PG EC EV

Seguros:

— sociales . . . . . . . =— st st — si s st
— generales . . . . . . . — si — — — si si
Aviacién civil . . . . . . . — — si —_— st si si
Radiodifusién . . . . . . . — —_ si —_— st si si
Estadistica . . . e — — —_— — s —_— si
Servicios demograﬁcos e e e e — —_ — — st si
Marina Mercante . . . . . . — —_ —_— — — 51 si
Recaudactén :

— tributos del Estado . . . — st — —_— — — —
— monopolios del Estade . . — st — — — — —
— contribuciones directas . . — si — — — — —_
Ensefianza . . . . . . . . — — — — si st si
Orden pblico . . . . . . . — — — — st si si
Prensa . . . . . . . . . — si —_— — st si si
Asociaciones . . . . . . . —- si —_— — si si si
Reuniones . . . . . . . . — si — — si si st
Espectdculos . . . . . . . — si _ - si si si

1 Sélo pesca fluvial.
M. 1919: Proyecto de Estatuto de la Mancomunitat de Catalunya; Nurxa idem
de 1931; APV: Anteproyecto de E. Valenciano de 1931; PG: Proyecto Gallego
de 1932; EC: Estatut de Catalunya; EV: Estatuto Vasco.

2.2. FINANCIACION DE LAs COMUNIDADES AUTONOMAS

La funcién de asignacién de recursos que, como hemos visto, es la
verdaderamente susceptible de traspaso a los entes autdnomos, conduce
a la prestacién de una serie de servicios que satisfacen las necesidades
sentidas colectivamente y, en consecuencia, benefician a los ciudadanos
residentes en una determinada Comunidad auténoma.

Naturalmente la prestacién de estos servicios implica unos costes que
deben financiarse para lo que hay que establecer unos criterios y unos
modelos de financiacién.
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2.2.1. Criterios de financiacién

La cuestion primaria que se plantea a la hora de determinar criterios
de financiacién es si se utilizard el principio de la capacidad de pago, que
pone el acento en el cardcter de generalidad y en el de redistabucion,
o el principio del beneficio basado en la contraprestacién que el ciudadano
abona por la provision del bien publico.

Uno y otro tienen ventajas e inconvenientes. Como resumen sinté-
tico — antes de pasar revista mas pormenorizada a cada uno de los cti-
terios especificos — puede afirmarse que el criterio aplicable con ventaja
es el del principio del beneficio, ya que cumple con las exigencias de la
localizacién e individualizacién de la prestacién, lo que hace factible
tanto la provision de un bien piblico especifico como la revelacidn de las
preferencias del consumidor y consecuentemente un proceso consciente
de eleccién. Naturalmente el principio de la capacidad de pago afirma
ese anhelo de plena autonomia en la esfera de lo politico y permite en
ocasiones — dentro del 4mbito técnico — una exportacion del tributo
y como concrapartlda negativa genera importantes distorsiones de otigen
fiscal en la aslgn'unon de recursos.

Del principio del beneficio puede decirse como sefiala OatEs 37 que la
carga fiscal pasa a ser “el precio que el ciudadano decide pagar por consu-
mir un nivel especifico de bien publico”.

El primer criterio de financiacion que puede ser analizado es el de
la naturaleza espacial de la incidencia del beneficio, siguiendo la linea
de Muscrave.®®

La provisién de bienes ptiblicos produce — al satisfacer necesidades
sentidas colectivamente —, unos beneficios a los ciudadanos que habitan
el tertitorio en donde radica el bien piblico. Los efectos de estos bene-
ficios — plmclpm del beneficio — pueden considerarse homogéneos para
todos, pero lo cierto es que se produce una disminucion gradml de los
mismos al aumentar la distancia desde el centro del servicio.

De otra parte, los beneficios también se extienden hacia otras zonas,
produciendo unos efectos econdmicos externos, lo que plantea el proble-

37 Oates, W. O., “Federalismo...”, 174.
38 Muscravg, R, “Sistemas...”, 292.



ma de no poder hacer efectiva la contribucién cotrespondiente al beneficio
obtenido.

“La dispersién de beneficios — sefala Muscrave * — puede produ-
cirse de diversas maneras. Una de ellas es a través de la corriente de servi-
cios prestados por los residentes en la region A a los residentes en la re-
gidn B. Asi, las medidas de control de inundaciones tomadas por la
region A situada aguas arriba, serdn beneficiosas para la regién mis baja
B: el desarrollo de un puerto en la region C puede ser de vital importan-
cia para la economia de las regiones colindantes D y E, y asi sucestva-
mente. Otra forma de dispersidn de beneficios se produce a través de la
inversién humana y de la migracién. Los servicios de educacién ofreci-
dos a la region A pueden perderse pata dicha regién por la emigracién
de las personas alli formadas. Otro mecanismo de dispersion es el que
opera a través de los residentes en la regidn B que entran en la region A
como trabajadores o turistas y disfrutan de los servicios pablicos de 4. No
obstante, ellos no pueden ser participes de la base impositiva de 4 ni tener
voto en la determinacién de los niveles de servicio en 4. Esto supone
un doble ataque contra nuestra regla basica de que los setvicios piiblicos
deberfan ser determinados y pagados por el grupo de beneficiarios.”

La aplicacién de esta norma — a sensu contrario — nos lleva a fi-
jarnos en los efectos de la dispersién de dafios y petjuicios, ya que “el re-
fuerzo de la proteccion policfaca en el tertitorio 4 puede ser causa de que
los agitadores operen en el distrito B; el uso de agua para riego en la
parte superlor del curso fluvial puede secar las zonas de aguas abajo, y
as{ sucesivamente’ %0

Es légico que los ciudadanos que obtienen un beneficio de la pres-
tacion de un bien pdblico, sean los que deban financiar dicha prestacion.
En definitiva, esto supone la aplicacion del principio del beneficio, si bien
se instrumentard y hard operativo teniendo en cuenta las diferentes dis-
persiones del beneficio, lo que dard lugar, consiguientemente, a una cierta
dispersién fiscal.

Sin embargo, el planteamiento no es tan simple, aunque tenga un im-
portante sedimento de verdad.

39 Muscravg, R., “Sistemas...”, 296.
40 Muscravg, R, “Sistemas...”, pdg. 29g.
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Los beneficiarios de la provisién de bienes publicos no revelan sus pre-
ferencias, ya que es innecesario puesto que les va a ser satisfecha su nece-
sidad de una manera conjunta.

A esta caractersitica se afnade:

4) La produccién de efectos econdmicos externos que impiden la ti-
tularizacién del beneficio de personas ajenas al 4rea regional.

6) EI que los beneficiarios potenciales tengan diferentes niveles de ren-
ta, ya que la distribucién de la renta y de la riqueza — funcion: de la Ha-
cienda Piblica que debe tener cardcter central, recuérdese sUpra —- no
siempre se alcanza. Esto trae como consecuencia que al tener diferen-
te capacidad de pago, los ciudadanos de las regiones mas pobres tendran
posibilidades de tener menos servicios y, a la inversa, los de las mis
ricas, mds y mejor provisién de bienes publicos. El efecto serd: de una
parte, agravar la desigualdad en la distribucién regional, de otra, distor-
sionar la eficiente asignacién de recursos — movimientos de capital, mi-
graciones de trabajo.

Este aspecto, de trascendental importancia, fue ya subrayado por Bu-
CHANAN y la mayor parte de la doctrina, dando lugar en la prictica a la
subvencién interterritorial en base al programa de igualacion fiscal re-
gional.

Tanto BucHaNAN ! como Dug,”? han subrayado [a dificultad proce-
dente de la desigual distribucién de la renta y de la riqueza y, en conse-
cuencia, la diferente capacidad de pago de los ciudadanos residentes en
las distintas regiones.

Existen regiones en las que habitan perceptores de rentas mis alcas, al
tiempo que tienen dichas regiones niveles globales de renta y tiqueza
también mds elevados. En estas regiones la prestacién de los servicios re-
sulta no sélo més factible sino también mds barata, ya que la carga fiscal
sera propotcionalmente menor para financiar un determinado volumen de
servicios publicos.

A esto se anade el que, normalmente, las regiones de mds baja renta
requieren ademds un grado mayor de prestaciones, especialmente en los

41 Bucmanay, J. M., “Hacienda...”, pig. 577.
42 Dug, . F.,, “Andlisis econémico de los impuestos”, Ateneo, 1968, pi-
gina 397.



“gastos de transferencia” — prestaciones de Seguridad Social, desempleo,
Sanidad, viviendas subvencionadas, ensefianza — lo que hard que el es-
fuerzo de financiacién sea muche mayor siendo menor la capacidad de
pago.

La consecuencia serd que para financiar el mismo volumen de servi-
cios, la regién con menor capacidad de pago — lo que graficamente po-
dia denominarse “el territorio mds pobre” — tendtfa que establecer sobre
sus habitantes un impuesto proporcionalmente mas elevado que la re-

» S
gion miés rica.

Un intento prictico de superacién de estas limitaciones aparece en el
principio de igualacién fiscal regional basado en el principio de solida-
ridad. Esto sucede en Australia, Suiza, Canad4, Estados Unidos y Alema-
nia, entre otros paises, que han establecido programas de subvenciones
interterritoriales, que tendremos ocasién de analizar en el apartado relativo
a la coordinacién entre los diferentes niveles politico-administrativos.

Ante esta doble diﬁcultad—produccién de efectos econdmicos ex-
ternos y desigual capacidad tributaria de las zonas — hay que acudir, para
adecuar a la realidad la aplicacién del principio del beneficio, a un sistema
de decisién social que lleva implicita una doble descentralizacién.

4) La primera descentralizacién afecta a la toma de decisiones. Para
que el sistema realmente sea eficaz se precisa que aquellas personas que
van a resultar beneficiadas como consecuencia de la provision de los bie-
nes publicos, sean quienes decidan en qué forma y medida los desean, mi-
xime cuando van a ser sujetos pasivos de los impuestos, a la hora de la
financiacién. Esto que constituye un primer paso descentralizador entra-
fa, sin embargo, dificultades procedentes de la existencia de efectos eco-
némicos de dispersién pues, a veces, petsonas que se benefician se tras-
ladan a otras regiones o se producen efectos econdmicos externos sin que
sea posible gravar a los beneficiarios de otras regiones.

b) El segundo grado de descentralizacién se refiere a la provision del
bien publico de tal manera que se alcance la dimensién optima de la co-
munidad para beneficiarse de las economfas de escala, sin caer en la ne-
cesidad de generar un nimero adicional de unidades téenicas.

En este sentido — como hemos visto antes al plantear el problema de
la asignacién de recursos — la dimensién optima tiene unos contornos de-
finidos. El grupo debe ser suficientemente amplio para conseguir eco-

4



nomias de escala y para que los costes de satisfaccién de la necesidad
o la produccién del bien piiblico no sean prohibitivos. Peto tampoco debe
ser excesivamente grande ya que si supera un determinado tamafio, hari
sumamente dificil la toma de decistones por la colectividad al tiempo que,
desde el punto de vista econdmico, los costes creceran, ya que serd ne-
cesatio producir un ndmero adicional de unidades técnicas.

¢) La aplicacién del principio del beneficio supone, como hemos dicho,
un determinado nivel de adecuacién y eficacia de la distribucién de la
renta y de la riqueza. Sin embargo, cuando esto no es asi, y no lo es
en la mayorfa de las ocasiones, se precisa de un corrector que permita in-
troducir el principio de la capacidad de pago, como subrayan BucHANAN
y Dug, y que se instrumenta en la ptictica mediante el sistema de sub-
venciones interterritoriales.

La generalidad de la doctrina (Buckanan, Dug, MusGrave) senala la
conveniencia de utilizar instrumentos fiscales — como el impuesto sobre
el patrimonio neto — que incorpoten el principio de la capacidad de pago,
para la financiacién de la Hacienda regional.

Pese a estar conforme con la opinién de estos tratadistas debo sehalar
la opinion discordante, especialmente referida al caso espafiol, de MoraL
MEpINA, que niega la conveniencia de utilizar impuestos de cardcter pet-
sonal en la financtacién de las Haciendas locales — o en su caso regiona-
les —, ya que a su juicio producitfan interferencias en la funcién redistri-
butiva central, al tiempo que ocasionatian una distorsién en la asignacion
de recursos por la aplicacién de tipos impositivos difetentes.

Con ser esto cierto, pienso que puede evitarse si se implanta el im-
puesto sobre el patrimonio neto — acerca de cuya conveniencia tengo
serias reservas — con cardcter general en todo el territorio del Estado y
luego se cede a las Haciendas regionales. De este modo, el efecto re-
disttibutivo, la aplicacién del principio de capacidad de pago y el man-
tenimiento de la neutralidad en la asignacién de recursos serfan mas fi-
ctlmente alcanzables.

Pero los criterios de financiacién no se agotan ni en el 4mbito espacial
del principio del beneficio, ni en la subsidiaria aplicacién del principio
de la capacidad de pago. Todavia puede analizarse el criterio basado en el
caracter de la funcidn, como sehala PrEST, o en el criterio de la eficacia
administrativa o la eficiencia econdmica como subraya Duk.
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PresT # opina que “algunas actividades de las autoridades locales
son, esencialmente, de cardcter econdémico-privado y deberfan tratarse
estrictamente como tales. Para las funciones plblicas “puras” los argu-
mentos politicos son favorables a un alto grado de autofinanciacién, pero
los argumentos de eficacia administrativa sefialan las limitaciones inhe-
rentes a la imposicién local, particularmente cuando se tienen en cuenta
las diferencias regionales de renta y las diferencias de dimensién de las
distintas autoridades locales; tales limitaciones hacen ver la conveniencia
de un sistema de subvenciones del Gobierno central al local”.

Por su parte DUE # subraya que la eficacia administrativa depende de
la capacidad de la unidad gubernamental especifica para obtener infor-
macion en torno a la base imponible de los potenciales contribuyentes.
Esto trae como consecuencia, ante {a dificultad de control pot parte de las
unidades menores cuando éstas son miultiples, que las unidades superio-
res puedan administrar la mayoria de los impuestos de manera mis eficaz
que las locales o regionales.

Ahora bien, el simple enunciado de estos Gltimos criterios nos re-
vela que su importancia es menor, sin duda, que el de la delimitacién
espacial del principio del beneficio o el de su correccién a través del prin-
cipio de la capacidad de pago- En consecuencia, es preciso aceptar uno y
otro criterio a la hora de establecer y delimitar los modelos de financiacién
de la Hacienda de una Comunidad auténoma.

2.2.2. Modelos de financiacion

La financiacién de la Hacienda regional se encuentra intimamente
ligada con la temitica de la autonomfa en materia tributaria. Ya he se-
nalado que la autonomia con traspaso de servicios a una regidn carece
de sentido, o cuando menos, de efectividad, si no va acompanada de un
soporte econdmico y financiero. De tal modo que la autonomia politica
estd condicionada por la autonomia fiscal, al tiempo que la autonomfa
en materia tributaria no es mds que una manifestacion de la autono-
mifa politica. Existe, pues, una importante intetrelacién entre ambas.

Pero todavia hay otros problemas: la autonomia tributaria no puede

43 Prest, A. R, “Hacienda...”, pag. 390.
44 Dug, ]. F, “Anilisis...”, pdg. 394.



estudiarse si no es en el contexto general de la Hacienda Piblica y la
autonomia tributaria no puede conseguirse sin una precisa regulacién de
la financiacién de los entes auténomos.

En este sentido los modelos son varios,

Prescindiendo del modelo de financiacién absolutamente centralizado,
ya que carece de sentido a la hora de hablar de autonomia regional, ca-
ben, o bien una situacidn intermedia, o bien la férmula de absoluta auto-
nomia fiscal. .\

El sistema de la total autonomia fiscal presenta setios inconvenientes,
ya que al romper la unidad tributaria del Estado producitfa, de una parte,
diferencias redistributivas importantes, contrarias a la funcion estatal de
distribucion de la renta y la riqueza, y de otra, una distorsién en la asig-
nacion de recursos, al margen del sistema de asignacion del mercado,
ya que por diferencias tributarias se producirfan trasvases de factores
de produccion, tanto de capital como de trabajo.

La solucién intermedia entre el centralismo y la absoluta autonomia,
conduce a una situacién mas satisfactoria, ya que permite combinar la
imprescindible unidad tributatia con las necesidades peculiares de las
funciones a cumplir por la Comunidad auténoma, con los beneficios que
reciben los residentes en ella y con su diferente capacidad de pago.

Aqui alcanza especial relieve la doble distincion entre autonomia en
la vertiente de ingresos (potestad legislativa tributaria y potestad de ges-
tion tributaria) y en la vertiente de gastos (potestad econémica o posibi-
lidad de libre utilizacién de los ingresos) lo que da lugar a diferentes
modelos.

1) Potestad tributaria total, ya sea derivada u originaria,
Potestad de gestion tributaria.
Potestad econdmica.

Supone la absoluta autonomia rayana en la independencia.

2) Potestad tributaria limitada (modulacion de figuras tributarias).
Potestad de gestion tributaria.
Potestad econdmica.

Supone una auténtica autonomia.

3) Potestad tributaria limitada (modulacidn de figuras tributarias).



Potestad de gestion tributaria compartida (en aras de un programa

de economicadad en la gestién tributaria).
Potestad econdmica.

Es un modelo autondémico, si bien limitado por razén de economicidad.

Las siguientes combinaciones constituyen a mi juicio formas de des-
centralizacién pero no modelos de autonomfa en materia de hacienda.

En estos modelos, como sefiala el profesot SEVILLA SEGURA,* los in-
giesos estarfan compuestos por tres elementos:

“4) El conjunto de los ingresos del sistema fiscal del Estado, geogrifi-
camente afectados a las Haciendas reglonales.

b) El margen de imposicién auténoma establecida por decisiones de
cada Hacienda, sobre los conceptos anteriores.

¢) Las transferencias de la Hacienda central de caricter tedistributivo
afectadas a finalidades de gasto en concreto.”

2.2.3. Fuentes de financiacion

La temdtica de los criterios y la enumeracién de los diferentes mode-
los conducen a determinar cuiles son las fuentes de financiacién.

El punto de partida nuevamente es la aplicacion del principio de la
capacidad de pago o del principio del beneficio a los tributos, de una parte,
y a las tasas y las contribuciones espeaales de otra.

El tributo es una aplicacién del principio de la capacidad de pago,
mientras que las tasas y las contribuciones especiales aplican el principio
del beneficio puesto que las primeras suponen una contraprestacién a la
provisidn de un bien pﬁblico especifico, y las contribuciones especiales,
una contraprestacion a la provisién de bienes gcnerados por un efecto

P
econdmico externo.

Pero con ser basica esta distincidn, dentro de la temitica de los tribu-
tos todavia cabe matizacién. Los tributos pueden cortesponder al Poder
Central o ser propios de la Comunidad Auténoma (separacién de fuentes).

Los tributos que corresponden al Poder Central (coordinacién de fuen-
tes) pueden ser:

4) cedidos a la Comunidad Auténoma.

45 SEVILLA SEGURA, J. V., “Modelos...”, pags. 53-54.



b) participados.
¢) sometidos a recargos a percibir por esas Comunidades.
En definitiva, el cuadro de fuentes de financiacién — referido sélo al

dmbito en el que se actda con potestad — puede sintetizarse como hace
CARRETERO.*$

1. Fuentes tributarias exclusivamente estatales.

El Estado establece el impuesto dentro del sistema tributario gene-
ral, pero postetiormente transfiere su gestién o afecta su rendimiento a
la hacienda regional.

Los procedimientos operativos son también dos:

a) Cesidn. En este caso la relacion tributaria se establece entre la
Administracién regional y el contribuyente pero los elementos fundamen-
tales de esta relacién tributaria vienen determinados por el Estado.

b) Fondos Nacionales. Parte de las recaudaciones se afectan a un
patrlmomo que administra el Estado y que se distribuye entre las Admi-
nistraciones regionales para compensar la insuficiencia de sus recauda-
ciones regionales. Constituye una transferencia en dinero desde la Admi-
nistracién Central hacia las Entidades regionales.

2. Fuentes tributarias compartidas por el Estado y la Administra-
cén regional.

El Estado establece dentro del sistema tributario general los impues-
tos. Ademds, lleva a cabo la recaudacién de los mismos, si bien parte de
su rendimiento lo destina a financiar las necesidades colectivas regionales.

En este caso existen dos tipos de relaciones juridicas:

4) La tributaria entre el Estado y el contribuyente que se basa en una
ley formal.

b) La administrativa en virtud de la cual el Estado cede parte de la
recaudacién.

Esta fuente tributaria se instrumenta de dos maneras:

46 CarreTERO PEREZ, A., “Principios generales de la reforma de las Ha-
ciendas locales”, Revista de Economia y Hacienda local, mayo-agosto, 1977, vo-

lumen Vlil-20, pdgs. 63 a 65.



a) El recargo. Sobre la base o sobre la cuota del tributo se aplica un
tipo adicional con destino a la Administracién regional. El recargo puede
ser obligatorio o voluntario.

— En el caso del recargo obligatorio la Administracion regional carece
de autonomfa limitindose a recibir el importe del mismo sin posibilidad
de dictar normas especificas.

— En el caso del recargo voluntario, la Administracién regional puede
establecer o no dicho recargo, por medio de una ordenanza, si bien la
gestion del cobro pertenece al Estado cuya liquidacion es un acto sus-
ceptible de impugnacion.

b) La participacién. Se distingue del recargo en que no hay tipo adi-
cional sobre el tributo estatal. El rendimiento del impuesto es el que se
divide entre el Estado y la Administracion regional. Ademais, tiene un ca-
ricter condicional, ya que para que sea percibido por la Administracion
regional se exige la prestacién de determinados servicios.

3. Fuentes tributatias exclusivamente rcgionalcs.

Se aplica una potestad tributaria delegada o secundaria y, en’ virtud
de la misma, se elige el tipo de exaccién y su regulacién, estableciéndose
la ordenanza correspondiente.

A este tipo pertenecen las Tasas (contraprestaciones de los servicios
publicos locales), las Contribuciones especiales (tributos pagados como con-
secuencia del aumento de valor de los inmuebles a causa de una obra pu-
blica local) y los Impuestos de las Entidades regionales.

El contribuyente puede impugnar la cuantia del gravamen.

En definitiva, como senalan los tratadistas — entre los que podria-
mos citar a PrEST,*” JorANsEN,*® BucHanan,*® DUE,™ existen cinco gran-
des figuras conducentes a la financiacién de la Hacienda regional.

1) Impuestos compartidos con la Hacienda central. Bajo este sistema,
las normas, estructura y tipos impositivos se determinan por la Hacien-

47 Prest, A. R, “Hacienda...”, pdg. 38s.

48 JoHANSEN, L.,?*“Economia publica”, Ed. Vicens Vives, 1970, pdginas
328-329.

49 Buchanan, J. M., “Hacienda...”, capitulo XXXVII, pdgs. 587 a 598,

50 Dug, J. F., “Andlisis...”, pags. 395-396.
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da central y el producto de la recaudacion se divide entre el Estado y la
regién autonoma, segun unas reglas de distribucién predeterminadas.

2) Impuestos sobre las mismas bases gue el Estado pero con tipos es-
tablecidos a nivel regional.

Esta forma de financiacidn dota de una cierta autonomia al ente re-
gional aunque también, de una cierta dependencia. La falta de una plena
autonomia se ve compensada por un volumen de recaudacién que per-
mite hacer mas eficaz la consecucién de las finalidades y funciones asig-
nadas a la region.

3) Subvenciones o transferencias del Estado. Existen dos métodos di-
ferentes de transferencia;

) transferencias condicionadas o de caricter finalista que se conce-
den para la realizacion de una determinada funcién.

b) transferencias incondicionales: cada region recibe una suma que pue-
de utilizat como mejor le parezca.

4) Impuestos de caricter regional. Suponen una autonomia financiera
en la recaudacion y en ocasiones una antonomia fiscal. La diferencia es evi-
dente ya que a través de la autonomia financiera, la Comunidad auténoma
es independiente de la Hacienda central en lo que a la cuantfa del impuesto
y su recaudacion se refiere, pero no asi en la determinacién de la estructura
y caracteristicas del impuesto. Por el contratio, cuando esta autonomia no
solo se circunscribe a la recaudacion y utilizacién del impuesto sino que
también tiene la potestad de establecer y estructurar el impuesto, entonces
existe autonomia fiscal. Ya hemos sefialado las dificultades de caricter tée-
nico tanto en lo referente a la funcién de distribucidn, como a la funcién
de asignacion que esta solucién comporta.

5) Contratacién de em préstitos en los mercados de dinero o capitalcs,
o tomar prestados fondos de la Hacienda Central.

Estas dos formas de financiacién aseguran la independencia de las Co-
munidades auténomas respecto de la Hacienda Central pero conducen cla-
ramente a la insuficiencia de recursos para atender al conjunto de funcio-
nes cedidas o descentralizadas.

Ciertamente ninglin palis se limita exclusivamente a una o dos de las
figuras de financiacion senaladas.

Analicemos ahora algo mis detenidamente cada una de las fuentes de
financiacién enumeradas.



La ptimera distincién que debe hacerse es la de si se trata de fuentes
de financiacion de origen privado — rendimientos del patrimonio regio-
nal, endeudamiento procedente del mercado de capitales — o por el con-
trario, de origen publico. Limitados ya a este dltimo tipo de financia-
cion, la problematica se centra en si procede de fuentes basadas en el
principio de la capacidad de pago — impuestos estatales en cualquiera
de sus formas de articularse con la realidad regional o tributos propios
de las Comunidades Auténomas — o en el principio del beneficio — ta-
sas, contribuciones especiales, asighaciones del Fondo de compensacién

interterritorial —. Esta descripcion, a mi juicio, puede plasmarse en el
siguiente esquema.

1. Fuentes tributarias de origen piiblico:

A) Principio de la capacidad de pago.
— Impuestos del Estado.
— Impuestos cedidos (conciertos).
— Impuestos participados.
— Recargos en los impuestos.
— Tributos propios.
B) Principio del beneficio.
— Tasas.
— Contribuciones especiales.
— Asignaciones del Fondo de compensacion.

2. Fuentes de origen privado:

A) Rendimientos del patrimonio de la Comunidad Autonoma.

B) Obtencién de recursos (endeudamiento en el mercado de ca-

picales) .

Impuestos del Estado

Los impuestos del Estado que posteriormente pasan a ser una fuente
de financiacion de las Comunidades Autdnomas presentan notables ven-
tajas desde el punto de vista econémico — economicidad de la gestion
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tributaria, mantenimiento de la unidad fiscal, evitacidn de distorsiones —
pero suponen una limitacion desde el punto de vista politico: reducen la
autonomfa de manera importante ya que la circunscriben a la autonomia
de gastos, como hemos visto s#pra. Sélo una parte de la doctrina italiana

la acepta como autonomia financiera. Y no satisface las exigencias po-
liticas.

Impuestos cedidos

Dentro de estas férmulas — cesién, participacion y recargo —, la ce-
sién supone un mantenimiento de la unidad fiscal, pero admite modula-
ciones por las Comunidades Auténomas, es decir, potestad tributaria nor-
mativa limitada; una potestad de gestién tributaria compartida o no,
y una libertad en la utilizacién de los ingresos — potestad econdémica — sal-
vo alguna excepcién cuando la cesidn tiene cardcter finalista. De este
grupo de figuras es la que tiene, a mi juicio, mayores ventajas.

Impuestos participados

La participacién supone un cierto grado de limitacion, ya que la po-
testad tributaria normativa de las Comunidades Auténomas desaparece
— con lo que desaparece la autonomia en la vertiente de ingresos — si
bien las otras dos potestades se mantienen en limites analogos a los se-
fialados en lineas anteriores.

Recargos en los impuestos

Los recargos tienen un tratamiento similar al seflalado al analizar las
participaciones, pero acumulan un nuevo defecto: producen import:ances
distorsiones de origen fiscal a la hora de la asxgnamon de recursos, pomcn—
do en prictica la consecuencia tributaria de que ‘se vota con los pies”,
es decir, se pxoduce una importante migracién, no sélo de individuos
(factor trabajo), sino también de capitales.

Tributos propios

Los tributos propios dan cumplida satisfaccion a las exigencias auto-
nomistas, pero acentlan aun mds las distorsiones de origen fiscal. Un



cjemplo que fundamenta esta afirmacién lo tenemos en el siguiente texto
de OATEs: 5t

“Vamos a suponer, por ejemplo, que una comunidad aislada decide
financiar sus gastos en bienes piblicos a través del establecimiento de un
impuesto proporcional sobre la renta, mientras que las otras comunida-
des contintian empleando un tributo por cabeza. Los economistas estin
perfectamente versados en la principal clase de ineficiencia que puede in-
troducir tal cributo: una distorsién en la eleccidn entre trabajo y ocio.
Un tributo local de este tipo puede dar lugar también a una segunda
fuente mas seria de exceso de gravamen: puede distorsionar la seleccién
de la comunidad de residencia. El tributo-precio para un consumidor de
bienes piblicos dependerla en este caso no solamente de su nivel de con-
sumo del bien, sino también 'de la renta del individuo. Los residentes de
alta renta pagarfan tributos més altos que los residentes mds pobres. Esto
1mp11ca que la adopcmn del tributo establecerfa inmediatamente algunos
incentivos pecumiarios para la relocalizacién: los ricos tendrfan un in-
centivo para desplazarse a las localidades en que pudieran obtener bie-
nes publicos locales de forma més barata. Por el contrario, las pessonas
mds pobres tenderfan a desplazarse a esta comunidad, ya que consumi-
tian bienes publicos a un tributo-precio relativamente bajo. Como resul-
tado de ello el impuesto local sobre la renta podria dar lugar a un patrén
ineficiente de localizacién de las unidades econdmicas individuales, asi
como también introduciria pomblcmcnte algunas distorsiones en la elec-
cién trabajo-ocio. Fl punto mas importante aqui estriba en que las de-
cisiones individuales respecto a la localizacién y el consumo de bienes
publicos locales no reflejarfan en lo sucesivo el coste de proveer esos bie-
nes. En consecuencia, cabe esperar que el esquema de localizacién que
surgiera, no se corresponderfa a una asignacion eficiente de recursos.
Ademis, la salida de la comunidad de los ricos y la entrada de los pobres
exigirfa un tipo tributario creciente en el 1mpuesto sobre la renta, que
estimularfa adicionalmente la salida de los ricos y proporcionaria posterior-
mente pocas ventajas a los pobres. Por lo tanto, la movilidad de los con-
sumidores no solamente introducirfa ineficiencias en la asignacién sino
que también frustrarfa en gran medida el intento de obtener una inci-
dencia mds deseable de los tributos locales.”

‘

51 Oates, W. O., “Federalismo...”, pigs. 178 a 181, 187.
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“Vamos a realizar este experimento una vez mds, pero esta vez supon-
gamos que la comunidad en cuestién reemplaza su tributo por cabeza
por un impuesto sobte ventas ad valorem, que grava las compras de todos
los bienes y servicios. Como antes, la introduccién de un nuevo tributo
implicaria que ciertos individuos, los que tienen niveles de gasto relati-
vamente altos, pagarfan un tributo-precio mds elevado que otros. Una
vez mids, los primeros tendtfan un incentivo para emigrar a otras comu-
nidades, mientras que los individuos con bajos niveles de gasto tenderfan
a acudir 2 la localidad. El impuesto local sobre las ventas, al igual que
el tributo sobre la renta, generaria de este modo un exceso de gravamen,
dando lugar a decisiones de localizacién ineficientes, Puesto que la gen-
te con niveles de gasto relativamente altos es habitualmente la que tiene
rentas mayores, cabria esperar que el uso de un impuesto sobre las ven-
tas por nuestra comunidad de referencia, producirfa aproximadamente
los mismos resulcados que un tmpuesto proporcional sobte la renta. Sin
embargo, puede haber una diferencia significativa si pueden hacerse com-
pras fuera de la jurisdiccidn, a un coste nominal. En este caso, en vez de
cambiar de localizactén algunos individuos, pueden encontrar mds desea-
ble soportar el inconveniente de viajar fuera de la comunidad para com-
prar bienes y servicios. Por tanto, en tal caso el exceso de gravamen adop»
tara principalmente la forma de un incremento en el tiempo y en los
costes monetarios para realizar esas compras.”

“Un impuesto sobre uso del capital hatfa inicialmente més cara la pro-
duccion de bienes y servicios dentro de la comunidad que en cualquier
otro lugar; por tanto, de este modo se crearfa un incentivo para que las
empresas se desplazaran a otro lugar, o incluso mds importante aun,
para que las nuevas inversiones emp-rcsariales buscaran otras localiza-
ciones. En gran medida esto explica por qué los funcionarios de los nive-
les descentralizados de gobierno son reactos a utilizar ampliamente este
tipo de tributos.”

“Por tanto, el analisis sugiere que en un mundo de Tiebout, con per-
fecta movilidad en respuesta a los incentivos econdmicos, la adopcidn de
tributos no basados en el principio del beneficio a niveles de gobierno alta-
mente descentralizados, puede significar un alto coste en términos de
exceso de gravamen. La facilidad de movimientos entre las comunidades
significa que el establecimiento por una comunidad de un tributo cuyo
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paurén de incidencia se separe significativamente del patron de beneficios
de los servicios piiblicos locales, supondri un conjunto de incentivos pu-
ramente pecuniarios para que algunas personas y/o unidades empresaria-
les se desplacen fuera de la comunidad, y para que otras entren dentro.
Y los incentivos para el desplazamiento no reflejardn el verdadero coste
de los recursos por el consumo de esos bienes provistos ptblicamente, sino
mas bien el conjunto particular de incentivos puramente pecuniarios
existentes en la estructura del tributo. Ademds, la realizacién de los obje-
tivos de eficiencia econdmica y distributivos del tributo es probable que
se vean frustrados por esta movilidad. Los intentos de gravar a los que
.sean relativamente ricos mds fuertemente que a los pobres fracasaran en
cierta medida, a consecuencia de la salida de aquellos sobre los que el
tributo imponfa una deuda mis elevada.”

Acabamos de ver cémo OATEs y en general toda la teorfa hacendistica
se muestra partidaria de Ja utilizacidn del principio del beneficio. Esto
nos sitda ante las tasas, las contribuciones especiales y las asignaciones del
Fondo de compensacién interterritorial, cuya adscripcidn a este grupo debo
justifidar.

T asas

Las tasas tienen las siguientes ventajas: afslan y localizan la provisién
del bien pliblico, permiten que se revelen las preferencias del consumidor,
no modifican la unidad fscal y» consecuentemente, no producen distor-
siones de origen fiscal. En el capitulo de los inconvenientes sélo uno,
peto bdsico: no conceden ningin tipo de autonomifa.

Contribuciones especiales

Las contribuciones especiales tienen un tratamiento similar aunque
diferente. Constituyen una valiosa fuente de financiacién a la hora de
personalizar los beneficios que los sujetos econdmicos — economfas do-
mésticas y empresas — reciben por la generacién de economias externas,
especialmente derivadas de inversiones piblicas en infraestructura.

Asignaciones del Fondo de compensacion

Este tema nos reconduce a las asignaciones procedentes del Fondo
de compensacién interterritorial.
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Estas asignaciones, pueden realizarse con caricter finalista o no, lo que
implica no gozar o si de autonomia de gastos.

Si la asignacién tiene caricter finalista, como suele ocurrir, y supone
la transferencia financiera del coste de un servicio o de una funcidn ce-
dida por el Estado, entiendo que tiene caricter de contraptestacidn y de
ahi su encuadre dentro de las fuentes presididas por el principio del be-
neficio. v

Ejemplo de este tipo de asignaciones procedentes del Fonto interte-
rritorial o bien del presupuesto del Estado lo tenemos en Italia cuya expe-
riencia demuestra la permanente tendencia del poder central a reservarse
mecanismos de control indirecto sobre las regiones a través del sistema fi-
nanciero. En este pais, donde es de muy dudosa constitucionalidad todo
tipo de asignaciones afectadas, en lugar de engrosar adecuadamente el
fondo ordinario de financiacién, se crearon fondos especiales que deja-
ron maniatadas a las regiones; ast aparecieron el “fondo hospitalario”
(articulo 11 D.P.R., ndmero 4 de 14 de enero de 1972, en relacién con
el articulo 23 de la ley niimero 132 de 11 de febrero de 1968); el “fondo
para el adiestramiento profesional de los trabajadores” (articulo 17 D.P.R,,
nimero 1o de 15 de enero de 1972); el “fondo de rotacién para la conce-
sién de préstamos de mejora agricola en las Regiones del Sur”; el “fon-
do de rotacién para la concesién de préstamos para la adquisicién de fin-
cas risticas”; el “fondo para el desarrollo de la mecanizacién agricola”;
el “fondo de rotacién para el desarrollo de la zootecnia”; el “fondo fores-
tal nacional” (articulo 6 D.P.R., nmero 11 de 15 de enero de 1972 y ley
numero 817 de 14 de agosto de 1971); el “fondo para planes de desarro-
llo de comunidades de montafia” (articulo 15 de la ley nimero 1.102
de 3 de diciembre de 1971); el “fondo para financiacién de intervencio-
nes extraordinarias en dreas deprimidas del Centro y Norte” (ley ni-
mero 912 de 20 de octubre de 1971); etc.®?

Otra cuestion es la de determinar a qué tipo de gastos -— gastos cof-
suntivos, gastos de transferencia o gastos de inversion — corresponden
estas asignaciones. La logica econdémica indica que son gastos de inver-
sibn para mejorar la infraestructura regional, ya que tratan de mitigar
o hacer desaparecer las desigualdades regionales. Los gastos consuntivos

52 SmmoN AcosTa, E., “La proyectada...”, pig. 608.



— personal y material — corresponden a las estructuras organicas y al
funcionamiento de la Comunidad auténoma, por lo que deben ser fi-
nanciados con los tributos propios de la Comunidad.

Los gastos de transferencia no pueden ser diferenciales, ya que esto
supondria una politica disttibutiva diferente en cada Comunidad auténo-
ma y, como se recordard, esta funcidn de disttibucidn de la renta y de la
riqueza undnimemente se asigna al Estado.

Las 1avertstones son la finalidad propia de estas asignaciones, ya sean
presupuestarias ya del Fondo Interterritorial, pero la financiacién de aqué-
llas debe ser suplementada y de manera importante, por las contribucio-
nes especiales, contrapartida de los beneficios que esa infraestructura va
a generar.

Finalmente se puede establecer, siguiendo el estudio citado, un cua-
dro sobre posibles tributos estatales, regionales y municipales:

TRIBUTOS ESTADO REGION MUNICIPIO

— Impuesto sobre la Renta X

— Recargo Impuesto so-

bre la Renta . . . . X
— Cuotas fijas de la actual
imposicién de producto X (con posibles recargos
regionales)
— Contribucién Utrbana . X (administracién  com-
partida)

— Impuesto de Sociedades X

— Impuesto sobre Patri-
monio Neto . . . . X X

—Impuesto de sucesiones . X

— Impuesto sobre Valor

afladido . . . . ., X

— Impuesto sobre Valor
afiadido sobre minoris-
tas . . . . . . . X (administracién en con-
juncién con LV.A)
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TRIBUTOS ESTADO REGION MUNICIPIO

— Impuesto sobre transmi-
siones patrimoniales y
actos juridicos docu-

mentados . . . . . X X (cesién del gravamen de
las transmisiones entre
— Impuesto sobre consu- particufares)

mos especificos (alcohol
y bebidas alcohdlicas,

petrdleo y derivados . X

-— Impuestos cuya base
tenga relacién con la
distribucién del gasto
piiblico auténomo (so-
bre apuestas, compra y
crculacién  de vehicu-
los, establecimientos ho-
teleros, publicidad, et-
cétera) . . . . . . X X

-— Tasas y Contrib, Espe-
ciales . . . . . . X X

2.2.4. Principios y criterios del Ministerio de Hacienda espafiol so-
bre fuentes de financiacion de las Haciendas anténomas.

La Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda ha pu-
blicado un estudio sobre las “Haciendas regionales” al que se une la
opinién del Ministro de Hacienda FErNANDEZ ORDONEZ — sintesis de
dicho estudio — expuesta en el discurso pronunciado en La Rabida el
26 de agosto de 1978 en la clausura del “Seminario Iberoamericano sobre
Reformas Fiscales”.

Los principios sobte financiacién de las Haciendas regionales propues-
tos en el estudio y sintéticamente expuestos por Fernandez Ordofiez son
los sigutentes: .

1. Principio de unidad de la politica economica

Tanto la politica coyuntutal como la politica de medio plazo, deben
ser competencias del Gobierno del Estado y su consecucidn exige el man-
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tenimiento por parte de la Administracién Central de los poderes su-
ficientes como para garantizar su cumplimiento. Las razones son que solo
el Gobierno Central dispone de informacién suficiente de la totalidad de
los problemas a nivel del Estado y» en consecuencia, solo ¢l puede decidir
sobre las macromagnitudes que estan detras de las decisiones de politica
monetaria, de gasto publico, y de mecanismos de financiacién. En otro
caso, se podria producir lo que Hansen ha llamado la hipétesis de per-
versidad: las decisiones regionales y locales podrian actuar en contra de
la politica general de coyuntura y producir incluso efectos contrapro-
ducentes.

La complejidad de los problemas de la crisis econémica mundial es
de tal envergadura que incluso se estd tratando de elaborar una politica
econémica a nivel supranacional e internacional: el ejemplo de la ser-
piente monetaria europea, de la amplia trama que significa la politica
financiera internacional de reciclaje, la instalacién en toda Europa de un
tinico modelo de impuesto sobre valor afiadido y las directrices sobre po-
litica fiscal en la Comunidad Econdmica Europea dan idea de hasta qué
punto la alta direccién de la economf{a occidental estd comenzando a su-
perar ya los niveles estrictamente nacionales.

2. Principio de responsabilidad de la Hacienda estatal en la distri-
bucion de la renta y de la riqueza.

Lo que se llama la Hacienda Piblica no es mis que un gigantesco
mecanismo de redistribucién: recauda unos fondos y los distribuye. Pues
bien, nos encontramos en un pais de fuertes desigualdades interpersona-
les, intersectoriales ¢ interregionales. Desde el punto de vista regional, la
mayotfa de las regiones espafiolas estin muy por encima o muy por de-
bajo del nivel medio de renta per cipita; en Ciceres Jaén y Otrense
son el 50 por 100 de la renta media; y, en cambio, Batcelona y Madrid
lo superan en un 4o por 100. No llega a un 20 por 100 la poblacion que
vive en regiones alrededor de la media nacional. Esto quiere decir que
hay desigualdades regionales muy acusadas.

Ante este cuadro puede decirse que la politica de distribucién es tam-
bién una politica bisica de la Hacienda Central. En primer lugar pot-
que si se hiciera por las regiones serfa un factor determinante de locali-

5
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zacion; se moveria incluso la localizacién industrial en funcién de in-
centivos fiscales locales. En segundo lugar no se lograrfan resultados muy
relevantes porque el gasto local es muy bajo. Tercero, y sobre todo, por-
que los problemas de pobreza, los problemas de la miseria moderna y de
bienestar son de responsabilidad nacional. Y la respuesta a este proble-
ma estd dentro o pasa necesariamente por la respuesta general del sis-
tema fiscal. Dentro de este contexto es donde hay que entender todo el
problema de la redistribucién.

La autonomia financiera de las regiones, no debe intetferir a este pro-
posito siempre que se definan bien los limites de la autonomfia financiera.
No habria perturbacién ninguna desde el punto de vista de la redistri-
bucién regional y personal por el hecho de que se concediera una ma-
yor autonomia financiera a las regiones; pero el problema general de re-
distribucion de rentas es, en su linea esencial, un problema de la Ha-
cienda Central. Y bajo este principio, el Estado, a través de sus meca-
nismos de decision, debe ser el arbitro o moderador del flujo general de
rentas y riquezas del pais, Esto no descarta el que en las distintas re-
giones se produzcan politicas de sentido redistributivo,

3. Reconocimiento de antonomia financiera.

El articulo 1 3 de la Constitucién, establece un principio inequivoco:
la potestad originaria para establecer tributos corresponde exclustvamen-
te al Estado. Este es el poder tributario, emanacién directa de la sobe-
rania, que en las palabras de FONROUGE es abstracto, permanente, irre-
nunciable e indelegable.

Por su parte, el articulo 157 atribuye a una ley organica, cuya im-
portancia es trascendental, la regulacién de las competencias financieras
de las Comunidades auténomas y el establecimiento de las normas para
regular su colaboracién y la resolucion de conflictos.

El texto constitucional habla sélo de las relaciones entre las Comuni-
dades autonomas y el Estado, pero es evidente que esta futura ley ten-
dra que abordar las relaciones de las Comunidades autdnomas entre si,
para evitar problemas de doble imposicién, de dificultades al comercio li-
bre o de subimposicién relativa. Al propio tiempo, sera necesario enlazar
estas notmas con las que regulan el régimen de las provincias y los mu-
nicipios.
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Se trata, por tanto, de elaborar una verdadera Constitucién financiera
regional donde deben quedar encuadrados los problemas de gestion, las
posibles imputaciones de impuestos, y los mecanismos de participacién.
Esta ley orgénica, que se encuentra en estos momentos en los proyectos
de trabajo inmediatos del Ministerio de Hacienda, permititd a los dis-
tintos Estatutos de autonomia elaborarse desde un cuadro general 16gico.

En resumen: la plena realizacién de la autonomia conlleva que los
entes autonomos posean un volumen de recursos propios que dediquen
libremente a las competencias que se les reconozca. Ello significa el recono-
cimiento de un poder tributario limitado por la propia Constitucién para
que no perturbe el principio de unidad fiscal del Estado.

Veamos ahora cuéles son los criterios que deben presidir la atribucién
de fuentes tributarias.

A) Es condicién previa para asignar una determinada figura tributa-
ria aun cierto nivel el que cuente con una administracién adecuada, o esté
en condiciones de establecerla, para administrar el tributo con eficacia. En
caso contrario se estaria estableciendo una ficcion en la que los entes
autonomos contarian con tributos que no podrian hacer funcionar.

B) Equidad en la distribucién de la carga impositiva. En una situa-
cion en que junto a una Hacienda Central coexisten otros niveles juris-
diccionales auténomos, el factor de la localizacién territorial del sujeto
introduce nuevas consideraciones en la valoracidn de la equidad fiscal.
En concreto:

— Equidad fiscal no equivale a presién fiscal uniforme en todo terri-
torio nacional. Desde el punto de vista de la equidad es admisible una
presion fiscal diferente en la prestacién de los servicios publicos. El res-
peto al principio de autonomia financiera implica la aceptacién de dife-
rentes grados de presion fiscal a nivel territorial. Si, por ejemplo, una
determinada regidn quiere disponer de ciertos servicios de gran calidad,
supetiores al promedio nacional tendri que pagarlos con sus recursos
propios.

— La equidad fiscal entre los residentes en los distintos entes te-
rritoriales auténomos requiete forzosamente que se produzcan transferen-
cias de fondos a favor de los que tengan menor capacidad econdmica. Ello
garantiza a todos los niveles territoriales la posibilidad de ofrecer un
nivel medio de servicios a cambio de un nivel medio de presion fiscal.
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C) Las fuentes tributarias que bajo la férmula de cesidén o como tri-
butos de creacién propia se reconozcan a los entes autdénomos, deben te-
ner la suficiente flexibilidad y entidad tributaria como para garantizar
un volumen de recursos de una cierta importancia. No es aconsejable
condenar a las Haciendas regionales a depender de unos tributos secun-
darios, de escaso poder recaudador y elevada rigidez.

D) La consideracién de los efectos econémicos de las diferentes fi-
guras tributarias es fundamental al distribuir las fuentes entre los dife-
rentes niveles. Las funciones estabilizadora y redistributiva deben conti-
nuar en lo fundamental, como competencias de la Administraciéon Cen-
tral, por lo que, por una parte, debers poder manejar las figuras tributa-
rias fundamentales de cara a esos objetivos y, por otra, habria que consi-
derar los cfectos distorsionadores que sobre los mismos podria producir la
gestion de ciertos tributos por los entes regionales.

E) Las cargas tributarias que pudiesen establecer los entes regionales
deberdn soportarse dentro de los limites jurisdiccionales de cada Comuni-
dad auténoma y no se podrdn trasladar a los residentes en otras Comu-
nidades.

F) Debe procurarse que el estableclm1ento de figuras tributarias pro-
pias de los entes autondmicos no produzcan efectos distorsionadores im-
portantes sobre la localizacién de los recutsos productivos.

4. Principio de generalidad o de no privilegio.

Sin perjuicio de asumir las peculiaridades histéricas que la Constitu-
cion reconozca, la Hacienda regional que se disefie, en sus lineas gene-
rales debe ser apta para establecerse en todas las regiones auténomas. Ello
implica al menos dos cosas: no es admisible una Hacienda regional que
suponga un régimen de privilegio para cualquier regién frente a otras
y, en segundo lugar, la existencia de Haciendas reglonales auténomas no
puede implicar la ruptura de la unidad fiscal del pais.

5. Principio de suficiencia.

Que cada nivel disponga de los instrumentos o mecanismos necesarios
para allegar recursos suficientes con que hacer frente a las competencias
que se les reconozcan.
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6. Principio de flexibilidad.

_Es necesaria tanto en el disefio de las Haciendas regionales, para adap-
tarlas dentro del marco general a cada situacién particular como para
dotar a las regiones de mecanismos e instituciones financieras capaces de
responder a la problemitica que en cada situacidn se presente.

7. Principio de solidaridad.

Aquellas regiones con mayor nivel de renta y riqueza deben cola-
borar con las de menor capacidad econdémica, ayudando a garantizar la
existencia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos.

2.2.5. Critetios del Ministro Adjunto para las Regiones.

En el acto de clausura del VII Congreso de la Asociacién Hispano-
Italiana de Profesores de Derecho Administrativo, que tuvo lugar el dia
1o de febrero de 1979, el Ministro para las Regiones, CLAVERO AREVALO,
abordé el tema de la Hacienda de las Comunidades Auténomas y gloso
expresamente el apartado «) del articulo 1 57 de la Constitucién que ha-
bla de los impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado, de los
recargos sobre impuestos estatales y de otras participaciones en los ingre-
sos del Estado.

Clavero expresé su critetio respecto a qué impuestos pueden ser cedi-
dos por el Estado a las Comunidades Auténomas y cudles no pueden
setlo. En su opinion, sélo pueden cederse el Impuesto sobte Transmisio-
nes, el Impuesto sobre las ventas al por menor y los Impuestos Especia-
les. Los demds Impuestos, tales como el Impuesto sobre el Trifico de Em-
presas, el Impuesto de Sociedades, etc., no pueden ser cedidos a las Co-
munidades Auténomas pues con ello se vulnerarfa el principio de solida-
ridad establecido en el articulo 138 de la Constitucién.

Respecto de los recargos sobre impuestos estatales, Clavero expre-
s6 su opinidn de que podria establecerse en favor de las Comunidades Au-
ténomas un recargo sobre la tecaudacién, en el respectivo territorio, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y también un recargo so-
bre la recaudacién en el respectivo territorio del Impuesto sobte Trans-
misiones Patrimoniales y Donaciones.



Por tltimo, en lo relative a las participaciones en los ingresos del Es-
tado indicé Clavero que el Fondo de Compensacién Interterritorial esta-
blecido en el articulo 1 58, parrafo 2, de la Constitucién, ha de nutrirse
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado y debe distribuirse con
arreglo a los siguientes criterios:

4) volumen de actividad que cada Comunidad Autdnoma realice.

b) la poblacién y la extensién territorial.

¢) la renta “per cpita”.

Los anteriores criterios, afiadid, habrin de ser corregidoﬂs por otros in-
dices, tales como la emigracion, el desempleo y la presién fiscal en cada
Comunidad Auténoma.

2.2.6. Nuestro criterio sobre las fuentes de financiacién.

Tras esta panordmica de la teorfa hacendistica y de la criteriologia de
los Ministros de Hacienda y de las Regiones me parece ineludible — mi-
xime en esta Academia — fijar mi opinion avalada, a mi juicio, por las
aportaciones de la teorfa.

Pienso que en la financiacién de las Comunidades Auténomas debe
prevalecer el principio del beneficio. Ello no implica el abandono del prin-
cipio de la capacidad de pago. Y esto por una doble motivacién: el sen-
tido redistributivo y la necesariedad de contar con algunos tributos propios.

En segundo término, como criterio bdsico, debe evitarse la produc-
cion de efectos distorsionantes de origen fiscal. Queremos una Hacienda
de las Comunidades Autdénomas suficiente, pero que no genere distorsiones
en la asignacién de recutsos.

En tercer lugar, ante la disyuntiva: coordinacién de fuentes tributa-
rias o separacién de las mismas, opto por una solucién intermedia: ce-
siones y participaciones junto a tributos propios.

Finalmente, afirmo la necesidad de una asignacién finalista con cargo
no solo al Presupuesto, sino también al Fondo de Compensacién inter-
territorial,

Estos principios se plasman en el siguiente esquema de fuentes tribu-
tarias:
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A) Principio de la capacidad de pago (principio complementario).

1. Tributos propios, buscando nuevas fuentes tributarias no gravadas,
tales como el impuesto sobre el pattimonio especifico y sobre plusvalias,
que al ser limitados, generan recursos suficientes para financiar los gastos
de organizacién y funcionamiento de las Comunidades auténomas.

2. Cesidn de impuestos por parte del Estado: impuesto sobre el valor
anadido, total o parcial, impuesto sobre transmisiones patrimoniales im-
puesto sobre consumos especificos si bien una parte serfa transferida al

Fondo de compensacion por las Comunidades auténomas con mayor po-
der recaudatotio.

B) Principio del beneficio (principio prevalente).

1. Tasas: fuente primordial destinada a financiar la provision de bie-
nes publicos especificos queridos por los ciudadanos del territorio — reve-
lacion de preferencias — o la mayor calidad de los bienes publicos de
caracter general.

2. Contribuciones especiales: fuente complementaria de financiacién
de los gastos de inversién y de infraestructura, contraprestacion de la eco-
nomia externa generada.

3. dsignaciones finalistas del Fondo de compensacién interterritorial
para la creacién de infraestructura y el ejercicio de funciones conducentes
a reducir los desequilibrios regionales.

2.3. COORDINACION ENTRE LOS DIFERENTES NIVELES POL{TICOS

La Comunidad auténoma se encuentra situada en la jerarquia politico-
administrativa entre el Estado y los Entes locales, especialmente, el Mu-
nicipio. Pero ademds se relaciona con las otras Comunidades auténomas,
poniéndose de relieve en esta relacién los inevitables desequilibrios terri-
toriales que es preciso hacer desaparecer.

Esto conduce a que se plantee la temitica de las relaciones tanto en
sentido vertical o piramidal como horizontal. En este tltimo caso surge
toda la teorfa de los llamados Fondos de compensacion: intertertitorial.
La doctrina rteserva para la relacién vertical el término de “federalismo
fiscal”. Ya he dicho anteriormente que el empleo de esta terminologia
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en manera alguna supone que pensemos en un federalismo fiscal, sino
que hemos adaptado las aportaciones cientificas al caso de las Haciendas
auténomas en un Estado no federal, pero si autonémico.

En el caso espafiol y segin la Constitucidn, las Comunidades auté-
nomas, a las que nos hemos venido refiriendo a lo largo de este discutso,
no son Estados federados ya que no se llega al federalismo, es decir, a
romper la unidad del Estado. Por ello, no existe una estricta cotrespon-
dencia entre los planteamientos tedricos de la literatura econdmica y ha-
cendistica y el caso espafiol como tampoco existe entre éste y las situa-
ciones reguladas en el Derecho comparado. Ello obliga a ir tomando de
cada uno de los planteamientos cientificos los elementos necesarios y a
hacer referencia en ocastones, para la construccidn de la teorfa de las Co-
munidades autdénomas, ya sea a las Haciendas regionales ya a las solu-
ciones tomadas del federalismo fiscal.

La doctrina econémica ha enfocado la problemitica desde tres di-
ferentes dpticas:

a) Relaciones entre la Hacienda estatal y las Haciendas de los entes
locales: se inscriben dentro de la teorfa cldsica de las Haciendas locales
de la que existe abundante literatura y que se plasma en la mayoria de
las legislaciones, como en el caso espafiol.

b) Relaciones entre la Hacienda estatal y las Haciendas regionales:
constituye un ambito mis moderno en la literatura profesional y espe-
cialmente referido a las realidades fiscales de los Estados de estructura
federal. Es lo que se ha llamado el federalismo fiscal cuyos ejemplos més
caracterizados los tenemos enn Muscrave, Dug, WiLLiams, BucHanan,
Oartes, TieBouT, por sdlo citar los mds conocidos.

¢) Las relaciones entre las diferentes Haciendas regionales que se ins-
criben dentro de la temdtica del principio de las subvenciones interte-
rritoriales, en el sentido de transferencias entre los Estados integrados en
una organizacion federal, a la que ya nos hemos referido y de la que la
literatura profesional también se ha ocupado, siendo ejemplo destacado
las aportaciones de TiEBouT y BucHANAN.

La coordinacién piramidal se lleva a cabo en las dos vertientes que son
bésicas en [a Hacienda Publica: la vertiente de los ingresos y la de los
gastos.

Esta dltima — Ja de los gastos — es mas facil de llevar a término ya
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que su problemitica se resuelve a través de la teorfa de la transferencia
de funciones y el resultado que se ha obtenido — tanto a nivel constitu-
cional como a nivel legislativo y ejecutivo — es valido a la hora de la
coordinacién.

Los diferentes modelos all{ expuestos solucionan para las distintas fun-
ciones el modo de ensamblarse Estado—Regién—Municipio.

Mayor complejidad presenta la coordinacién en la vertiente de in-
gresos o perecuacion vertical. El modo y maneta de distribuirse los ingre-
sos entre los tres niveles sometidos a consideracién no ha tenido, ni tiene,
una solucién unitaria.

La primera cuestion que se plantea es la de si las fuentes de financia-
cion de los tres niveles administrativos deben ser las mismas o, por el
contratio, en evitacidn de tensiones ulteriores, debe existir una separacién
de fuentes.

4) En el caso de que la utilizacién de los tributos sea conjunta, se
descarta, evidentemente, el que no exista ningin tipo de coordinacién.
Este supuesto es lo que se denomina “jungla fiscal”.

La utilizacién de las mismas figuras tributarias por los diferentes ni-
veles administrativos sometidos a coordinacién exige que se delimite cla-
ramente.

— En cuanto a la figura tributaria hay que precisar si se gira sobre la
misma base imponible o sobte base diferente — caso este tltimo que se
da en la realidad espafiola en algin impuesto municipal respecto al de
transmisiones pattimoniales —; si existen recargos en el tipo, etc.

— En cuanto a la recaudacién y, en general, a la gestion del tributo,
también juega esta exigencia de delimitacién.

En suma, se precisa una regulacién uniforme de los elementos miés
importantes del tributo.

Claro estd que también pueden utilizarse las figuras de la participa-
cion y de la delegacién o cesion.

En lo que a la participacién se refiere. PRrEsT % aporta dos posibles
soluciones: la asignacién de una parte de la recaudacién del impuesto a
las autoridades regionales, o la admindstracién y organizacion conjunta del
impuesto por las autoridades centrales y las regionales. En definitiva propo-

53 PresT, A. R, “Hacienda...”, pag. 38s.



ne para las fuentes tributarias compartidas por el Estado y la Adminis-
tracion regional, las figuras del recargo y de la participacién.

Ejemplos de cualquiera de los dos métodos los tenemos en la realidad
comparada, pero ambos presentan, sefiala Prest, una dificultad: la de
que las autoridades regionales no alcanzan el mismo grado de indepen-
dencia que cuando recaudan impuestos enteramente regionales. A esto
se aflade una importante dificultad técnica. Toda vez que los impuestos
giran sobre la renta o [a riqueza, en las regiones en las que existe mayor
capacidad de pago, la participacion o el recargo serd mayor, con lo que las
situaciones de desigualdad en la distribucién regional tenderfan a pet-
petuarse.

A consecuencia de lo que acabo de sefialar y en base a la tan deseada
autofinanciacién, aparece la figura de la delegacion de impuestos.

JoHANSEN ** destaca cémo en Noruega algunos impuestos han sido
delegados. Sin embargo, los limites de la delegacién son muy estrictos,
lo cual se agrava como consecuencia de que el Estado al delegar los im-
puestos sefala también un conjunto de funciones o de servicios que de-
ben ser cumplidos, lo que hace que, siendo limitado el volumen de re-
cursos, el cumplimiento de estas funciones y servicios suponga un minimo

rado de autonomia.

“También deberfan tenerse en cuenta de qué forma los distintos sis-
temas influyen en la direccién y eficacia de la explotacién de los recur-
sos del pais. No es necesario repetir las diversas consideraciones previa-
mente expuestas sobre los efectos de los distintos tipos de impuestos a
este respecto. Senalaremos tan sélo que con respecto a las dos diferentes
formas de transferencias del Estado a los municipios que hemos men-
cionado, las transferencias incondicionales serfan preferibles, por regla
general, porque no intetfieren la evaluacién municipal de los costes rela-
tivos de los distintos proyectos implicados. Por otra parte, cuando cier-
tos tipos de actividades no son subvencionadas por el Estado, una ad-
mintstracién municipal eficaz tendrd esto en cuenta en sus decisiones, y
adaptard sus disposiciones hacia el tipo de actividades que reciben subven-
ciones del Estado. Esto no es un argumento decisivo en contra de las di-
versas formas de transferencia condicional, pero sugiere que las asigna-

54 Jouansen, L., “Economfa...”, pdg. 329.
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ciones de este tipo deberfan emplearse con prudencia, y con preferencia
cuando, desde el punto de vista del Estado, hay razones obvias para
intentar encauzar la actuacién municipal en ciertas direcciones.” %

b) La separacion de fuentes tributarias presenta un inconveniente bé-
sico y es la dificultad de encontrar nuevas fuentes ya que casi todas estin
utilizadas por el Estado .0 el Municipio. No se trata de un simple pro-
blema de “imaginacién fiscal”, sino de tener en cuenta las posibles distor-
stones fiscales. A esto se anade el que al aumentar las figuras tributarias
no sélo se incrementa la presién fiscal, sino también el coste de la ges-
tién tributdria. En este sentido se pronuncia OATES.

Pese a ello, la doctrina prefiere, por razones de claridad y de alivio
de la presién fiscal psicolégica, utilizar la teorfa de la separacidn de las
fuentes tributarias. El esquema que se presenta y que tendremos mds

adelante ocasidn de ver plasmado en la realidad, se ajusta a los siguientes
términos:

Nivel Tipo de Impuesto
A) Central Impuestos sobre la renta.
B) Regional Consumo y Ventas. Impuestos especiales.

C) Municipal Impuesto sobre la propiedad.

En Estados Unidos, sefiala Bucranan,®® “el Gobierno Federal confia
principalmente en el impuesto sobre la renta de los individuos o de las
sociedades. El principal instrumento en el sistema fiscal global para efec-
tuar una redistribucidn de la renta real entre los individuos es el im-
‘puesto federal sobre la renta de las personas fisicas”.

“Los gobiernos estatales apenas utilizan este impuesto ya que tecau-
dan tan sélo un 10 % en base al mismo. Estos gobiernos confian funda-
mentalmente en el impuesto sobre el consumo exigido sobre la produc-
cién, distribucidn o venta de bienes y setvicios. Su tecaudacién asciende
a mas del 70 % de la recaudacién total de los Estados.”

“Estos gravémenes, impuestos ditectamente sobre la empresa comet-

55 JoHansen, L., “Economia...”, pag. 332.
56 BuchanaN, J. M., “Hacienda...”, pig. 587.
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cial que realiza el acto de producir o vender un bien o servicio, deben ser
soportados por los individuos, ya sea en su condicién de consurnidores de
los bienes gravados o como abastecedores de recursos a las firmas pro-
ductoras o transformadoras de esos articulos. El impuesto sobte los bienes
o productos tiene la principal ventaja de permitir a los distintos Estados
percibir grandes ingtesos con tipos nominales bajos y con costes de admi-
nistracién y cobranza relativamente pequenos. Los impuestos sobre las
ventas, precisamente porque son impuestos indirectos, no generan la mis-
ma reaccion psicoldgica que los impuestos sobte la renta. Se pagan, en
cierto grado, ‘sin dolor’; por consiguiente, no ejercen los mismos efectos
sobre la emigracién potencial de los hombres y los medios que los im-
puestos sobre la renta.”

Por su parte, las Haciendas locales conffan en una fuente impositiva
Unica, el impuesto sobre la propiedad, que asciende a mds del & % de
sus recaudaciones procedentes de los impuestos.

De este modo se ve claramente cdmo existe una separacién de fuentes
impositivas, que, en definitiva, se fundamenta en el grado de dispersién
de su carga.

Los impuestos cuya carga se dispersa sobre una base nacional deben
utilizarse para financiar funciones de cardcter nacional, mientras que aque-
llos cuyo impacto es local deben emplearse para financiar las funciones
que se hayan descentralizado.

De acuerdo con este principio, MUSGRAVE %" atribuye los impuestos
sobtre el beneficio de las sociedades a la Hacienda central, mientras que
los impuestos sobre la propiedad formarfan parte de los recursos de las
haciendas locales, o en su caso, regionales.

Los impuestos sobre sueldos y salarios se aplicarfan también a nivel
local, mientras que el impuesto sobte el volumen de ventas serfa propio
de la Hacienda regional.

Estas atribuciones se basan en unos criterios que subraya MoraL ME-
DINA.58

El primero consiste en evitar interferencias en las funciones redistri-
butivas centrales y asegurar la neutralidad en la asighacién de recursos

57 MuscGravg, R, “Sistemas...”, pig. 3o2.
58 MoraL MEepiNg, |, “Eficiencia...”, pégs. 43 y sig.
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llevada a cabo por el mercado. En este sentido las Haciendas regionales
no deben utilizar tributos progresivos, que distorsionarfan la distribucidn
de la renta y la riqueza ni tampoco impuestos que distorsionen la locali-
zacion del capital.

El segundo es el de establecer la relacién mas estrecha posible entre la
financiacién y el bien recibido a través de una afectacién de recursos a
programas.

El tercer criterio, ya subrayado siguiendo a MUSGRAVE, es que exista co-
trelacidn entre la distribucién de los beneficios y la distribucion de la carga.

Finalmente, el cuarto criterio es el de la simplicidad en la gestion, es
decir, el de la eficacia administrativa habida cuenta de las limitaciones del
aparato burocratico de las Haciendas regionales, que no son aptas pata
imponer gravimenes de estructura compleja de dificil comprobacién. Por
el contrario, aquellos cuyas bases sean simples y que no exijan un gran
aparato tributario ni un importante grado de especializacién ofrecerin
unos costes de gestion mds adaptados a sus posibilidades.

MoraL MEebpiNa descarta los tributos basados en la renta y en el pa-
trimonio a consecuencia de los efectos perturbadores sobte la distribucién
y la asignacién de recursos y se inclina por los impuestos sobre las ventas
dd los minoristas o el impuesto sobre el valor afiadido, de una patte, y por
las cuotas fijas exigidas para el ejercicio de actividades comerciales, in-
dustriales o profesionales.

A este respecto sefala que “un impuesto sobre el valor afiadido o so-
bre las ventas de los minoristas, altera minimamente los precios relativos
a los productos. Su incidencia, mdxime introduciendo los habituales me-
canismos correctores, es moderadamente regresiva, lo que provoca una
distribucién de la carga similar a como habitualmente se presume que
se distribuyen los beneficios de los gastos locales. Finalmente, aunque los
Estados federados apliquen tipos distintos, no es probable que, dado el
reducido nivel de las alicuotas y la extensién territorial de los mismos,
alteren de forma importante las pautas de localizacién del trabajo o del
capital; unicamente es posible que en las zonas limitrofes los comptado-
res residentes en el Estado mds gravoso efectiien parte de sus adquisi-
ciones en la jurisdiccion adyacente”.5®
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“En cuanto a las cuotas fijas, exigidas por el establecimiento o ejer-
cicio de alguna industria, comercio o profesion, parecen relativamente aptas
como instrumentos impositivos de las Haciendas locales. La independencia
de su cuantia de las rentas y ventas garantiza suficientemente su neutra-
dad frente a la asignacién de recursos y su funcién es totalmente ajena a
la redistributiva. Ofrecen, ademds, reducidos costes de gestion, No obs-
tante, sus pautas de incidencia, habida cuenta de su posible traslacién, no
son claras. En el contexto de nuestro sistema tributario, afiadamos que
su cesion a las Haciendas locales requerirfa otorgarlas, previamente, un
cardcter eminentemente censal, medida que forzosamente habria de en-
marcarse en una reforma en profundidad de la imposicion personal.”

Pero este analisis no agota la problematica, ya que cada uno de estos
impuestos — especialmente los que son atribuidos a la Region o al Mu-
nicipio — son objeto de tres potestades.

— La potestad legislativa y reglamentaria que puede o no ser trans-
ferida. Lo normal es establecer en la legislaciéon del Estado el marco o
cuadro de referencia de la figura tributaria y dejar su modulacién a la auto-
ridad a la que se atribuye el impuesto.

— La potestad de liquidacién: y recaudacién, es decir, potestad admi-
nistrativa, que en ocasiones y por razén de minoracién de costes en la
gestion del impuesto se ejerce conjuntamente.

— La potestad econdémica, es decir, la posibilidad de apropiacién de
los ingresos producidos y posterior utilizacidn, que constituye exigencia
importante ya que en ella radica la autonomia financiera en la vertiente
del gasto.

Si combinamos figuras tributarias y ejercicio de potestades, tenemos el
conjunto de posibilidades de actuacién, es decir, la perecuacidn vertical.

Pasemos ahora al tema de la coordinacién horizontal.

La primera cuestion que hay que plantear — aunque de respuesta
obvia — es la de gpor qué es necesaria la coordinacién a nivel horizontal?
Dos problemas nos dan la respuesta. Uno de cardcter eminentemente eco-
némico: los desequilibrios regionales; otro de indole fiscal: las distorsiones
en la asignacién de recursos. Si tuviera que sintetizar, dirfa que la primera
es una razén de justicia distributiva; la segunda, de eficacia econémica.

60 MoraL Meping, J., “Eficiencia...”, pdg. 4s.



La justicia distributiva obliga a que las regiones con mayor capaci-
dad de pago acudan en ayuda de la financiacién de los servicios y de la
provision de bienes publicos de las regiones que tienen menos posibi-
lidades.

Pero la desigualdad en la provision de bienes publicos conduce por
razén de eficiencia econdmica, a una distorsién en la libre asignacion de
recursos, ya que si en una zona del territorio nacional existen menos pres-
taciones o éstas son mdas costosas, se produce una movilidad de factores
en busca de niveles satisfactorios en la provision de los bienes publicos,
se “vota con los pies” — migraciones — utilizando el modelo de Tige-
BOUT. Este argumento, hemos visto también, es igualmente vilido en
caso de un nivel impositivo més alto en una region que en otra o con una
estructura impositiva mas progresiva que la media nacional, con lo que
no solamente se produce un trasvase de factores, sino que ademis se
genera una “exportacidn de impuestos”, ya que ciertas regiones mis des-
arrolladas exportadoras de factores productivos solicitan contraprestacio-
nes y como éstas no se alcancen, imponen tributos, que al desgravar ex-
presamente a sus residentes, recaen en las otras Comunidades. Recuér-
dese el impuesto italiano sobre la energia.

Ante estas dos importantes razones: justicia distributiva y eficiencia
econdmica, aparecen las asignaciones intertertitoriales y para llevarlas a
término se configuran los Fondos de Compensacién.

Estos Fondos como es sabido, tienen como finalidad capacitar a las
Comunidades auténomas mds atrasadas o subdesarrolladas para una efi-
clente y mis igualatoria — a nivel interregional — provisién de bienes
publicos, al tiempo que tratan de reducir las distancias en materia de ren-
ta de los ciudadanos.

La presencia de un Fondo de Compensacién aparece en varios paises.
Referido a la realidad noruega Jomansen 6 describe asi el Fondo de dis-
tribucidn de impuestos: “Este Fondo fue establecido en 1936 y original-
mente se financiaba por los llamados impuestos de interés (impuestos so-
bre los intereses de los depésitos bancarios). Esta disposicién fue abolida
en los aflos 1950 y desde entonces el Fondo de distribucién de impuestos
ha sido financiado pot un impuesto especial sobre las rentas superiores
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(ahora llamado derecho de distribucidn impositiva). Ademas de esto, el
Estado ha concedido subvenciones al Fondo de distribucién de impuestos
directamente a través del presupuesto del Estado.”

Su composicion se nutre de una parte, de recursos provenientes del
Tesoro — solidaridad de todos los ciudadanos y de todas las clases socia-
les —; de otra, de recursos provenientes de las Comunidades auténomas
con mayor capacidad de pago — solidaridad interterritorial.

Donde la doctrina se ha planteado problemas es en los criterios que
deben presidir la distribucién de ese Fondo entre las Comunidades Auté-
nomas. Tres son los criterios que suelen utilizarse:

— Grado de necesidad, que viene representado por los bienes publi-
cos que hay que proveer. Pero como las necesidades son ilimitadas se es-
tablece un baremo respecto al niimero de habitantes. Esto que a primera
vista es adecuado — recuérdese lo dicho en relacidn con el incremento de
costes de una unidad adicional y la teotfa de la dimensién 6ptima conec-
tada con la revelacién de preferencias de los consumidores, discrimina a las
regiones menos pobladas, las mds de las veces mds extensas y consecuen-
temente con costes adicionales importantes. De ahf que se busque un se-
gundo criterio.

— Indice de capacidad contributiva potencial, es decit, la capacidad
de pago o posibilidad de obtencién de recursos medida a través de indi-
cadores similares a la “renta per capita”. Digo indicadores similares pues
no es éste el momento de replantear toda la problemdtica de la represen-
tatividad o no del indicador “renta per capita”.

— Grado de presién fiscal que muestran las elecciones y preferencias
del consumidor.

La combinacién de estos indicadores permite una orientacidén técnica
a la hora de la distribucién. Mas no se olvide que como todo problema de
distribucién de renta y riqueza, al tratarse de su instrumentacién preva-
lecen sobre las razones econdmicas los deseos y exigencias politicas.



3. LA REALIDAD COMPARADA

El esquema teorico que se ha venido construyendo a lo largo de las
pagmas anteriores, ha puesto de relieve una serie de consideraciones y de
caracteristicas que deben ser comprobadas empiricamente.

En nuestro caso, la comprobacién empirica nos lleva a acudir a los
antecedentes autondmicos espafioles y a la realidad comparada. Ahora
bien, dentro de esta realidad el andlisis se centrard en dos paises de tipo
mediterraneo de la Comunidad Econdmica Europea: Francia e ltalia, y
dos pafses también pertenecientes al Mercado Comin, con peculiaridades
propias: Be1g1ca y el Reino Unido.

Francia, ciertamente, siempre se ha caractetizado por su importante
grado de centralizacién. Sin embargo, se ha producido un proceso trans-
formador hacia la regionalizacién, que ha puesto, precisamente, el acento
en las materias econdmicas. El presupuesto tegional es una innovacién
francesa importante.

Este proceso que conduce desde la centralizacién hacia la regionaliza-
cién creando instituciones propias es, sin duda, una experiencia intere-
sante que debe ser analizada.

El caso italiano es diferente. A partir del fin de la Segunda Guerra
Mundial, se procede a una regionalizacidn, con el establecimiento de un
mapa regional y con dotacidn de Estatutos de autonomia regional de dos
tipos diferentes, que pretenden estructurar y articular este deseo politico
de autonomta, Su andlisis permmra sacar consecuencias, alguna tan im-
portante como la de que el designio politico de la autonomia regional se
ha visto, en cierto modo, detenido por la ausencia de soluciones de cardc-
ter financiero; resulra patente que aunque exista vocacién y decision po-
litica en el tema autondémico si se olvida o se pospone su base de sus-
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tentacion econémica y financiera, la autonomia se diluye por su ineficacia
en el cumplimiento de las funciones que les son cedidas o les son atri-
buidas a las regiones.

El Reino Unido representa a nivel regional un proyecto de autonomia
basada tan sélo en una autonomia deg astos, como se deduce del trata-
miento previsto para Escocia y Gales.

Finalmente, Bélgica presenta un problema regional algo distinto res-
pecto a los anteriores. En primer término, el punto de partida es un pro-
blema socio-cultural que se ve matizado y enconado por una realidad
socio-econdémica que aglutina a las dos Comunidades linglifsticas princi-
pales — valones y flamencos — sin que quepa olvidar a la Comunidad
alemana, aunque sea minoritaria, La segunda cuestién que debe conside-
rarse y que se superpone a las anteriores — en cierto modo generada pot
aquel sustrato socio-cultural y socio-econémico — es el proceso politico,
que parece encaminarse hacia una Federacion.

De este modo y como sintesis dirfa que la experiencia regional fran-
cesa es pricticamente inexistente, pese a su innovacién técnica importante:
el Presupuesto regional.

Un mapa regional, una normativa juridica muy completa, pero una
insuficiencia notable en el tratamiento de la autonomia financiera en la
vertiente de ingresos es el resultado de la expetiencia italiana.

El Reino Unido se otienta hacia una autonomia de gastos con sus ven-
tajas y sus limitaciones.

Finalmente, en Bélgica no solo se habla de regionalizacion, sino que
se cuestiona ésta y se propugna por algunos una union de caracter fede-
rativo sin haberse alcanzado todavia en el momento que se redactan estas
reflexiones.

3.1. EstaTuTO DE CATALUNA DE 1932

La construccién de un Estado regional se intenta llevar a cabo en la
Constitucién de 1931, que mas tarde — como hemos de ver serd seguida
y puesta en practica por la Constitucion italiana.

En septiembre de 1932, Cataluha se constituye en region autbnoma
dentro del Estado espafiol con atreglo a la Constitucion de la Republica
y con sujecién a las normas del Estatuto. Se trata de un intento histdrico
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de regionalizacién que, independientemente de las opiniones y de las
motivaciones que en torno al Estatuto y a sus consecuencias se tenga,
debe ser analizado desde una perspectiva objetiva.

En el Estatuto de Catalufia de 1932 se plantéan vatias caestiones in-
timamente telacionadas con la problematica econdmica y fiscal de las Co-
munidades auténomas.

Se aborda, en primer término, la delimitacién del tetritorio. Estable-
cido el marco de actuacidn, se especifican las funciones de la Generali-
tat de Catalufia, tanto en matetia legislativa como en materia adminis-
trativa, sefalindose las fuentes de financiacion para hacer operativa la
delegacién o traspaso de funciones.

Finalmente, a diferencia de lo que ocurre en otros ordenamientos, se
establece claramente la coordinacién entre los diferentes niveles de la Ha-
cienda, se dictan normas de administracién financiera, tanto en lo re-
ferente a la recaudacion como a la fiscalizacién externa, y se establece la
situacién juridica de los bienes de dominio piblico y las condiciones de
emisién de Deuda.

Enumerados estos grupos de problemas, vamos a examinatlos suma-
riamente.

1. Funciones

Las funciones que se atribuyen a la Generalitat como organismo re-
presentativo de Catalufia, son de dos clases: funciones en materia le-
gislativa y funciones administrativas o de ejecucion.

Este modelo juridico de distinguir ambas clases de funciones ha sido
seguido — como veremos mds adelante — por el ordenamiento juridico
italiano a la hora de regionalizar el Estado.

a) Funciones en materia legislativa

El articulo 10 del Estatuto sefiala que cortesponde a la Generalitat
la “legislacién sobre régimen local que reconocerd a los Ayuntamientos
y demas Corporacioncs administrativas que cree, plena autonomfia para
el gobxerno y direccién de sus intereses peculiares y les concederd recursos
propios para atender a los servicios de su competencia. Esta legislacién
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no podra reducir la autonomia municipal a limites menores de los que
senale la Ley general del Estado”.

En ejercicio de esta competencia se promulgd la Ley municipsl de
Catalufia de 5 de enero de 1934.

Otra funcién legislativa atribuida a la Generalitac es la referente a
las materias civiles cuya legislacién le corresponde en exclusiva, salvo lo
dispuesto en el articulo 15, num. 1, de Ja Constitucién de 1931.

Asimismo, corresponde a la Generalitat (art. 11) “la legislacién ex-
clusiva y la ejecucién directa de las funciones siguientes:

1. Ferrocarriles, caminos, canales, puertos y demds obras publicas de
Catalufia, salvo lo dispuesto en el articulo 15 de la Constitucion.

2. Los servicios forestales, los agronémicos y pecuarios, Sindicatos y
Cooperativas agricolas, politica y accién social agraria, salvo lo dispuesto
en el pérrafo quinto del articulo 15 de la Constitucién y la reserva sobre
leyes sociales consignadas en el numero 1 del mismo articulo.

3. La Beneficencia.

4. La Sanidad interior, salvo lo dispuesto en el nimero 7 del articu-
lo 15 de la Constitucion.

5. El establecimiento y ordenacién de Centros de contratacién de
mercancias y valores conforme a las normas generales del Codigo de Co-
mercio.

6. Cooperativas, Mutualidades ¥ Pésitos, con la salvedad, respecto de

las leyes sociales, hecha en el parrafo primero del articulo 15 de la Cons-
titucidén’.

b) Funciones administrativas o de ejecucion

Segtin el articulo 5.° del Estatuto, “de acuerdo con lo previsto en el
articulo 11 de la Constitucién, la Generalitat ejecutara la legislacién del
Estado en las siguientes materias:

* Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos.
* Pesas y medidas.

3.* Régimen minero y bases minimas sobte montes, agricultura y ga-
naderfa, en cuanto afecte a la defensa de la riqueza y a la coordinacién
de la economia nacional.

4.* Ferrocatriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos que sean de
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interés general, quedando a salvo para el Estado la reversion y policia
de los ferrocarriles y de los teléfonos y la ejecucion directa que pueda re-
servarse de todos estos servicios.

5.” Bases minimas de la legislacion sanitaria intertor.

6. Régimen de seguros generales y sociales, sometidos estos Gltimos
a la inspeccién que preceptiia el art. 6.°.

7.% Aguas, caza y pesca fluvial, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 14 de la Constitucién. Las Mancomunidades hidrograficas cuyo
radio de accién se extienda a tetritorios situados fuera de Catalufia, mien-
tras conserven la vecindad y autonomia actuales dependerdn exclusiva-
mente del Estado.

8.* Régimen de prensa, asociaciones, reuniones y espectaculas  pé-
blicos.

9." Derecho de expropiacion, salvo siempre la facultad del Estado para
ejecutar por si sus obras peculiares.

10.* Socializacién de riquezas naturales y empresas econdmicas, deli-
mitédndose por la legislacidn la propiedad y las facultades del Estado y de
las regiones auténomas.

11.* Servicios de aviacién civil y radiodifusién, salvo el derecho del
Estado a coordinar los medios de comunicacién en todo el pais. El Estado
podrd instalar servicios propios de radiodifusion y establecerd la inspec-
cién de los que funcionen por concesién de la Generalitat”.

La organizacién de todos los servicios que la legislacion social del Esta-
do haya establecido o establezca cottesponde también como funcién ad-
ministrativa a la Generalitat.

En virtud de lo que establece el articulo 7.° del Estatuto, la Gene-
ralitat podrd también crear y sostener los centros de enseflanza en todos
los grados y érdenes que estime oportunos.

También y en virtud de este mismo articulo, a propuesta de la Ge-
neralitat, el Gobierno podrd otorgar a la Universidad de Barcelona un
régimen de autonomia.

Los servicios de Bellas Artes, museos, bibliotecas, conservacién de
monumentos y archivos, salvo el de la Corona de Aragén, serd tambicn
misién de la Generalitat,

En materia de orden piiblico, quedan reservados al Estado todos los
servicios de seguridad pdblica en Catalufia en cuanto sean de caricter
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extrarregional, la policia de fronteras, inmigtacion, emigracion, extran-
jerfa y régimen de extradiccién y expulsidn, correspondiendo a la Ge-
neralitac todos los demds servicios de policia y orden interior en Cata-
luna (articulo 8.%).

Otra funcién es la referente a la organizacién de la Administracién de
Justicia en todas las jurisdicciones excepto en la militar y de la Armada,
ya que el Estatuto sefiala que la Generalitat “nombrard a los jueces y
magistrados con jurisdiccién en Catalufia mediante concurso entre los
comptendidos en el escalafon general del Estado. El nombramiento de
magistrados del Tribunal de Casacién de Catalufia, coxrfspondexa a la
Generalitat, conforme a las normas que su Parlamento determine. La
organizacidn y funcionamiento del Ministerio fiscal corresponde inte-
gramente al Estado, de acuerdo con las leyes generales. Los funcionarios
de la Justicia municipal serdn designados por la Generalitat, segin el
régimen que establezca. Los nombramientos de secretarios judiciales y
de personal auxiliar de la Administracién de Justicia se haran por la Ge-
neralitat con arreglo a las leyes del Estado.

Finalmente, corresponde también a la Generalitat la ejecucién de las
materias cuya legislacion exclusiva le ha sido atribuida y que hemos enu-
merado ya al establecer las funciones legislativas en el apartado anterior.

° . . s
2.° Financiacion

Las funciones que se traspasan, especialmente las referentes a las
funciones ejecutivas, precisan de una financiacion. Los articulos 16 y 17
del Estatuto de Cataluna tratan de dar solucién a este problema, pudién-
dose, de manera sistematica, distinguir dos aspectos importantes; de una
parte, lo referente a las fuentes de financiacion, de otra, a las normas de
financiacidn.

a) Fuentes de financiacion

El Estatuto de Cartaluna de 1932, senala tres grupos de impuestos. Los
impuestos que son cedidos por el Estado, los impuestos en que siendo el
Estado titular, participa la Generalitat, y los impuestos propios de ésta.

Como impuestos cedidos por el Estado a la Generalitat, aparecen:

— La contribucion tetritorial, réstica y urbana, con los recargos es-
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tablecidos sobre la misma, debiendo abonar a los Ayuntamientos la par-
ticipacion que les corresponda.

— El impuesto sobre los derechos reales, las personas juridicas y las
transmisiones de bienes con sus recargos y con la obligacién de aphicar
los mismos tipos contributivos establecidos en las leyes del Estado.

— El producto del canon de superficie.

— El impuesto sobre las explotaciones mineras.

Como impuestos participados, el articulo 16, pérrafos -1V del Es-
tatuto sefala:

— Participacién en la contribucién industrial y de utilidades, igual a
la diferencia entre la cuantfa de las contribuciones con sus recargos que
se ceden en virtud de lo establecido en el Estatuto y el coste total de los
servicios transferidos a la region autonoma.

— El 20 % de propios.

— El 50 % de pesas y medidas.

— El 10 % de aprovechamientos forestales.

Impuestos propios:

Segin el apartado ¢) del articulo 16, la Generalitat tiene potestad
para establecer impuestos, derechos y tasas, si bien el articulo 17 en su
parrafo 2.° establece una importante matizacién: “Los nuevos tributos
que establezca la Generalitat no podran ser obsticulo a las nuevas imposi-
ciones que con carcter general cree el Estado, y en caso de incompatibi-
lidad, aquellos tributos quedardn absorbidos por los del Estado, con la
compensacion que corresponda. . En ningin caso la ordenacién tributaria
de la Generalitat podrd estorbar la implantacién y desarrollo del im-
puesto sobre la renta, que serd tributo del Estado.”

El juego de ambos preceptos pone de relieve que si bien la Gene-
ralitat posefa una potestad tributaria, ésta se encontraba subordinada a
la potestad tributaria del Estado y, en ningan caso, podrian estar en
contradiccién, sino mds bien, la potestad wributaria de la Generalitat
debia coordinarse con la estatal.

Como puede verse, el Estatuto de Catalufa refleja un sistema fiscal
y una situacién econdmica muy distinta de las que existen en la actuali-
dad, por lo que las fuentes de financiacién que en un futuro inmediato
hayan de establecerse no podrfm ser las mismas que figuraban en dicho
Estatuto.
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A principios de siglo los 1mpuestos en Espafia eran impuestos de pro-
ducto (contribucion territorial ristica y urbana, contribucién industrial,
etcétera) que eran susceptibles de transferencia a las Comunidades autd-
nomas. Ahora, por el contratio, el nuevo sistema fiscal resultante de la
reforma tributaria en curso gira en torno al impuesto sobre la renta que,
por sus caracteristicas, no puede transferirse.

El Plan Tarradellas

A los cuatro meses de iniciada nuestra guerra se dicté un Decreto de
la Generalitac el 20 de noviembre de 1936 por el que se otorga al Con-
sejero de Finanzas de la Generalitac (Josep Tarradellas) amplias facul-
tales en materia fiscal y financiera. Concretamente el articulo 3. de di-
cho Decreto, faculta al Consejero de Finanzas para “proponer al Con-
sejo de la Generalitat la modificacién o recargo de los impuestos y tri-
butos vigentes en la actualidad y la creacién de nuevas exacciones”.

A consecuencia de este Decreto, el Primer Consejero y Consejero de
Finanzas sefior Tarradellas salid el 2 de enero de 1937 “hacia una loca-
lidad de Cataluha” — S’Agaré — con el fin de “emprender el estudio
y puesta en vigor del Decreto de facultades excepcionales”, segln reza
la nota del Gabinete de Prensa de la Presidencia de la Generalitat pu-
blicada al dia siguiente.

Fruto de los trabajos alli desarrollados fue una serie de 58 Dectetos
y Ordenes — los Decretos de S’Agaré o “Plan Tarradellas” — publica-
dos el 18 de enero en nimero extraordinario del Diari Oficial de la Ge-
neralitat. De este plan financiero, recogido en un volumen publicado por
la Generalitat bajo el titulo “L’obra normativa de la Generalitat. El Pla
Tarradellas”, dirfa el propio Tarradellas en el discurso que pronuncid
ante e| Parlamento de Catalufia el 1.° de marzo de 1938 que “tendfa a
canalizar el desbordamiento, a retornar dentro de las normas de la buena
Administracién la riada que se habfa producido como consecuencia de
los hechos del 19 de julio”.

AzaNa, en “La velada de Benicarld” afirma a este propésito que “el
Gobierno de la Generalidad lanzé de una vez cincuenta y ocho Dectetos,
cada uno de los cuales era una transgresion legal”.

De este paquete de medidas interesa a nuestro objeto destacar los



Decretos niimeros 38 a 47, que creaban nuevos impuestos y reorde-
naban los anteriormente existentes.

Después de la reforma tributaria contenida en el “Plan Tarradellas”,
el cuadro de tributos de la Generalitat quedaba asi establecido:

— Contribucién territorial ristica.

— Contribucién sobre edificios y solates (urbana).

— Derechos reales y transmisién de bienes. Impuesto sobre los bienes

de las personas fisicas.

— Ingresos procedentes de las extinguidas Diputaciones y recursos

cedidos por el Estado: cédulas personales.

— Arbitrios propios de la Generalitat: sellos, aprovechamientos hi-

dréulicos, Cajas Generales, aportacxon municipal.

Impuestos creados por los Dectetos del “Plan Tarradellas”:

— Espectaculos.

— Radiodifusidn.

— Tasas sobre asignaciones de funcionarios.

— Impuesto sobre la cifra de negocios.

Me fijaré brevemente en este tltimo impuesto por ser sin duda el de
mayor importancia ya que su rendimiento en febrero de 1938 rozaba la
cuantia de todos los demis recursos de la Generalitat,

El Departamento de Finanzas de la Generalitat publicé una reco-
pilacién de las disposiciones relativas a este impuesto bajo el titulo “L'Tm-
post sobre la xifra de negocis”.

Recaia dicho tmpuesto sobre “todas las operaciones que realice o ser-
vicios que preste, dentro de Catalufa, toda persona natural o juridica,
nacional o extranjera, sin distincién en cuanto a la forma de su consti-
tucién y funcionamiento. Por tanto, estin también comptendidas las
entidades de caracter coopcxatlvo y las empresas colectivizadas o en é-
gimen de control obrero”.

El tipo de imposicién se fijé mediante una orden posterior, con carac-
ter uniforme, en el dos por ciento.

b) Normas de financiacidn

Si importante es Ja tematica de las fuentes de financiacidén ya que en
ella va implicita la posesion o no de una potestad tributaria y segun los
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tipos de financiacién aparecerd el grado de autonomia, de especial rele-
vancia es la temitica de las normas de financiacién recogidas en el Ti-
tulo IV del Estatuto de 1932 que trata de la Hacienda.

Los recursos de la Hacienda de la Generalidad se cifrarin con suje-
cion a las siguientes normas:

Primera: El coste de los servicios cedidos por el Estado.

Segunda: Un tanto por ciento sobre la cuantfa que resulte de aplicar
la norma anterior por razén de los gastos imputables a servicios que se
transfieran y que, teniendo consignacién en el Presupuesto del Estado,
no produzcan pagos en Catalufa o los produzcan en cantidad inferior al
importe de los servicios.

Tercera: Una suma igual al coeficiente de aumento que experimen-
ten en lo sucesivo los gastos de los Presupuestos futuros del Estado en
los servicios correspondientes a los que se transfieren a la Generalitat de
Catalufia,

La aplicacién de esta norma se encomienda a una Comisién Mixta
designada por mitad por el Consejo de Ministros y por el Gobierno Pro-
visional de la Generalitat. :

Cada cinco afios se procedera por una Comisidn de técnicos nombra-
dos por el Ministerio de Hacienda y por la Generalitat a la revisién de los
impuestos cedidos y participados.

Tanto los impuestos cedidos como los servicios traspasados serdn calcu-
lados por un aumento o una rebaja 1gual a la que hayan expetimentado
unos y otros en la Hacienda del Estado.

El Ministro de Hacienda podrd hacer una revisién extraordinaria en
cualquier momento siempre que esté de acuerdo con la Generalitat. Si
este acuerdo no fuese posible, la reforma deberd someterse a la apro-
bacion de las Cortes, siendo preciso el voto favorable de la mayoria ab-
soluta del Congreso.

D) Coordinacién entre las Haciendas

Hemos visto ya al analizar la imposicion propia de la Generalitat
cual era el mecanismo que se establece en el Estatuto sobre coordina-
cién entre la Hacienda estatal y la Hacienda regional.

La norma prevalente consiste en establecer la autonomfa de la Ge-
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neralitat si bien sometida al principto de dependencia respecto a la po-
testad tributaria originaria y general que posee el Estado.

La Generalitat puede crear nuevas contribuciones que no se apli-
quen a las mismas materias que tributaban en Catalufia al Estado y, en
todo caso, puede dar una nueva ordenacidn a sus ingresos mas acorde
a sus exigencias y al cumplimiento de las funciones que le han sido
traspasadas.

En lo que se refiere a las Haciendas locales, tanto la Hacienda del
Estado como la Hacienda regional respetaran los actuales ingresos de las
mismas sin gravar con nuevas conttibuciones las bases de tributacién de
aquéllas.

En contraste con el Estatuto de Catalufia, la Constitucidén de 1978
no prevé la coordinacién de la Hacienda de las Comunidades auténomas
con las Haciendas municipales, laguna que se advierte en el articulo 1 56
que sélo habla de coordinacién con la Hacienda estatal.

E) Normas de Administracién financiera

4) Recaudacién.

Segin el Estatuto de 1932, la Hacienda de la Generalitat podra con-
tinuar recaudando por delegacién de la Hacienda del Estado y con el
premio de cobranza que ésta tenga consignado en presupuesto, las con-
tribuciones, impuestos y arbitrios que el Estado debe percibir en Cata-
luna, con excepcion de los monopolios y de las Aduanas con sus anexos.
Sin embargo, el Estado se reserva el derecho de rescatar la recaudacién

de sus tributos y gravimenes en el territorio cataldn y de ordenarla li-
bremente.

b) Fiscalizacién externa.

El Tribunal de Cuentas fiscalizard anualmente la gestion de la Ge-
neralitat en cuanto a la recaudacién de impuestos que le esté atribuida
por delegacion de la Hacienda del Estado y a la ejecucién de servicios
por encargo de ésta, siempre que se trate de servicios que tengan su con-
signacion especial en los presupuestos del Estado.

¢) Situacién juridica de los bienes.

Los derechos del Estado en territorio catalan relativos a las minas,
agua, caza y pesca, los bienes de uso publico y los que, sin ser de uso



comiin, pertenezcan privativamente al Estado y estén destinados a algtin
servicio plﬁblico o al fomento de la riqueza nacional, se transfieren a la
Generalitat, excepto los que sigan afectos a funciones cuyos servicios
se haya reservado el Gobierno. Dichos bienes y derechos no podrin ser
enajenados, gravados, ni destinados a fines de caricter particular sin
autorizacidon del Estado. El régimen de las concesiones de minas potd-
sicas y de los posxbles yacimientos de pettolco seguira rigiéndose por las

disposiciones vlgentes mientras el Estado no dicte nueva legislacion so-
bre estas materias.

d) Emisién de deuda.

La Generalitat podrd emitir Deuda interior, pero ni la Generalitat ni
sus Corporaciones locales podran apelar al crédito extranjero sin autori-
zacién de las Cortes. Si el Estado emite Deuda cuyo producto haya de
invertir, total o parcialmente, en la creacién o mejoramiento de servicios
que, en cuanto a Catalufia hayan sido transferidos a la Generalitat, ésta
fijara las obras y servicios de la misma naturaleza que se propone reali-
zar con la participacién que se le otorgue en el empréstito dentro de un
limite que no podra exceder de una parte proporcional a la poblacion de
Catalufia con respecto a la poblacién de Espafia.

3.2. Francia

El caso francés, como ya he senalado, supone una postura cercana al
centralismo, si bien tomando conctencia de la importancia del hecho
regional y tratando de darle soluciones de caricter técnico.

La Ley de 5 de julio de 1972 y los Decretos de aplicacién de g de
septiembre de 1973 constituyen la normativa basica de la creacién y or-
ganizacion de las regiones en Francia. La ley de 6 de mayo de 1976
organiza la “Region d'llle-de-France” (antes “distrito de la regién pari-
sina”™).

Por virtud de esta normativa se crea en cada circunscripcién de accién
regional, que recibe el nombre de “regién”, una corporacién publica re-
gional (“Etablisement public”).

Esta corporacion publica tiene por misién, segin dispone el articu-
lo 4. de la Ley de 1972, contribuir al desarrollo econémico y social de la
region a través de:
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1.” estudios referentes al desarrollo regional.

2.” propuestas que tiendan a coordinar y a racionalizar las opciones
de las inversiones a realizar por las entidades publicas.

3.° participacidn voluntaria en el financiamiento de equipamientos co-
lectivos que presenten un interés regional directo.

4." realizacién de equipamientos colectivos que presenten un inte-
tés regional directo, por acuerdo y por cuenta de las entidades locales, de
las agrupaciones de entidades locales y otras corporaciones o del Estado.

Se senala también que dos o mds corporaciones publicas regionales
pueden concluir acuerdos para el estudio, financiacién y realizacion de
equipamientos de intetés comin o para la creacion de instituciones de
utilidad comiin, si bien para la realizacién de estos fines se exige el
acuerdo de las entidades locales.

Asimismo la corporacitn publica regional ejerce, de una parte, las atri-
buciones referentes al desarrollo regional que el Estado le confie en las
condiciones fijadas por decreto aprobado previo dictamen del Consejo
de Estado, y de otra, las funciones, diferentes de las tareas de gestion,
que las entidades locales o agrupaciones de entidades decidan confiarle
con su aquiescencia.

En definitiva se trata de una region al servicio de la planificacién eco-
némica francesa y no constituye un escalén o nivel politico ya que éste
sigue stendo el departamento. Ditfamos que es el resultado del “empi-
rismo econdmico” y que tiene un sentido “operacional”, - especialmente
pensando en las grandes inversiones de infraestructura. Su finalidad primor-
dial es el desarrollo econdmico y la canalizacién de la democracia local.

Por su parte, las grandes inversiones en infraestructuras se clasifican
en cuatro categorias seglin que se refieran al nivel nacional, regional, de-
partamental o local.

~Tienen el caracter de inversiones de interés nacional los centros hos-
pitalarios, los universitarios, los parques nacionales y las autopistas inter-
urbanas, por sélo citar algunos ejemplos.

Inversiones de caracter regional son los colegios de ensenanza media,
los parques regionales, las carreteras rdpidas departamentales y locales.

Inversiones de interés departamental son los establecimientos de en-
seflanza elemental, las piscinas y las vias de comunicacién de los departa-
mentos y los municipios.



Finalmente tienen cardcter local las inversiones en bibliotecas muni-
cipales, el alumbrado urbano, etc.

Las inversiones de cardcter nacional las llevan a cabo las autoridades
centrales. Para las restantes inversiones, el prefecto de la regidn actiia
por delegacion del ministerio correspondiente y decide, con el asesora-
miento de la Comisién Administrativa Regional, las inversiones de ca-
racter regional, al tiempo que distribuye entre los departamentos la rea-
lizacién del resto de las inversiones.

Pero junto a esta funcion de llevar a cabo grandes inversiones en in-
fraestructura, la region se configura como el campo de aplicacion de los
estudios y de las experiencias en materias de regionalizacién del plan y
del presupuesto. Elabora los planes regionales de desarrollo econdmico y
las politicas regionales globales, mostrando aqui su primordial finalidad
de colaborar en las tareas del desarrollo econémico y de la ordenacién del
tetritorio.

En la regién d'Ille-de-France las atribuciones son mis amplias; en las
otras regiones su ambito es mas restringido. En cualquier caso, el Estado ha
transferido a la region todo lo referente a los equipamientos colectivos,
tales como las instalaciones sanitarias, culturales, artisticas y sociales.

Estas funciones tienen su contrapartida de financiacion, de una parte
en una fiscalidad directa: la “tasa especial de equipamiento” en la re-
gion d'lle-de-France y la “tasa regional” en provincias.

El articulo 17 de la Ley de 5 de julio de 1972 establece como fuentes
de financiacién, el producto de la tasa sobre los permisos de conducir pre-
vista en el articulo g71-2 del Cédigo general de los Impuestos.

Por otra parte, el Consejo General Regional tiene la facultad de esta-
blecer:

1.” un recargo adicional a la tasa proporcional prevista en el articu-
lo 972, sometida a las mismas reducciones y exigible por la matriculacién
de los vehiculos a motor.

2.” un recargo adicional a la tasa de publicidad inmobiliaria o al de-
recho de registro sobre las transferencias de inmuebles.

3.” un recargo regional adicional a la contribucién inmobiliaria sobre
los solares edificados, a la contribucidn inmobiliaria sobre los solares sin
edificar, a la contribucién sobre el arrendamiento y a la contribucién pro-
fesional.



No se puede establecer mas que un tipo dnico por cada contribucién
y el volumen total de los recursos no puede exceder del 30 % en lo re-
ferente al recargo adicional sobre las transferencias de propiedad de in-
muebles.

El articulo 19 describe otras fuentes de financiacién de la corporacion
publica regional, tales como las subvenciones, las transferencias, las parti-
cipaciones de los municipios, las donaciones y legados, el producto de los
emptéstitos y el rendimiento de sus bienes y los ingresos percibidos por
los servicios prestados

Sin embargo, la institucion peculiar y novedosa de la regionalizacion
francesa es el presupuesto regional.

Los presupuestos regionales surgen como consecuencia de la Ley de
1972 y se configuran como tales por vez primera en 1g74. Sus caracteris-
ticas mas destacadas son:

a) su reducido volumen, salvo el caso de Paris.

b) su afectacién a gastos de infraestructura, especialmente carrete-
ras y telecomunicaciones.

¢) Su marcado matiz politico a la hora de su confeccion y votacion.

La estructura de estos presupuestos viene determinada por el De-
creto de 5 de sepuembre de 1973 que distingue entre gastos de inver-
sién y gastos de funcionamiento asi como sus correspondientes fuentes
de financiacién.

En lo referente a la seccién de funcionamiento, el articulo 5.° se-

a lo siguiente:

2) Gastos:

— de las Asambleas regionales

— de la Corporacién publica regional

— intereses de la deuda

— resetva llevada a cabo en beneficio de la seccién de inversion.

b) Ingresos:

— el producto de los tributos y de cualquier otro tipo de ingresos
fiscales

— recursos provenientes del Estado y de los municipios

— el producto o la renta de los bienes pertenecientes a la region

— ingresos por servicios prestados.
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En lo referente a la seccidn de inversiones el articulo 6.° senala:
a) Gastos:

— estudios

— participaciones financieras

— amortizacién del capital de las deudas
— gastos de inversion.

b) Ingresos:

— subvenciones, participaciones y ayudas procedentes del fondo
— producto de los empréstitos emitidos pot la region
— donaciones y legados

— la reserva llevada a cabo por la seccién de funcionamiento.

Debe subrayarse que la parte principal del presupuesto — 95 % —
debe destinarse a inversiones puablicas.

Consecuencia del volumen reducido de los presupuestos regionales que
he sehalado, aparece la vertiente de ingresos, pudiéndose distinguir entre
ingresos no fiscales e ingresos fiscales.

Los ingresos fiscales son de dos clases: la tasa sobre el permiso de con-
ducir y los recargos adicionales.

La tasa sobre el permiso de conducir se cifra en 5o francos por permiso
lo que supone apenas so millones de francos, es decir, alrededor del
0,03 % del presupuesto del Estado. No es exagerado hablar de cantidad
simbélica. Ademas estd en funcién del grado de desarrollo del parque
automovilista con lo que agrava las desigualdades regionales.

Las tasas adicionales se hacen operativas a través de recargos sobre Jos

umpuestos genetales y dentro de ellos pueden aplicarse los recargos en
los siguientes casos:

— Tasas del Estado sobre la matriculacidn de vehiculos automéviles.

— Impuesto estatal sobre transmisiones inmobiliarias.

— Impuestos locales sobre solares edificados, no edificados, impuesto
de habitabilidad e impuesto profesional.

Todos los impuestos no pueden sobrepasar la cifra de 25 francos por
habitante (1972) es decit, como sefala M. PEYREFITTE, entonces Minis-



tro de Estado encargado de la Reforma Administrativa, “no sobrepasa-
ria el precio de un ‘gauloise’ por dia y persona”.

Los recursos no fiscales se establecen en el articulo 19 y proceden tanto
de las transferencias del Estado, como de las donaciones, legados y produc-
to de los bienes que constituyen el patrimonio de la regidn.

Establecido este marco de caricter general del proceso de regionali-
zacién en Francia la pregunta que cabe hacerse es: ¢cudl ha sido el ba-
lance al cabo de algunos afios de este proceso?

Desde el punto de vista positivo, se ha puesto freno, como senala
BricouLEix % al “esfuerzo multisecular de la centralizacion”, al tiempo
que se ha creado una conciencia regional en zonas que no tenfan tradi-
cién regional desde el punto de vista histérico. También se sefiala como
dato positivo la equitativa distribucion de las Presidencias regionales entre
los partidos politicos representados en la Asamblea Nacional.

Sin embargo, el juicio negativo parece ser mis unanime. El desarrollo
normativo de septiembre de 1973, no ha producido el efecto descentrali-
zador, pues no se han transferido funciones a las Corporaciones pablicas
regionales, salvo alguna de escasa importancia. A esto se afiade la inexis-
tencia de dotacion adecuada de recursos.

Sin duda la opinidn mids caracteristica es la del propio Presidente de
la Répiblica, Giscarp D’EsTaNG, que a la hora de enjuiciar el proceso de
regionalizacién sefalaba el 26 de noviembre de 1975 la necesidad de tra-
tar los problemas alli donde se producen. En suma se trataba de devolver
a la democracia su raiz local, Giscarp afirmaba entonces “somos loca-
listas en Provincias y centralizadores en Paris; liberales para nuestros En-
tes locales y planuiﬁcadores para el conjunto; favorables a las libertades lo-
cales y multiplicadores del control”.

A la hora de hacer operativo este planteamiento regional Giscarp
llamaba la atencién sobre el peligro de caer en la tentacion burocratica
o en la politica. “El papel de la regidn no es el de administrar ella misma,
ni de dirigir, ni de sustituir a los municipios, sino de ascgurar a un nivel
aproplado, la coordinacién de nuestro desartollo econdmico.” Y anadia

“Francia no es suficientemente rica para ser el Unico pals que tenga cua-

62 BricouLtlx, Le Monde.
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tro niveles administrativos: el municipal, el departamental, el regional
y el nacional”.

En suma, se trata de un timido proceso regionalizador ya que lo Gni-
co que se crea en Francia son unas Cotporaciones publicas regionales.
Pervive la tradicion centralista reflejada en la acticud que se adopta a la
hora de llevar a cabo el planteamiento ideoldgico del tema regional.

3.3. IraLia

El caso italiano encierra especial interés para el estudioso espaiiol por
diversos motivos.

En primer término, debido al fuerte influjo que la Ciencia del Dere- .
cho italiano ha tenido, tanto en los juristas espafioles, como también, en
cierto modo, en el Ordenamiento juridico espafiol.

Otra razén, en incima relacién con nuestro tema, es el esfuerzo re-
gional llevado a cabo por Italia — con mayor o menot €xito — a partir
de su Constitucion de 1947.

Finalmente, el hecho de haber sido puestos en practica — en Iralia —
gran numeto de principios contenidos en la Constitucién espafiola de
1931 pues, como reconocen los PIOPlOS leglsladotes italianos, en materia
regional siguieron fuertemente la inspiracion republicana espafiola, lo
cual permite analizar con proyeccion en el tiempo cudles fueron los efectos
practicos de aquella linea de pensamiento.

El andlisis econdmico del tema de la autonomia referido a Italia, con-
tinta plantcando los dos problemas fundamentales, ya analizados en el
1specto tedrico — ¢l tema de las funciones susceptibles de ser asignadas a
la legmn auténoma y el tema de la financiacién — si bien ahora se afade
el de la delimitacién de las regiones autdnomas, que plantea una proble-
matica realmente importante y que de manera normativa — a diferencia
de otros ordenamientos — es abordada por la Constitucién italiana.

A) Delimitacidn de las regiones auténomas

La Constitucion italiana de 27 de diciembre de 1947 introdujo una
innovacién en la estructura del Estado que la diferencia radicalmente de
las organizaciones juridico-politicas vigentes en Europa. El Estado re-
gional estrenado por los constituyentes italianos ha venido a resolver va-
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rios problemas que tenia planteados la vida politica del pais desde la
formacion de su unidad.

Entre varias razones que indujeron a los legisladores italianos a in-
troducit el ordenamiento regional merecen sefalarse las siguientes:

1) Resolver y encauzar las aspiraciones autonomistas de ciertas y di-
ferenciadas zonas del pals, y

2) Intentar que los problemas e intereses locales tuvieran soluciones
eficaces y satisfactorias. Para ello no habfa férmula mejor que vincular el
poder politico a la zona interesada, mediante la creacién de insticuciones
politicas regionales.

Antes de establecer la organizacién politico-administrativa del terri-
totio italiano, recogida en el titulo V del texto base, éste, siguiendo de
cerca la Constitucién espafiola del 31, afirma el cardcter unitario e indivi-
sible de la Republica italiana (art. 5.%), aunque la misma se funda en
la descentralizacién administrativa y reconoce la autonomia a las regio-
nes, provincias y municipios, instancias administrativas en que va a que-
dar dividido el territorio.%?

La Constitucion italiana, en su articulo 115, establece que “Las Regio-
nes se constituirin como corporaciones autdnomas con propios poderes y
funciones, segin los principios fijados por la Constitucién”.

Ahora bien, como sefiala Ferranpo Banfa % “La regién que se crea
ha sido calificada de muchas y variadas maneras: ente administrativo, al
igual que provincias y municipios, sujeto al poder del Estado, de cuya
legislacion, bien ordinaria o constitucional, emana, tanto en lo que se
refiere a su existencia como a su ordenamiento, poder, etc., segin dice
Ranelletti; Virga, por el contrario, la califica de ente auténomo, distinto
de los otros entes locales, pues goza de potestades legislativa y admi-
nistrativa, potestades que le son proplas y orlgmanas, mientras que los
entes autarquicos locales, plovmcms y mumcxpxos, ejercitan tan sélo po-
testades administrativas y este ejercicio no es la manifestacion de un
poder propio, sino delegado. La regién, dice, tiene poderes propios de na-
turaleza constitucional, mientras que los entes territotiales autirquicos

63 [FERrANDO Bapia, J., “El regionalismo en Europa”, REP, 216, noviembre-
diciembre 1977, pig. 47 '
64 FEerranpo Bapia, ]., “El regionalismo...”, pdg. 48.
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no tienen este poder garantizado constitucionalmente. Por esto, aunque
en la Constitucion se califica tanto a las regiones como a las provincias y
municipios de corporaciones auténomas (arts. 115 y 128), en realidad tal
calificacién no es correcta, pues sélo la regién debfa haberse calificado de
tal, puesto que tiene poder normativo, aunque limitado, mientras que las
provincias y municipios tan solo debian ser calificados como entes autdrqui-
cos, puesto que entre sus poderes solamente se cuentan los administrativos.
No estamos, pues, en presencia de un Estado unitario descentralizado ni
de un Estado federal, sino que nos encontramos coh una nueva forma
juridica de Estado; el Estado regional tipo intermedio entre el unitario y
el federal”.

Se distinguen dos tipos de Region — las de Estatuto ordinario y las
de Estatuto especial — al tiempo que se establece ¢l mapa regional.

Esta distincién entre las cinco regiones con Estatuto especial y las
quince restantes regiones, con Estatuto ordinario, es fundamental. Las
primeras se constituyeron entre los ahos 1946 y 1948 con la tinica excep-
cién de la region de Friuli, creada en 1966, y son, por tanto, en su ma-
yoria, anteriores a la Constitucién italiana de 27 de diciembre de 1947.

Las 15 regiones de Estatuto ordinario previstas en la Constitucién
tardaron mas de 22 aflos en ser creadas, puesto que no lo fueron hasta
1970 y no comenzaron a ser operativas hasta 1972. Las relaciones finan-
cieras con el Gobierno Central estin muy claramente diferenciadas entre
las regiones de Estatuto especial y las regiones de Estatuto ordinario.

El articulo 131 de la Constitucién sefiala: “Se constitutiran las si-
guientes regiones: Piamonte, Valle de Aosta, Lombardfa, Trentino-Alto
Adigio, Véneto, Friuli-Venecia Julia, Ligutia, Emilia-Romafia, Toscana,
Umbrfa, Las Marcas, Lacio, Abruzos, Molisa, Campania, Apulia, Basi-
licata, Calabria, Sicilia y Cerdefia.” Y el articulo 116 lleva a cabo la dis-
tincion entre las Regiones al decir que “A Sicilia, a Cerdefia, al Tridentino-
Alto Adigio, al Friuli-Venecia Julia y al Valle de Aosta se atribuirdn
formas y condiciones particulares de autonomfa, segun Estatutos espe-
ciales aprobados como leyes constitucionales”.

La Constitucién italiana establece, claramente, a la hora de la delimi-
tacion regional las condiciones, ya sea para la creacidn, ya sea para la mo-
dificacién de los limites territoriales, si bien hay que hacer notar — sin duda
por la fecha de la Constitucién italiana y el escaso desarrollo de los estu-
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dios econdmicos en materia regional en aquella época, 194748 —, la
ausencia de criterios econdémicos a la hora de esta delimitacién.

En efecto, el articulo 132 de la Constitucién establece que “se podri,
mediante ley constitucional y oidos los Consejos regionales, disponer la
fusion de regiones existentes o la creacién de nuevas regiones, con un mi-
nimo de un millén de habitantes, cuando lo pidan un nimero de Conse-
jos Municipales que representen, al menos, una tetcera parte de las po-
blaciones interesadas y la propuesta sea aprobada en referéndum por la
mayotfa de las mismas Regiones. Se podra, mediante referéndum, y por
ley de la chﬁblica, oidos los Consejos regionales, permitir que las Pro-
vincias y Municipios que lo soliciten sean separados de una Region y
agregados a otra”.

En cuanto a las dos clases de regiones, su diferencia fundamental estri-
ba en la naturaleza y contenido de sus Estatutos.

1) El Estatuto de las Regiones especiales tiene el rango de Ley Cons-
titucional y debe ser aprobado y modificado por el Organo constitucional
del Estado italiano. Su contenido viene también establecido en la Cons-
tituctén.

2) Los Estatutos de las Regiones de derecho comiin son leyes regio-
nales elaboradas por el Organo legislativo regional. Esto supone que estan
sometidas a control por el Patrlamento nacional, no pudiendo ir contra
las leyes del Estado. Dentro de estos limites pueden establecerse pecu-
liaridades.

B) Funciones

En el dmbito de las funciones hay que distinguir el nivel legislativo
— sin duda importante desde la petspectiva econdmica ya que supone
la posibilidad de obtener o no una potestad tributaria mas o menos con-
dicionvada——y el nivel administrativo, en el que se plasma la prestacién
de servicios para la satisfaccién de necesidades de caricter publico o co-
lectivo.

A nivel legislativo el articulo 117 de la Constitucién italiana concede
a la Regidn potestad legislativa en una amplia gama de materias tales
como: organizacion de las oficinas piiblicas y de las entidades administra-
tivas dependientes de la regidn; términos municipales; policfa local, ur-
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bana y rural; ferias y mercados; beneficencia publica y asistencia sani-
taria y hospitalaria; instruccion artesana y profesional y asistencia esco-
lar; museos y bibliotecas de entidades locales; urbanismo; turismo e in-
dustria hotelera; tranvias y lineas de transporte por carretera de interés
regional; vias, acueductos y obras pﬁblicas de 1nterés regional; navega-
cion y puertos lacustres; aguas minerales y termales; canteras y horna-
gueras (minas de carbon); caza; pesca en las aguas internas; agriculmta
y montes; artesania. Todo ello, siemptre que se cumplan las siguientes
condiciones minimas:

4) no vulnerar los principios constitucionales.

b) no estar en oposicion con el interés nacional.

¢) no lesionar el interés de otras regiones.

A nivel de funciones administrativas se encomienda a la regién, en
el articulo 118 de la Constitucidn, la ejecucién de las materias que han
sido objeto de delegacién legislativa, salvo cuando el contenido de estas
materias sea exclusivamente de interés local, en cuyo caso se atribuirdn
a las Provincias, a los Municipios o a otras Entidades locales.

Esta delegacion de funciones administrativas basada en el conjunto
de materias que han sido objeto de delegacién legislativa no es excluyente,
ya que podran ser delegadas otras funciones no contenidas en la anterior

-
enumeracion.

La manera de hacer operativa esta delegacion de funciones se con-
templa en la ley de 16 de mayo de 1970 que regula las “Medidas finan-
cieras para la actuacion de las Regiones de Estatuto ordinario” norma que
mas tarde fue completada por la ley de 22 de julio de 1975 sobre “Nor-
mas sobre el Ordenamiento Regional y sobre la Ordenacidon de la Admi-
nistracién Publica”.

El juego conjunto de estas dos leyes establece el marco operativo
para el trasvase de las funciones, asi como el grado de interrelacion de los
diferentes niveles.

En efecto, el articulo 3." de la ley sobre “Normas sobre el Ordenamien-
to Regional y sobre la Ordenacién de la Administracién Piblica” senala
que: “La funcién de direccidn y coordinacién de las actividades admi-
nistrativas de las regiones de Estatuto ordinatio se ejerce en orden a exi-
gencias de cardcter unitario, incluso con referencia a los objetivos de Ia
programacién econémica nacional y a los compromisos de las obligaciones
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internacionales comunitarias. Dicha funcién corresponde al Estado y se
ejerce, ademds de los supuestos en que se prevea por la ley o por un acto

con fuerza de ley, a través de acuerdos del Consejo de Ministros, a pro-
puesta del Presidente del Consejo, de acuerdo con el Ministro o los Mi-
- ”

nistros competentes.

“El ejercicio de la funcién a que se refiere el parrafo precedente puede
delegarse en cada caso por el Consejo de Ministros al Comité Intermi-
nisterial para la Programacxon Econémica (CIPE) para la determinacion
de los criterios operativos en las materias de su competencia o bien al
Presidente del Consejo de Ministros con el Ministro competente cuando
se trate de asuntos particulares.”

Por su parte el articulo 17 de las “Medidas Financieras para la actua-
cién de las Regiones de Estatuto ordinario” desarrolla el articulo 117 de la
Constitucion estableciendo las siguientes directrices:

) Las atribuciones de los organos centrales y periféricos del Estado
en las materias indicadas en el articulo 117 de la Constitucién seran tras-
pasadas a las regiones. En las mismas materias queda reservada al Estado
la funcién de direccidn y coordinacién de las actividades de las regiones
que afecten a exigencias de caricter unitario, incluso con referencia a los
objetivos del programa econémico nacional y a los compromisos deriva-
dos de obligaciones internacionales; se establecerdin asimismo vinculos
para garantizar la inalienabilidad, la indisponibilidad y el destino de los
bienes a que se refiere la primera parte del pirrafo quinto del articulo 11
(bosques, canteras y minas) cuando sea necesario para la tutela de los
intereses generales del Estado en relacién con la naturaleza de los bienes.

b) El traspaso de las funciones estatales a las regiones se realizard por
sectores organicos de materias y deberd efectuarse mediante la transfe-
rencia de drganos periféricos del Estado.

) Para cada funcién estatal atribuida a las regiones se establecerd el
contingente del personal estatal, incluso de las Administraciones cen-
trales que deba transferirse a las proplas regiones, reduciendo simulta-
nea y respectivamente las plantillas organicas de las Administraciones es-
tatales interesadas.

d) En el traspaso de las funciones mencionadas se deberin respetar
las exigencias de la autonomia y de la descentralizacién de acuerdo con lo
previsto en los articulos 5 y 118 de la Constitucién, conservando en todo



caso a las provincias, a los municipios y a las demds entidades locales las
funciones de interés exclusivamente local, descentralizadas pot las normas
vigentes, hasta tanto no se haya realizado la reordenacién y la distribu-
cion de las funciones administrativas entre los entes locales.

Posteriormente se han dictado la ley nim. 335 de 1976 y la ley ni-
mero 468 de 1978 que establecen la obligatoriedad para el Estado y para
las regiones de Estatuto ordinario, de redactar presupuestos plurianuales
como paso hacia la elaboracién de un programa econdmico trienal a ni-
vel nacional y de los programas economicos regionales.

C) Financiacion

El legislador constitucional italiano se ha pronunciado por el principio
de autonomia financiera, si bien insertando la Hacienda regional en el mar-
co de la Hacienda piblica estatal y estableciendo algunas matizaciones.

El art. 119 de la Constitucién de 1947 dispone que “Las regiones ten-
dran autonomia financiera en la forma y dentro de los limites estableci-
dos por las leyes de la Republica, que la coordinardn con la Hacienda del
Estado, de [a Provincia y de los Municipios".

“A las regiones se atribuirdn contribuciones propias y participacion en
los 1impuestos estatales en proporcion a las necesidades de las mismas
para hacer frente a los gastos que exija el cumplimiento de sus funciones
ordinarias.”

“Para atender a los gastos especiales y, singularmente, para revalorizar
el Mediodia y las Islas, el Estado asignara por ley a las regiones deter-
minadas contribuciones especiales.”

“La region tendrd recursos propios y patrimonio segin las modalida-
des establecidas por leyes de la Reptblica.”

De este modo se les asigna, fundamentalmente, contribuciones pro-
pias y participaciones en los impuestos y, en el caso de las regiones de
Estatuto especial, también contribuciones especiales, con lo que se utili-
zan las diferentes fuentes de financiacién que la doctrina aplica en ge-
neral a las Haciendas regionales.

Sin embargo, el art. 119 suscita un tema de gran interés, no sélo por
la polémica a que dio lugar, que intentaré resumir, sino por su trascen-
dencia ya que se refiere a la posibilidad o no de que las regiones tengan
potestad tributaria.
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Unos autores afirman que la potestad tributaria no es diferente de la
comin potestad legislativa regional regulada en el articulo 117 de la Cons-
titucién, de forma que, definidos los hechos imponibles, al Estado le co-
rresponde  solamente dictar los principios fundamentales. En definitiva,
sostienen la existencia de una potestad normativa regional concurrente
con la del Estado en matetia tributaria.

La fundamentacién de esta postura se realiza en base al concepto de
potestad legislativa regional y sefialando que no existen mas limitaciones
a la misma que las sefialadas en el propio articulo 11g.

Otros autores parten de la distincién entre los parrafos primero y cuarto
del articulo 119 y los parrafos segundo y tercero. Los primeros hacen re-
fetencia a la autonomia financiera, mientras los otros sefialan los limites
de la misma: “la autonomia financiera de las regiones — se dice — no
puede extenderse hasta incluir la potestad de establecer impuestos. Co-
rresponde al Estado atribuir a la region el rendimiento entero (tributos
propios), o parte del rendimiento (cuotas de tributos del Tesoro) de los
impuestos recaudados en la regién”.®

Por tanto, segun esta linea interpretativa, las regiones no gozan de
ningln tipo de potestad tributaria. La autonomia Ananciera en cuanto
determinacién de ingresos queda reducida, segun esta tesis, al campo de
los ingtresos no tributarios, esto es, a las rentas derivadas de actividades
de otganismos pararregionales o a los préstamos.

No obstante lo sefialado hasta aqui, donde mejor se contempla el tema
de la autonomfa es en la vertiente de los ingresos ya que se attibuyen a la
regién unos tributos propios (arts. 1 a 6); se le confiere asimismo el ren-
dimiento total o parcial de tributos del Tesoro (arts. I y 8); y se re-
gulan unas concretas ayudas especiales (arts. g a 12).

En los ingresos procedentes de tributos propios, la autonomia finan-
ciera puede tedricamente desplegarse tanto en la vertiente del ingreso como
en la del gasto. En las participaciones en los tributos del Tesoro, los in-
gresos vienen determinados por el Estado mientras que a las regiones
les cortesponde la auténoma decisién del gasto. Finalmente en las ayudas
especiales desaparecen ambas manifestaciones de la autonomia financiera.

65 Cassesg, “Il finanzamento delle regioni”, citado por ArGurLor Murca-
13 . . . 3y 14
pas, en “La via italiana a la autonomia regional”, IEAL, 1977, pdg. 230.
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Establecidos estos tres grandes grupos analicémoslos sumariamente.

A) En las “Medidas financieras...” de mayo de 1970, en el articu-
lo 1.° se atribuyen a las regiones los siguientes tributos propios:

a) Impuesto sobre las concesiones estatales de bienes de dominio pu-
blico y del patrimonio inalienable.

b) Tasa sobre conceciones regionales.

¢) Tasa de circulacién.

d) Tasa por la ocupacién de espacios y 4reas piiblicas.

Existe, pues, una atribucién de tributos propios. Ahora bien, como
senala ArRGULLOL,*® el mismo legislador estatal ha regulado minuciosa-
mente todos los aspectos: los hechos y bases imponibles, los sujetos pa-
sivos, los plazos, las modalidades de comprobacion, la liquidacién y re
caudactén de los tributos. Al legislador regional corresponde sélo la fija-
cién de los tipos de gravamen entre estrechos margenes maximo y minimo
determinados también por el legislador estatal. Por lo tanto, no parece
que quede espacio para una potestad legislativa regional de tipo concu-
rrente en materia trtbutaria, En otras palabras, la regulacién 1taliana no
sblo niega la potestad legislativa regional en materia tributaria, sino que
niega cualquier configuracién aceptable de la autonomfa tributaria. Re-
sulta de extrema claridad que los tributos propios sirven para garantizar
un ingreso y que de ellos deriva solamente una libertad de gasto, concepto
completamente diferente del que, en el marco de la declarada autonomia
financiera del art. 119 de la Constitucién, se preveta para los tributos
propios.®’

Por otra parte, y desde el punto de vista de la realidad, el rendimiento
de estos tributos es muy escaso — asi en Florencia en 1973 el rendimien-
to de los tributos propios respecto al conjunto de ingresos fue del 6,21 % —
lo que hace que tales tributos sean casi simbélicos.

B) El segundo grupo estd constituido — como hemos visto — por las
participaciones, ya que se atribuye a las regiones el impotte de las con-
tribuciones del Tesoro sobre renta agraria y de los terrenos y sobre el
rendimiento de los edificios. Cuando entre en vigor la reforma tributaria,

66  ArcuLLOoL Murcapas, E., “La via italiana a la autonomia regional”,
IEAL, 1977, pig. 232.
67 ArcuLLoL Murcapas, E., “La via...”, pig. 233.



el importe de esta contribucién se sustituira por una cuota del impuesto
correlativo de montante no inferior al del Gltumo afio de aplicacion de la
conttibucidn territorial,

C) El tercer grupo estd consticuido por las contribuciones especiales re-
guladas en el parrafo 3.° del art. 119 de la Constitucién italiana, si bien
la Ley de “Medidas financieras...” establece en el articulo 12 las siguien-
tes condiciones: “tener en todo caso caricter afadido tespecto de los gas-
tos directa o indirectamente efectuados por el Estado con cardcter de ge-
neralidad para todo el territorio. Se asignan a las regiones de Estatuto
ordinario a través de leyes especficas en relacién con indicaciones del pro-
grama economico nacional y de los eventuales programas de desarrollo
regional, con particular atencion al desarrollo del Mezzogiorno”.

Finalmente, el aspecto de solidaridad nacional se instrumenta a tra-
vés de un Fondo para la Financiacién del Progreso Regional. En la Ley de
“Medidas Financieras...” el articulo 9.", establece que:

“En el estado de previsién de gastos del Ministerio del Presupuesto
y de la Programacién Econdmica se instituye un Fondo para la financia-
cién de los programas regionales de desatrollo, cuyo montante queda
determinado para cada quinquenio en la ley aprobatoria del programa
economico nacional y para la cuota anual, en la ley de presupuestos.”

“Este Fondo se asigna a las regiones segiin las indicaciones del pro-
grama econdmico nacional sobre la base de los criterios que anualmente
seran determinados por el Comité interministerial para la Programacion
econdmica y con particular atencién a las exigencias de desarrollo del
Mezzogiotno.”

BucL1oNE, % analiza qué cuota del producto interior bruto represen-
tan los recursos financieros de las regiones y sefiala que en 1973 las regio-
nes italianas (de Estatuto ordinario y de Estatuto especial) administra-
ban unos recursos que representaban aproximadamente el 2,4 % del pro-
ducto interior bruto, frente a los gastos totales de la Administracién Pd-
blica que representan cerca del 40 %. En 1976 los recursos administrados
por las regiones equivalfan al 5,5 % del producto interior bruto y los gas-

68 “I Rapporti finanziari tra Stato e Regioni in Italia”, Comunicacién pre-
sentada al VII Congreso de la Asociacién Hispano-Italiana de Profesores de De-
recho Administrativo, febrero 1979.
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tos de la Administracién Publica pasaron al 46,5 % . Estos datos eviden-
cian una notable amphacmn del papel de las 1eg10nes, en particular las de
Estatuto ordinario que vieron cuadruplicados en términos monetarios los
recursos financieros del afio 1973.

Analizando los componentes de los ingtesos regionales, en las regio-
nes de Estatuto ordinario, BucLloNE subraya:

a) la importancia minima y decreciente de los tributos propios de las
regiones.

b) su absoluta dependencia de las transferencias del Estado que tan-
to en 1973 como en 1976 representan cerca del go % de sus ingresos.

¢) la notable y creciente importancia de los fondes transteridos por
el Estado con un destino vinculado, que llegamn a representar en 1976,
el 72 % de los ingresos totales de las 1eg10nes

Radicalmente distinta es la composmon de los ingresos en las regiones
de Estatuto ecpecml en las que tienen escasa importancia las transferen-
cias del Estado, mientras que los ingresos tributarios propios representan
cerca del 40 % de los ingresos totales, frente al 4 % en las regiones de
Estatuto ordinatio,

Todo ello ofrece un fuerte contraste con el modelo financiero plas-
mado en la Ley nim. 281 de 1970 en la cual, aunque la autonomia tri-
butaria de las regiones de Estatuto ordinario era muy limitada, prevefa que
la mayor parte de sus recursos gozarfan de autonomia de gestion en vez
de quedar vinculados por el Estado.

Ello se debe principalmente a la desnaturalizacién del Fondo para
el desarrollo que, al no existir programas regionales de desarrollo, no pue-
de ser el instrumento a través del cual se garantice la financiacién de ta-
les programas y se ha convertido en un fondo parecido al Fondo comin
del cual solo se distingue por el hecho de ser distribuido en base a crite-
rios mis redistributivos, como lo prueba el que el 60 % de dicho fondo
se destina a las regiones meridionales.

En ausencia de un proceso de programacion, las atribuciones mis sig-
nificativas en materias propias de la compctencia de las regiones vienen en
gran parte decididas por el Gobierno Central al ser financiadas con fon-
dos vinculados. En materias como la agricultura, la economia de monta-
na, la formacion profesional, la asistencia y, sobre todo, la sanidad, todas
ellas de la exclusiva competencia regional, los gastos efectuados por estos
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organismos dependen en gran medida de las transferencias del Estado con
destino vinculado. Estas transferencias vinculadas representan el mas
importante instrumento en manos del Estado para garantizar la coordi-
nacién entre la Hacienda Central y las Haciendas regionales, en contras-
te con lo previsto en la Ley financiera de 1970 que habia especificado los
instrumentos de coordinacién especialmente en materia de programacion
econdmica.

Finalmente he de sefalar dos aspectos que tienen especial trascendencia,
De una parte, el limite de la autonomia financiera y econdmica dentro
de la normativa italiana. De otra, las peculiaridades de la legislacién fi.
nanciera de una regién de Estatuto especial como puede ser Cerdena o
Sicilia.

— Respecto de las limitaciones de la autonomia financiera y econémica,
el articulo 120 de la Constitucidn italiana dispone que: “La regién no
podré establecer impuestos de importacion, de exportacién o de transito
entre las regiones.”

— La otra cuestidn hace referencia a las peculiaridades de la regula-
cién financiera de una region como Cerdefia que posee un Estatuto es-
pecial.

La region tiene una Hacienda pdblica propia coordinada con la del
Estado de acuerdo con el p11nc1p10 de solidaridad nacional.

De este modo aparecen tres principios bésicos:

— Autonomia financiera y hacendistica.

— Coordinacién de la Hacienda regional con la politica econémica y
fiscal de caricter nacional, y

— Solidaridad entre las diferentes regiones a efectos de superar sus
desigualdades econdmicas.

Para hacer realidad la idea de autonomia pero coordinada dentro del
marco de referencia del Estado, la regién disfruta de los siguientes in-
gresos en régimen de participacion:

1) Los nueve décimos del impuesto sobre terrenos y sobre bienes rai-
ces situados en el tetritorio de la regidn.

2) Nueve décimos del impuesto sobre la riqueza mobiliarta.

3) Nueve décimos de los derechos de timbre sobre los bienes de ma-
nos muertas.
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4) Nueve décimos del impuesto sobte las concesiones gubernativas,
impuesto hipotecario, impuesto sobre la produccién de gas y energia
eléctrica.

5) Nueve décimos del impuesto sobre los productos del monopolio del
tabaco.

6) Nueve décimos del impuesto sobre las rentas agrarias de las fincas
rusticas situadas en el territorio.

7) Seis décimos del producto de las rentas de fabricacién de los pro-
ductos que no estan gravados percibidas en el territorio de la regidn.

Asimismo, percibe una cuota del impuesto general sobre los ingresos
de competencia del Estado recaudados en la regién y que se determina
cada aho financiero entre el Estado y la region, teniendo en cuenta los
gastos necesarios que ésta tiene que llevar a cabo para cumplir sus fun-
ciones normales.

Este cuadro impositivo de participacidn en los impuestos nacionales
se completa con las conttibuciones, tanto normales como extraordinarias,
y con las rentas patrimoniales.

Entre las contribuciones se encuentran las que recaen sobre:

4) las concesiones hidroeléctricas.

b) las obras de mejora y gastos por determinadas obras.

¢) el turismo,
ast como las contribuciones extraordinarias y otras contribuciones que la
leg1on pueda establecer por concesién de una ley, st bien con la limita-
aén de que debe cumphx las exigencias y requisitos de cardcter general
dimanantes de los punc1plos del sistema tributario del Estado.

También, en ejercicio de sus facultades autondémicas, la region — pot
supuesto dentro de los limites de su propia competencia tributaria —, pue-
de establecer exenciones y facilidades fiscales para nuevas empresas. Lo
que no puede establecer es un régimen arancelario privativo ya que esta
materia es de la exclusiva competencxa del Estado.

Finalmente, su autonomia se manifiesta también en el ambito Anan-
ciero ya que la region tiene facultad para emitir deuda interior con el
fin de financiar inversiones en obras de caracter permanente por una ci-
fra anual no superior a los ingresos ordinarios.

En cuanto al caso particular de Sicilia “...su Estatuto, aprobado por
la ley constitucional del 26 de febrero de 1948, no le atribuye ni impuestos
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propios ni cuotas-partes de impuestos del Estado...”. “...En definitiva,
resulta, en primer lugar, que todas las tasas y los impuestos petcibidos por
el Estado sobre el territorio de la isla eran transferidos a la regién, si bien
la Administracién de esta dltima procedia por su propia cuenta a su
recaudacién; en segundo lugar, la regién ejercera sobre estas tasas e im-
puestos una competencia legislativa concurrente, de tal suerte que Si-
cilia se encuentra investida del poder de determinar la base imponible
de estos impuestos. Este poder podrd ser ejercido no solamente con el
fin de aumentar la rentabilidad, sino también con el fin de otorgar exen-
ciones con la idea de facilitar el desarrollo econémico del tetritotio siciano.
La autonomfa financiera de Sicilia parece pues particularmentc fuerte.” %9

3.4 Remno Unipo

El Reino Unido tiene un tratamiento regional peculiar influido por la
candente y diffcil situacion del Ulster. Esta experiencia y el nacimiento
y pujanza del Scottish National Party (Partido Nacionalista Escocés) y el
Playd Cimru (Partido Nacionalista Galés) ha conducido a un plantea-
miento politico — en el que evidentemente no es éste el momento de
entrar — en el que se contraponen los anhelos regionalistas e incluso in-
dependentistas (no se olvide que los crudos del Mar del Norte harian
posible un ingreso en el Tesoro escocés de mas de 3.000 millones de do-
lates) con la tendencia unitaria que desde época historica muy temprana
predomina en el Reino Unido. A esto se une la importante vida local bri-
tanica. De ahi que la solucién que se adopta en el Libro Blanco sobre Es-
cocia y Gales es el tema de una transferencia de funciones — autonomia
financiera en la vertiente de gastos — pero cuya financiacién se lleva a cabo
a través de cesiones dei mpuestos y, fundamentalmente, por subvenciones
y asignaciones. Esta ha sido la solucién de una Comision de expertos que ha
rendido finalmente el denominado Informe Kilbrandon, a partic de cu-
yas conclusiones el Gobierno britdnico ha elaborado dos Libros Blancos, en
1974 y 1975, que han sido posteriormente rectificados y completados.

El Informe Kilbrandon no se referia sélo a los problemas de Escocia
y Gales, sino que proponia una regionalizacién general del Reino Unido,

89 ArcuLLoL Murcapas, E., “La via...”, pig. 242.
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si bien, inicialmente, se trata de dotar de autonomia politica, adrainistrati-
va y econdmica a Escocia y a Gales.

De acuerdo con el resumen que, de tal Informe, elabord E. Garcia
de Enterria, se deduce que “el informe Kilbrandon comienza observando
sobre el tema financiero que resulta fundamental, una vez que la devo-
lucion se consagre, que la unidad no sélo politica, sino también econd-
mica del Reino Unido sea preservada, lo que impone que el poder cen-
tral mantenga los poderes que permiten ordenar y dirigir la politica
econdmica como un todo, lo cual exige que los principales poderes de im-
puesto y de gasto hayan de constituir en manos del Parlamento de West-
minster. Esta retencién es, ademss, la unica que permite asegurat el ‘prin-
cipio de paridad” entre todos los ciudadanos del pals tanto respecto a las
cargas publicas como respecto a los servicios prestados por la Adminis-
tractidn. En definitiva, el informe proponia operar preferentemente con la
descentralizacion del gasto, atribuyéndolo a las regiones y no del in-
greso, unificado en el presupuesto central, si bien admitfa un cierto nivel
de imposicion regional que no debia afectar a las grandes figuras tri-
butarias del sistema fiscal. Pero en los Libros Blancos sobre Escocia y
Gales de 1974 y 1975 el Gobierno ha sido atn mds estricto y reduce la
‘devolucién’ al puro gasto, mediante la asignacién por el Parlamento
de un block grant, de subvenciones globales, que a la regién correspon-
dera luego administrar autonomamente; el sistema ‘is inescapable’, es
ineludible — dice — si ha de preservarse la unidad econémica y la ne-
cesidad de una equiparacién regional; tinicamente, se admite la posibili-
dad de imponer un recargo sobre la imposicién local actual... Con agu-
deza dice uno de estos documentos que el principio de igualdad y el de
la capacidad contributiva no se predica sélo de los ciudadanos, sino tam-
bién de los lugares, territorios y regiones: todos deben pagar el impuesto
y quien mas tiene, mds debe pagar”.™

Esta es la linea. Ahora bien, como después del Parlamento el pro-
yecto de devolucién de poderes a Escocia y Gales fue sometido a refe-
réndum, con resultado negativo, el dia 1 del corriente mes, ha quedado
rechazada o, por lo menos, aplazada sine die la autonomia escocesa y
galesa.

70 Garcia DE ENTERRiA, E., “Problemas especificos de nuestra regionaliza-
cién”, El Pais, 25 septiembre 1976.



3.5. BELcIca

Bélgica constituye una claro ejemplo de cémo a través del Estado
regional puede caminarse hacia un Estado Federal. Hemos visto como un
Estado puede ser regionalizable — caso de Italia — y continuar dentro de
ese ambito; pero la historia y la realidad comparada nos muestran los di-
ficiles problemas que tal solucién entrafia. La contemplacién del caso
belga nos lleva a la reflexién y nos reafirma en el criterio de propugnar
las autonomias, pero no la ruptura del Estado unitatio y su transforma-
cién en una Federacién. Son muchos los esfuerzos que la historia de Es-
pafia ha realizado en aras de la unidad para desear volver a los reinos
disgregados o a la situacién fiscal anterior a MoN-SANTILLAN. En este
sentido nos inclinamos por una solucién semejante a la italiana, y, si esto
significase pérdida de eficiencia econdmica, por una solucién no centra-
lista, pero si respetuosa con la unidad, como la proyectada en el Reino
Unido.

Bélgica consta basicamente de dos Comunidades aunque en los tex-
tos aparecen tres, ya que se incluye la Comunidad lingiiistica alemana.
Los flamencos — que hablan un dialecto del holandés — se cifran en
unos cinco millones y medio de habitantes. Los walones o francéfonos
son cuatro millones.

Tradicionalmente, Bélgica, ha sido un Estado unitatio centralizado.
Su Constitucién de 1831 es de cufio francés.

Sin embargo, dicha Constitucidn ha sido objeto de tres revisiones, en
los perfodos constituyentes de 1892-g3, de 1919-21 y de 1967-71. De es-
tas tres revisiones, la mds importante sin duda es la dltima que concierne
muy directamente al tema regional.

Regiones lingiiisticas

En virtud de la revisién constitucional de 1967-71, se ha adicionado un
nuevo articulo 3 bis a la Constitucion que dice:

“Bélgica comprende cuatro regiones lingiiisticas: la region de lengua
francesa, la regién de lengua neerlandesa, la region bilingtie de Bruselas-
Capital y la regién de lengua alemana.”
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"Cada municipio del Reino forma patte de una de estas regiones lin-
.
giisticas.

"Los limites de estas cuatro regiones sélo pueden ser cambiados o rec-
tificados por una ley adoptada por la mayoria de sufragios en cada uno
de los grupos lingiiisticos de las Camaras, a condicién de que se encuen-
tre reunida la mayoria de los miembros de cada grupo y siempre y cuan-
do el total de los votos positivos emitidos por los dos grupos lingiiisticos
alcance las dos terceras pattes de los sufragios expresados.”

La region de lengua neerlandesa comprende las provincias de Flan-
des occidental, Flandes oriental, Ambetes y Limburgo, asi como los dis-
tritos de Lovaina y de Hal-Vilvorde, que forman parte de la provincia
de Brabante, es decir, la parte septentrlonal del pais. La region de len-
gua francesa comprende las provincias de Henao, Namur, Luxemburgo,
Lieja (salvo la parte Este) y el distrito de Nivelles que forma parte de
la provincia de Brabante, o sea, la parte meridional del Pais. La regién
de lengua alemana comprende el Este de la provincia de Lieja. La region
bilingiie de Bruselas-Capital comprende los 19 municipios de la aglome-
racion bruselense de la que forma parte la capital de la nacién.

Comunidades culturales

Concepto distinto del de las regiones lingiiisticas es el de las Comuni-
dades culturales. Segin el articulo 3 ter. de la Constitucién, aprobado en
la revisién constitucional de 1967-71: “Bélgica comprende tres Comuni-
dades culturales: la francesa, la neerlandesa y la alemana. Cada Comu-
nidad tiene las atribuciones que le han sido reconocidas por la Constitu-
cién o por las leyes adoptadas en virtud de ésta.”

La nocién de Comunidades culturales es completamente nueva. Con
antetioridad a la revisién constitucional, el Estado belga sélo reconocia a
los ciudadanos individualmente considerados. Las provincias y munici-
pios no eran sino subdivisiones del territorio nacional. A partir de la re-
forma de la Constitucién, Jas Comunidades culturales adquieren carta de
naturaleza en el Derecho Piblico belga.

El objetivo mas importante de la revisién constitucional de 1967-71 ha
sido armonizar las relaciones entre las Comunidades lingiiisticas. Bélgica
comprende dos grandes Comunidades lingiiisticas. Sobre todo la Comuni-



dad neerlandesa ha adquirido cada vez mayor conciencia de su impor-
tancia. La coexistencia de estas dos grandes Comunidades culturales en
el seno de un mismo Estado provocd dificultades crecientes a partir de
comienzos del siglo xx y plantes el dificil problema de las relaciones en-
tre una Administracién centralizada y los poderes locales. De ahi la ne-
cesidad de teorganizar las estructuras fundamentales del Estado belga
con el fin de adaptar sus instituciones a la evolucién cultural, politica,
social y econémica.

Los walones, que se beneficiaron principalmente del progreso indus-
trial del siglo x1x, se sentfan mayormente petjudicados en el plan econd-
mico y temian ser también marginados en el plan politico si las decisio-
nes importantes segufan tomdndose por acuerdos mayoritarios en el Par-
lamento ya que ellos eran numéricamente inferiores a los representantes
neerlandeses.

Se trataba, por consiguiente, de instaurar un “modus vivendi” entre
ambas Comunidades preservando al mismo tiempo su unién en el seno
de un mismo Estado y sus peculiaridades propias en el seno de cada una
de ellas.

La organizacién y competencias de las Comunidades culturales se re-
gula en el articulo 59 bis de la Constitucién, incotporado a la misma a
consecuencia de la tercera revisidn constitucional y sancionado el 24 de
diciembre de 1g70.

El texto de dicho articulo 59 bis es el siguiente:

“1.” Existe un Consejo cultural para la Comunidad cultural francesa
que comprende a los miembros del grupo lingiistico francés de las dos
Camaras, y un Consgjo cultural para la Comunidad cultural neerlandesa
que comprende a los miembros del grupo lingiifstico neerlandés de las
dos Cimaras.”

“Una ley, adoptada por mayoria de sufragios en cada grupo lingiifs-
tico de cada una de las Camaras, a condicién de que se halle reunida la
mayoria de los miembros de cada grupo y siempre y cuando el total
de los votos positivos emitidos en los dos grupos lingtiisticos ascienda a
los dos tercios de los sufragios expresados, determina el modo segun el
cual los Consejos culturales ejercen sus atribuciones, teniendo princi-

palmente en cuenta los articulos 33, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 59
70y 88.”
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“2.° Los Consejos culturales, cada uno en lo que le concietne, regla-
mentan pot decreto:

1.° las materias culturales;

2. la ensefanza, excepto lo que atafie a la paz escolar, la obligacion
escolar, las estructuras de la ensefanza, los diplomas, los subsidios, los
salarios y las normas de poblacién escolar;

3.” la cooperacién entre las Comunidades culturales, ast como la coo-
peracién cultural internacional.”

“Una ley, adoptada por la mayorfa prevista en el 1.°, apartado 2, de-
cretard las materias culturales previstas en el 1.%, asi como las formas de
cooperacion a que se alude en el 3.° del presente parrafo.”

3. Ademas, los Consejos culturales;, cada uno en lo que le concierne,
reglamentan por decreto, excluido el legislador, el empleo de las len-
lenguas para:

1.° las materias administrativas;

2." la ensefianza en los establecimientos creados, subvencionados o
reconocidos por los poderes publicos;

3.” las relaciones sociales entre los patronos y su petsonal, asi como
las actas y documentos de las empresas que la ley y los reglamentos im-

»
ponen.

“4.° Los decretos establecidos en aplicacién del 2.%, tienen fuerza de
ley respectivamente en la regién de lengua francesa y en la regién de
lengua neerlandesa, asi como en lo que atafie a las instituciones estable-
cidas en la region bilinglie de Bruselas-Capital que, debido a sus activi-
dades, han de ser consideradas como perteneciendo a una u otra comuni-
dad cultural.”

“Los decretos, establecidos en aplicacién del 3.°, tienen fuerza de ley
respectivamente en la regién de lengua francesa y en la rgidn de len-
gua neerlandesa, excepto en lo que atafie a:

— los municipios o grupos de municipios contiguos a otra regién lin-
giifstim donde la ley prescribe o permite el empleo de otro idioma dis-
tinto del de la reglon en la que se hallan situados;

— los servicios cuyas actividades se extienden mds alld de la regién
lingiiistica en que se hallan establecidos;

—- las instituciones nacionales e internacionales designadas por la Ley
cuyas actividades son comunes a mds de una Comunidad cultural.”



“5." El derecho de iniciativa corresponde al Rey y a los miembros de
los Consqos culturales,”

“6.° La ley fija el crédito global puesto a la disposicién de cada Con-
sejo cultural, quien reglamenta su afectacién por decreto.”

“Los articulos 67, 69 y 129 son aplicables a los decretos.”

“Este crédito se establece en funcién de criterios objetivos fijados por
la ley. Serin establecidas dotaciones iguales en las materias que, pot su
naturaleza, no se prestan a criterios objetivos.”

“La ley determina, en funcidn de estas mismas reglas, la parte alicuo-
ta de dicho crédito que ha de ser consagtada al desarrollo de una y otra
cultura en el territorio de Bruselas—Capltal ?

“7.° La ley decreta las medidas para prever cualquier discriminacién por
razones ideolégicas y filosdficas.”

“8.° La ley organiza el proceso con tendencia a prever y reglamentar los
conflictos entre la ley y el decteto, asf como entre los otros decretos.”

El apartado 6.° del articulo 59 bis que se acaba de transcribir trata,
como hemos visto, de los medios financieros de que dispondran las Comu-
nidades culturales.

Es interesante consignar que en las proposiciones gubernamentales de
4 de marzo de 1970, se previd prmc1palmente que una ley adoptada por
mayoria espeaal podria atribuir a cada regién la competencia necesaria
para establecer impuestos. En tal caso, cada Consejo cultural gozarfa real-
mente de autonomia financiera., No obstante, esta proposician fue com-
batida por diferentes razones: creacién de una fiscalidad suplementaria,
competencia exclusiva del Parlamento para fijar los impuestos de acuerdo
conv el Titulo IV de la Constitucién, peligro de orientarse hacia un fede-
ralismo cuando la autonomfa cultural propuesta ha de mantener la auto-
nomia de las Comunidades en el seno de una Bélgica regionalizada, don-
de es necesario por lo tanto un presupuesto nacional a repartit entre las
Comunidades y un Gobietno nacional que organice no ya la separacion,
sino la cooperacién de estas Comunidades. Este punto es en extremo im-
portante puesto que la fiscalidad sigue incumbiendo tnicamente al Par-
lamento nacional; el Parlamento es pues el encargado de hacer figurar
eh el presupuesto nacional la dotaciéon para cada Comunidad.

En el primer estadio, y a propuesta del Gobierno, el Parlamento na-
cional fija el crédito global, es decir, el importe de los créditos puestos a
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la disposicién de cada Consejo cultural. Este crédito global es calcu-
lado, en parte, segn los criterios objetivos que la ley debera definir (po-
blacién, nimero de beneficiarios de la politica culeural, nimero de reali-
zaciones previstas, etc.) Y por otra parte, de acuerdo con las materias
que no se presten a criterios objetivos y para las cuales han de ser pre-
vistas, por consxguxente, dotaciones 1guales (por ejemplo, radiodifusidén
y television).

Una vez votado el crédito global, cada Consejo cultural reglamenta
por decreto la afectacién de dicho crédito en funcién de la politica cultu-
ral que desea seguir.

Por lo que atafie, en particular, a la aglomeracién bruselense, el Pai-
lamento nacional determina, dentro de los limites del crédito global asig-
nado a cada Consejo cultural, la parte alicuota que debe ser consagrada
al desarrollo de cada una de las culturas en el territorio de Bruselas-Capital.
Se trata, pues, de un importe minimo garantizado que cada Consejo
cultural puede aumentar si lo desea. Las sumas asi determinadas son atri-
buidas a las dos Comisiones, francesa y neerlandesa, de la Cultura insti-
tuidas en la aglomeracién bruselense en aplicacién del articulo 108 zer. de
la Constitucién.

Una ley de 16 de julio de 1973 desarrolla el articulo 59 bis de la Cons-
titucién belga y regula la pa1t1c1pac10n, elaboracién y ejecucién de la
politica cultural, asi como la gestién y administracion de los organismos
culturales y establece una Comision Nacional Permanente del Pacto
Cultural que tiene por objeto velar por la observancia de las disposiciones
de dicha ley.

El articulo 32 bis de la Constitucién belga establece que:

“Para los casos determinados en la Constitucién, los miembros elegidos
de cada Cdmara son tepartidos en un grupo lingiiistico francés y un grupo
lingiifstico neerlandés, de la manera fijada por la ley.”

“Como representantes de su Comunidad lingtistica, los diputados y
senadores, ademds de la competencia que poseen en tanto que miem-
bros de los Conse]os culturales, enumerada en el articulo 59 bis de la
Constitucion estdn también habilitados en los casos siguientes:

— presentar una mocién motivada afirmando que un proyecto o pro-
puesta de ley pueden causar graves perjuicios a las relaciones entre las
dos Comunidades lingtisticas;



— votar leyes cuya aprobacién exija una mayorfa supercalificada (ex-
traprovincializacion de un territorio, modificacion de los limites de las re-
giones lingiiisticas, funcionamiento de los Consejos culturales, contenido
de la autonomfa cultural, cooperacién cultural y organizacién de las re-
giones).”

Este articulo fue también incorporado a la Constitucién en la revision
de 1967-71. De ¢l se deduce que los miembros del Parlamento son al mis-
mo tiempo representantes de toda la poblacion belga y, en casos de-
terminados, representantes de sus Comunidades lingiiisticas respectivas.

La region socioecondmica

Tema distinto de la Comunidad lingiifstica es el de la regidn socio-
econdmiica, regulada en el articulo 107 guater que dice asi:

“Bélgica comprende tres regiones: la regién walona, la region flamenca
y la regién bruselense.”

‘La ley atribuird a los érganos regionales por ella creados y compuestos
por mandatarios elegidos, la competencia de reglamentar las materias que
ésta determina, excepto las aludidas en los articulos 23 y 59 bis, en su
jurisdiccion y segtin el modo por ella establecido.”

“Esta ley habra de ser adoptada por mayoria de sufragios en cada grupo
lingiiistico de cada una de las Camaras, a condicién de que se halle reu-
nida la mayoria de los miembros de cada grupo, y siempre y cuando el
total de votos positivos emitidos en ambos grupos lingiiisticos obtenga
los dos tercios de los sufragios expresados.

Es preciso, ante todo, consignar que los limites geogtificos de las re-
giones definidos en este articulo no coinciden con los de las regiones lin-
gliisticas previstas en el articulo 3 bis, por tratarse de dos conceptos total-
mente distintos.

A los drganos regionales les podrdn set atribuidas toda clase de com-
petencias exceptuadas las de los articulos 23 (“El empleo de los idiomas
usados en Bélgica es facultativo; no puede ser reglamentado mas que por
ley y slo para los actos de las autoridades piblicas y para los asuntos
judiciales™), y 5g bis (es decir, las competencias en materia lingiifstica y
cultural).

Nadie discute que los 6rganos regionales carecen de poder fiscal pues-
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to que los articulos 110 y 113 de la Constitucién belga enumeran taxati-
vamente los 6z'ganos competentes para establecer impuestos, a saber: el
Estado, las provmcxas las aglomeracxones y federaciones de municipios,
asi como los propios municipios.

Cada una de las regiones podri reglamentar las materias siguientes:

~— el urbanismo, el acondicionamiento del territorio y la politica te-
rritorial;

— la politica de expansidn econdmica regional y del empleo;

— ciertos aspectos de la legislacion industrial y de la politica ener-
gética;

— la politica de la vivienda;

— la politica familiar y demografica;

— la higiene y salud publica;

— el turismo y la politica de acogida;

— la pesca, la caza y los montes;
la politica del agua;

— la concentracién parcelaria de los predios rurales, la renovacién ut-
bana y el saneamiento de los parajes industriales desafectados.

Sin embatgo, hasta el presente no se ha llegado a aprobar la Le
prevista en el parrafo 2.° del articulo 107 gnater, en virtud del cual debe
atribuirse competencia a los érganos regionales, por no haberse alcanzado
la mayorfa requerida por la Constitucion.

Se trata por consiguiente, de un articulo constitucional que carece to-
davia de eficacia préctica por no haber sido desarrollado legalmente.

Como afirma Robert SENELLE, Profesor de la Universidad de Gante,™
el articulo 107 guater no atribuye a las regiones un poder fiscal propio.
A fortiori, una ley ordinaria les 1mp1de d1sponen de una tal financiacién
fiscal directa. Los medios econémicos necesarios para la politica regional
deberin, pues, ser forzosamente suministrados a través del aparato central
del Estado.

El sistema de financiacién puesto a punto por las regiones ha sido de-
finido en el articulo 11 de la ley. Este comporta tres fases. En la primera
fase, se consigna en el presupuesto del Estado una suma global des-
tinada a cubrir los gastos de la politica regional en las tres regiones. Esta

71 SENELLE, R, “La Constitucién belga comentada”, Bruselas, 1974.
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suma es luego repartida entre las tres regiones basindose en los critetios
siguientes, cada uno de ellos considerado como ventajoso para una de las
regiones: una tercera parte se reparte a prorrata de la cifra de pobla-
cién de cada region; una tercera parte, a prorrata de la superficie de cada
region, y la otra tercera parte a protrata del rendimiento del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas de la regién. En la tercera fase, los
créditos asf repartidos por regién, son afectados, a propuesta de cada
comité ministerial regional, a ciettos gastos de politica regional, y son
objeto de proyectos de presupuesto separados presentados ante las Camaras
legislativas.

A cada comité ministerial le corresponde proponer la afectacién, con
fines determinados, de los créditos atribuidos a cada region. La manera
en que ha sido calculada, en su origen, la suma global, no implica obli-
gacion ninguna, ni tan siquiera otientadora, para la afectacion final de los
créditos. Este sistema, de confirmarse, constitutitfa una innovacién suma-
mente revolucionaria; los criterios adoptados se corrigen mutuamente; y,
automaticamente, se tiene en cuenta, para el reparto de los créditos, la
evolucidn econdmica y social en cada una de las regiones.

La regionalizacién de que hemos hablado mds arriba, no puede ser
disociadada de la planificacién y de la descentralizacién econdmica ins-
tauradas por la ley del 15 de julio de 1970. Por consiguiente, conviene
recordar lo que, en una primera realizacidn del principio de la planifica-
cién y de la descentralizacién, el legislador belga ha realizado ya.

Una de las caracteristicas esenciales de la ley de 1 5 de julio de 1970,
referente a la organizacién de la planificacidn y descentralizacién eco-
némicas es la sustitucién de una politica econémica de concepcién y eje-
cucion centralizadoras, por una politica que, aun conservando un cardc-
ter nacional y global y sin dejar de seguir inspirdndose en una estrategia
Unica, sea resueltamente fegional.

Ello se traduce, en primer lugar, en la asociacién intima de las re-
giones a la elaboracién y ejecucién del Plan. Se trata de un plan econd-
mico quinquenal que engloba al sector puablico y a las empresas privadas,
y abarca los aspectos tanto nacionales como regionales y sectoriales. Este,
ha sido elaborado por una oficina especialmente creada para este fin, la
Oficina del Plan, que comprende una direccién general, una direccién
sectorial y una direccidn regional. El Plan, una vez aprobado, es impe-
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rativo para todos los poderes ptblicos — lo que se refleja anualmente en
los presupuestos —, es contractualmente obligatorio para las empresas que
reciben estimulos del Estado, e indicativo para las demds. Concebido con
Aexibilidad, permite, grmjas al ¢ pnsupueﬂo econdmico”’, una adaPUk
cién anual a la evolucidn de la coyuntura y acontecimientos imprevistos.
Este Plan se somete a consulta de los Consejos econémicos regionales.

El deseo del legislador de practicar una politica econdémica franca-
mente regional, se ha traducido también en la creacién de Consejos eco-
némicos regionales y de sociedades de desarrollo regional.

En Bélgica, contrariamente a lo que sucedié en la mayoria de los paises
de Europa occidental, la nocién de politica de desarrollo regional, en su
sentido estricto (es decir, una politica encaminada a eliminar las dispa-
ridades entre regiones) es bastante reciente.

Se puede afirmar que el comienzo de una politica especifica de des-
arrollo regional data solamente de 1959. La ley del 18 de julio de 1959,
arbitré medidas especiales con vistas a combatir las dificultades econémi-
cas y sociales de ciertas regiones.

El problema de la descentralizacién econdmica lo examiné de mane-
ra profunda, por primera vez, la Comisién para la reforma de las ins-
tituciones. Esta llegé a la conclusion de que la descentralizacion econd-
mica debia responder a la triple inquietud siguiente:

1. favorecer el crecimiento o renovacidén econdmica de las regiones;

2. hacer participar en esta tarea a las poblaciones interesadas;

3. adaptar y simplificar el funcionamiento de las instituciones exis-
tentes.

La Comisién desarrolld sobre estas bases un plan ‘de descentraliza-
cién del que encontramos ciertos elementos en la ley del 15 de julio de
1970.

Tanto el Gobierno como las Cdmaras estimaron que la descentraliza-
ci6n econdmica era posible en el contexto existente, y que una revision
de la Constitucién no serfa necesaria en este campo. Fue pues por la via
legislativa ordinaria como se establecié juridicamente la descentraliza-
cidn econdmica, principalmente con el voto en el Senado y en la Cé-
mara, el 2 y 3 de julio de 1970, de la ley referente a la organizacién de
la planificacion y descentrahzacmn econdmicas (ley del 15 de julio de

1 970).
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Como se ha dicho ya, lo importante de esta lcy, para nuestro caso,
no es unicamente la creacién de una Oficina del Plan que comporta entre
otras cosas una direccidn regional, sino también, y sobre todo, la crea-
cién o institucionalizacién de Consejos econdmicos regionales y la cons-
titucién de sociedades de desarrollo regional.

Con la creacién de estos Consejos, dotados de personalidad juridica,
el legislador satisfizo los deseos, expuestos en varias ocasiones, de los re-
presentantes de las regiones. La ley del 15 de junio de 1970, cred o
institucionalizd:

— el Consejo econémico reglonal para Walonia;
— ¢l Consejo econdmico regional para Flandes;
— el Consejo econémico regional para Brabante.

Los Consejos econdmicos regionales no tienen poder reglamentario ni
poder de decisién. Sélo tienen competencia consultiva y tienen una com-
petencia general de formular recomendaciones.

Principalmente, tienen por mision:

1. estudiar los problemas econdmicos;

2. dar su parecer previo:

4) sobre el nombramiento de los miembros de la direccién regional de
la Oficina del Plan;

b) sobte la jurisdiccién geogrifica de las sociedades de desarrollo re-
gional;

¢) sobre la dlsmbuclon de los principales créditos presupuestarios con-
cernientes al desarrollo econdmico regional, y su afectacidn, tales como
los de infraestructura y dotaciones sociales;

d) sobre los proyectos y proposiciones de ley o reglamentos genera-
les relativos al desarrollo regional y sobre la determinacion de las re-
giones de desarrollo;

¢) por propia iniciativa, o a peticion del Gobierno, sobre cualquier pro-
blema de interés para el desarrollo econdmico;

3. recoger todos los datos y sugestlones procedentes de las sociedades
de desarrollo regional, coordinatlos y, si fuera necesario, armonizar los
intereses eventualmente divergentes;

4. aprobar los proyectos del plan regional;

5. transmitir estos proyectos a la Oficina del Plan;




6. recoger todas las informaciones o dictimenes relativos a la eje-
cucion de la parte del Plan que les atafie.

Por decreto acordado en Consejo de Ministros, el Rey puede exten-
der la competencia consultiva de los Consejos econémicos regionales, y
determinar los casos en que es obhgatoua su consulta por el Gobierno.

La regionalizacion sociecondmica no se ha implantado todavia por no
haberse aprobado la ley prevista en el articulo 107 quater de la Constitu-
cidn y su necesidad se deja sentir cada vez mds intensamente. La figura
que capitanea una regionalizacién “tan amplia comc sea posible” es el
Primer Ministro LEo TiNDEMANs quien en su declaracion del 7 de junio
de 1977, sefiala que, “Las tres regiones, reconocidas por el articulo 107
de la Constitucion belga, deben ser dotadas, sin tardanza, de los poderes,
competencias y medios que les permitan promover su propia politica en
los asuntos esenciales del desarrollo econdmico, de la ordenacién de su te-
rritotio y de su politica social”.

Como consecuencia de este principio, se pretende establecer las fun-
ciones o competencias que deberfan atribuitse a los tres niveles politicos:
nivel nacional, nivel de las Comunidades y nivel de la regién.

A) Nivel nacional: el Senado se configura como un Senado de las Co-
munidades y como Cémara de reflexién.

B) Nivel de las Comunidades.

— Existirin dos Consejos de Comunidades: el de la Comunidad
francesa y el de la Comunidad neerlandesa.

El Consejo de la Comunidad francesa estard compuesto por miem-
bros del Consejo regional de Walonia y por miembros francéfonos del
Consejo regional de Bruselas.

El Consejo de la Comunidad neetlandesa estara compuesto por miem-
bros del Consejo regional flamenco y por miembros neerlandeses del Con-
sejo regional de Bruselas.

— Competencias: asumirdn las competencias de los antiguos Consejos
culturales a los que se les anadiran cuestiones relacionadas con el bienes-
tar social — salud y ensefianza.

— Financiacidn: las materias culturales se financiardn a través de una
dotacién global, tanto para gastos ordinarios como para gastos de in-

y
version.

La suma global reservada en el presupuesto nacional para las dota-
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ciones puestas a disposicion de los Consejos de las Comunidades se re-
partiran anualmente del signiente modo: 2/3 proporcionalmente a la
poblacién y 1/3 proporcionalmente a la superficie del territorio de cada
Comunidad. La poblacién de la regién de Bruselas se adscribe porcen-
tualmente a las dos Comunidades: la poblacién neerlandesa tendrd el
20 %, mientras que el 8o % restante correspondera a los francéfonos.

C) Nivel de la regién.

1. Consejos regionales.

A} Composicion: los consejos regionales estarin compuestos por un
numero de consejeros igual al de los diputados elegidos en cada region.

El Consejo regional de Bruselas comprenderd un nimero de Conse-
jeros igual al doble del nimero de diputados previstos para esta region.
Seran elegidos a partir de listas unilingiies y formarin, en el seno del
Consejo, dos grupos lingiiisticos. En esta region existirdn también dos
Comistones de cultura.

B) Elecciones: los miembros de los Consejos regionales seran clegidos
por sufragio universal.

C) Incompatibilidades: la condicién de Consejero serd incompatible
con la de miembro de la Cdmara de representantes.

D) Competencias: su objeto es la creacion del mayor bienestar so-
cial y econémico dentro de la regidn, si bien estas funciones tendrin que
desarrollarse dentro del marco de la Constitucién y en lo que a materia
financiera se refiere, coordinadamente con el Ministerio de Finanzas.

Confeccionan el presupuesto regional, crean y organizan las empresas
pubhcas de nivel regional; establecen los criterios de distribucion de las
asignaciones procedentes de los fondos y, en general, lo referente al dm-
bito social y econdmico, siempre que la accién se localice en la region.

2. Ejecutivo regional.

A) Composicion: el drgano encargado de la gjecucidn de la norma-
tiva regional estard constituido por miembros pertenecientes al Consejo
regional y elegidos por éste. Su cargo serd incompatible con el de Ministro
del Gobierno belga El Consejo ejecutivo regional elegird a su Presidente,
citya eleccion serd ratificada por el Rey.
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B) Competencias: ejecucién de la normativa emanada del Consejo re-
gional. Los servicios administrativos referentes a las matetias regionales
serin transferidas a la regidn, si bien la regionalizacién no podrd, en nin-
gan caso, implicar una inflacién de personal.

3. Financiacién:

Cada regién tendra personalidad juridica y serd la tnica responsable de
los compromisos por ella contraidos. El Estado no prestard ninguna ga-

,
rantia.

La regién deberd asegurar la financiacién de sus presupuestos a tra-
vés de:

a) los ingtesos no fiscales propios.

b) una dotacién que inicialmente se fijard a partir del nivel de nece-
sidades actuales. Se prevé un aumento anual proporcional a la tasa de
crecimiento de presupuesto nacional, excluyendo las asignaciones para el
pato y para situaciones exccpcionales.

¢) supletoriamente, por eventuales cesiones del rendimiento de ciertos
impuestos estatales y por su fiscalidad propta.

d) empréstitos a contratar o a emitir por la regién

La cantidad global que anualmente se asignard en el presupuesto na-
cional para las dotaciones destinadas a los Consejos, tanto para gastos co-
rrientes como de capltal se distribuirdn entre las tres regiones con arreglo
a los siguientes criterios.

~— un tercio, proporcionalmente a la poblacién.

— otro tercio, proporcionalmente a la superficie del territorio.

— el tercero, proporcionalmente a los impuestos directos sobre las pet-
sonas fisicas.

Con cargo al fondo de las Comunidades, se asignard con caricter prio-
ritario una cantidad destinada a financiar los gastos inherentes a la eje-
cucién de las funciones de caricter nacional e internacional y las dima-
nantes del carcter bilingiie de los municipios de la regién de Bruselas.

D) Nivel de subregion.

Se mantendrd la divisién territorial en provincias asi como las fun-
ciones actuales de los Gobernadores que se ampliara’m con las de tutela ad-
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ministrativa sobre las funciones que se transfieren al Consejo ejecutivo
regional.

Se crearin entidades subregionales para ejercer las competencias ejecu-
tivas que les sean delegadas por los municipios, las regiones, las Comu-
nidades o el Estado. Cuando estas entidades se hayan creado y todas las
competencias hayan sido transferidas a los respectivos niveles politicos, la
provincia serd suprimida.

Entre tanto se lleva a término este proceso de regionalizacién previs-
to en 1977, se han adoptado algunas medidas.

La primera fue establecer los limites de la region de Bruselas coinci-
dentes con los de su aglomeracién, es decir, su drea metropolitana, el 24
de mayo de 1977.

En segundo lugar, se dio a los habitantes de Bruselas la facultad de
optar entre un distrito electoral francéfono o neerlandés, para de este modo
respetar su comunidad lingiiistica de origen.

La tercera medida fue la de creacién de tres Ministerios encargados
de los asuntos regionales walones, flamencos y bruselenses. Cada minis-
tro estard asistido por dos Sectetarios de Estado.

Finalmente, en lo que respecta a la financiacién, se establece que no
existira fiscalidad propia de las regiones, si bien, como contrapartida po-
litica, se ampliard la lista de matertas culturales contenida en la ley de 21
de julio de 1971 (y que se transfirieron a las regiones) al tiempo que se
regularé el uso de las diversas lenguas en las actuaciones administrativas.

Estas soluciones contenidas en la declaracién gubernamental — en cuya
cabecera se dice textualmente: “los acuerdos que han permitido la consti-
tucién del Gobierno han necesitado mis de doscientas horas de negocia-
cién y constituyen la suma de esfuerzos de conciliacién, imaginacién y
voluntad que ha sido preciso poseer para supetar dificultades y oposiciones”.

Apenas transcuttido un afio de dicha declaracion, la tensién entre las
Comunidades se agudiza y obliga a TinpEMANSs a dimitir. La historia no
se ha cerrado. Mas, en cualquier caso, la solucién regional se ha visto
desbordada, se duplican o triplican los érganos administrativos — con el
consiguiente coste de los servicios — y cabe intuir que quizd se camina
hacta un Estado federal.



4. LA CONSTITUCION

Los actuales 1eg1menes preautonomicos espafioles nada dicen acerca de
su financiacién. Es preciso, por de pronto, espetar a que se ultimen los
traspasos de servicios y se asigne a los entes autonémicos los cotrespon-
dientes recursos. Y para conocer el sistema financiero definitivo de las
autonomias hard falta que se aprueben los Estatutos de las Comuni-
dades auténomas, y hara falta, ademads, que termine de implantarse la re-
forma fiscal.

En cuanto a esta Gltima, es bien sabido que el nuevo sistema fiscal
atin no ha sido promulgado en su totalidad. Por el momento, sélo han
sido promulgradas la “Ley de Medidas urgentes de reforma fiscal”, la
“Ley del impuesto sobre la renta de las personas fisicas” y la “Ley del
impuesto sobre sociedades”. Se encuentran en tramitacion en el Congre-
so cinco proyectos de Ley: la del Impuesto sobre el Patrimonio, la del Im-
puesto sobre Sucesiones, la del Impuesto sobre el valor afadido, la del
Impuesto sobre transmisiones pattimoniales y actos juridicos documenta-
dos, y la de régimen transitorio de la imposicion indirecta.

Sin embargo, conociendo sus lineas generales, puede afirmarse que la
reforma fiscal estd en cierto modo en contradiccién con el proceso auto-
némico, pues obedece a criterios centralistas.

No va a ser fcil, con el sistema centralizado resultante de la reforma
fiscal en curso, articular la autonomia financiera de las Comunidades
auténomas.

No estard de mds recordar los males del centralismo. Una excesiva
centralizacion del gasto pubhco entrafla graves inconvenientes, ya que los
servicios puiblicos de gestion requieren en cada caso una dimension terrt-
torial éptima. Una desmesurada extension de los servicios para mantener-



los en manos de la Administracién Central puede interferir, e incluso anu-
lar, los efectos de las economfias de escala y convertirse en deseconomias
en motivo de estrangulamientos. De otra parte, es indudable que exis-
ten una serie de necesidades de cardcter social y piblico sentidas por las
personas que radican en un tertitorio determinado y cuya satisfaccién se
realizard con mejor conocimiento de causa y con mayor eficacia por las
Administraciones que se hallan mds cercanas, es decir, por las Comunida-
des auténomas y no por la Administracion Central del Estado.

Por lo que se refiere a la Constitucién, los principales hitos de su ela-
boracién son los siguientes: el anteproyecto originario se publicé en el
Boletin Oficial de las Cortes el 5 de enero de 1978 y se presentaron mas
de 3.100 enmiendas al mismo. El 21 de julio, el Congreso aprobé un
texto constitucional, que se publicé el dfa 24 de dicho mes en el Boletin
de las Cortes. El Senado, por su parte, en sesién plenaria del g de oc-
tubre, propuso numerosas modificaciones al texto del proyecto de Cons-
titucion aprobado por el Congreso (Boletin de las Cortes de 13 de oc-
tubl'F). Por dltimo, la Comisidon mixta Congreso-Senado concilié ambas
versiones y elabord el texto definitivo que fue aprobado en una y otra
Camara el 31 de octubre y por el pueblo espafiol en el referéndum del
6 de diciembre de 1978 y fue sancionada por el Rey el 27 del mismo mes.

LLa Constitucién dedica el capitulo 3.” de su titulo 8.° a las Comuni-
dades Auténomas. Este capitulo es de los mds extensos de la Constitucién
y comprende los articulos 143 a 158 ambos inclusive.

En dicho capitulo tras establecer el principio de que “las provincias
limitrofes con caracteristicas histdricas, culturales y econbémicas comunes,
los territorios insulares y las provincias con entidad regional histérica, po-
drin acceder a su autogobierno y constituirse en Comunidades Auténo-
mas™ (articulo 143), sefala el contenido de los Estatutos de Autonomia
que “seran la norma institucional bésica de cada Comunidad Auténoma”
(atticulo 147); enumera en treinta y dos apartados las materias que son
de la exclusiva competencia del Estado (articulo 149), entre las que des-
tacan la Hacienda General y el régimen aduanero y arancelario; declara
expresamente que ‘‘las Comunidades Autdnomas gozarin de autonomia
financiera para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a
los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de solidaridad en-
tre todos los espafioles” (atticulo 156).

B



La expresion “Comunidades Auténomas™ ha sido introducida por la
ponencia en vez de la expresién “Territorios auténomos” que fguraba
en el proyecto primitivo. Esta nueva terminologia es la que emplearé en lo
sucesivo para evitar confustones toda vez que habré de citar con frecuencia
el texto constitucional.

4.1. AUTONOMIA FINANCIERA

La primera pregunta que hemos de hacernos es cual sea el significa-
do y alcance de la “autonomia financiera” proclamada en el articulo 1 56.

Como atinadamente sefala SIMON AcosTA™ comentando este articu-
lo, autonomia financiera es libertad o independencia para el desarrollo de
la actividad financiera en dos momentos diferentes: el de la obtencién de
recursos (ingresos publicos) y el de la realizacién de gastos. La autonomfa
financiera implica, por tanto, la libertad de obtener ingresos y la libertad
de realizar gastos.

En orden a los ingresos, la autonomia financiera habrd de traducirse
en la fijacién del montante de los recursos econémicos que las Comunida-
des Auténomas necesitan para ejercer sus competencias, es decir, la de-
terminacién de la cuantda de sus ingresos.

Naturalmente esta libertad no es absoluta sino que tiene sus logicas
limitaciones, en especial cuando se trata de “transferencias de un Fondo
de compensacién intertettitorial y otras asignaciones con cargo a los pre-
supuestos generales del Estado” (apartado ¢) del articulo 157), como ten-
dremos ocasion de examinar mds adelante.

En cuanto a la autonomfia para la realizacién de los gastos, ésta se
traduce en atribuir a las Comunidades Auténomas la facultad de poder
disponer libremente de los recursos que posean. Se desvirtuaria la auto-
nomfa financiera proclamada en el articulo 156 del proyecto de Consti-
tucién con la afectacién a determinados fines de las subvenciones y trans-
ferencias del Estado 2 las Comunidades Auténomas, o la vinculacidén de
los impuestos cedidos y de los recargos y otras participaciones. Entiendo
que tanto el importe de las transferencias con cargo al Fondo de compensa-
a6n intertertitorial como otras asignaciones figuradas en los presupuestos
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generales del Estado (apaltado ¢) del articulo 157) han de quedar a la
libre disposiciéon de las Comunidades Auténomas, sin que sean suscep-
tibles de vinculacién o afectacién a un fin concreto, pues en tal caso se
erosionarfa el principio de la autonomia financiera.

Una vez ha quedado establecido el significado y alcance del principio
de autonomia financiera consagrado en el articulo 156 de la Constitu-
c16n, veamos zhora los articulos 133 y 157.

El articulo 133 establece:

“La potestad originaria para establecer los tributos corresponde ex-
clusivamente al Estado, mediante ley.”

“Las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales podrin
establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucién y las leyes.”

El articulo 157 dice asf:

“Los recursos de las Comunidades Autdnomas estatdn constitui-

dos por:

4) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado; recargos so-
bre impuestos estatales y otras participaciones en los ingresos del Estado.

b) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

c) Transferencias de un Fondo de Compensacién interterritotial 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 mngun caso adoptar
medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territotio o que su-
pongan obstaculo para la libre circulacién de mercancias o servicios.’
3. “Mediante ley orgdnica podra regularse el ejercicio de las compe-
tencias financieras enumeradas en el precedente apartado 1, las normas para
resolvcr los conflictos que pudieran surgir y las posibles formas de colabo-
racién financiera entre las Comunidades Auténomas y el Estado.”

4.2. RECURSOS FINANCIEROS DE LAS COMUNIDADES AUTGNOMAS

La enumeracién del articulo 157 de la Constitucidn, Jes vinculante o
es meramente permisiva? O, dicho de otro modo, sha de attibuirse a las



Comunidades Auténomas todos y cada uno de los recursos enunciados en
los cinco apartados de dicho articulo, o pueden asignarse tan sélo algunos
de ellos? A mi juicio, la respuesta a esta pregunta ha de inclinarse a favor de
la primera intetpretacion. Es decir, en favor del cardcter vinculante de la
enunciacion, de modo que las Comunidades Auténomas podran recla-
mar, amparadas en el precepto constitucional, que se les atribuyan todas
las fuentes de recursos que ﬁguran en el enunciado del articulo 1 57, aun-
que sin poder exigir un concreto volumen de recursos. Tienen derecho a
contar con todas las fuentes pero no a un determinado caudal en cada
una de estas fuentes.

Otra cuestidén diferente es la de si la enumeracidén del referido articu-
lo 157 tiene cardcter limitativo en el sentido de que las Comunidades .
Auténomas no podran disponer de mds recursos que los enunciados en
el mismo. Con arreglo al tenor del precepto constitucional, aparece claro
este caracter limitativo pues si dice que “los recursos de las Comunida-
des Auténomas estarin constituidos por...” es evidente que no pueden
constituir recursos de tales Comunidades los procedentes de otras fuentes
distintas de las expresamente sefialadas en los cinco apartados de este
precepto.

De aqui mi discrepancia con la redaccién de este articulo, que me pa-
rece excesivamente rigida. Entiendo que debiera ser mis flexible, pues
las circunstancias pueden aconsejar que se conceda a las Comunidades
Auténomas otras fuentes de ingresos no comprendidos en la citada enu-
meracién. A mi juicio, lo importante es que las Comunidades Autdno-
mas cuenten con los recursos financieros necesarios para el cumplimicnto
de sus funciones y la prestacion de los servicios que tengan encomenda-
dos, pues de lo contrario no sélo la autonomia moritfa por asfixia econd-
mica, sino que el cumplimiento de las funciones y la prestacién de los
servicios resultaria imposible, con grave perjuicio de los administrados.
Resulta, por tanto, primordial asegurar a las Comunidades Auténomas
un volumen adecuado de medios econémicos para el cumplimiento de sus
fines.

Hecha esta advertencia, pasemos a examinar cada uno de los tipos de
ingresos que la Constitucién asigna a las Comunidades Auténomas.



a) Impuestos cedidos, recargos y otras participaciones en ingresos es-
tatales.

El articulo 157 habla en primer lugar de los impuestos cedidos por
el Estado y de los recargos y otras participaciones en ingtesos estatales.

Los impuestos cedidos se distinguen de los impuestos propios a que
se refiere el apartado siguiente, en que mientras en estos wltimos co-
rresponde a las Comunidades Auténomas la recaudacién de los mismos
y el poder notmativo para desarrollar la ley estatal que los establezca, los
impuestos cedidos se regulan enteramente por la ley del Estado y pare-
ce logico que sean, por lo general, recaudados por éste para su posterior
disttibucion entte las Comunidades Autdnomas. La figura juridica de
los impuestos cedidos estd solo justificada en aqucllos casos en que deba
mantenerse una regulacion uniforme de tales impuestos en todo el terti-
totio espafiol.

El articulo 1 50, apartado 2, de la Constitucidén dxspone que: “El Es-
tado podra transferir o delegar en las Comunidades Auténomas, mediante
ley orginica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal
que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delega-
cién. La ley prevera en cada caso la correspondiente transferencia de me-
dios financieros, asi como las formas de control que se reserve el Es-
tado.”

Esa “transferencia de medios financieros” encaja en el primer apar-
tado del articulo 157 que trata de la cesién de impuestos o de la parti-
cipdcion en ingtesos estatales.

En cuanto a las participaciones, conviene advertir que con arreglo al
texto del articulo 157, se trata no sélo de participacion en impuestos, sino
de participaciones en cualquier ingreso del Estado.

b) Tributos propios

Los tributos propios de las Comunidades auténomas pueden ser im-
puéstos, tasas o contribuciones esp-ecialcs.



1.° Impuestos

En cuanto a los primeros, es decir, a los impuestos propios de las Co-
munidades Auténomas, los hacendistas se muestran extremadamente re-
servados y algunos, como el citado StMON Acosta,™ se declaran abierta-
mente contrarios a su existencia.

Para deslindar qué impuestos pueden ser propios de las Comunidades
Auténomas y cuales han de seguir siendo impuestos del Estado, es pre-
ciso tener en cuenta la reforma fscal en curso.

El nuevo sistema fiscal que surgird de la actual reforma, presenta im-
portantes innovaciones respecto del anterior. De aqui que a la hora de
establecer el régimen financiero de las autonomias no podamos basatnos
en el sistema fiscal en gran parte todavia vigente, sino que habremos de
fijar nuestra atencion en el futuro sistema fiscal, si no queremos quedar
desfasados.

En lineas generales, la reforma fiscal tiene por objeto superar la vieja
distincién entre impuestos directos e impuestos indirectos — mds carga-
da de contenido socio-politico que de valor explicativo — por tres crite-
rios o indices econdmicos: la Renta, el Patrimonio y el Gasto.

En base a estos tres indices, el sistema fiscal — que se trata de armo-
nizar con el de la C.E.E. — quedard disenado del siguiente modo:

1. Indice Renta — Impuesto sobre la renta
— Impuesto sobre sociedades

2. Indice Patrimonio — Impuesto sobre el pattimonio
— Impuesto sobre sucesiones

3. Indice Gasto — Impuesto sobre el valor afiadido
— Impuestos especiales

Existe todavia un impuesto, el de transmisiones patrimoniales, que no
se ajusta a este esquema y que desde el punto de vista doctrinal ofrece
importantes dudas sobre su ubicacién y delimitacién y que forma parte
de esa realidad fiscal que ird lentamente adaptindose a través del régimen

transitorio, cuya ley reguladora serd bdsica durante los muy proximos
anos.
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Si desde la visidn panoramica de nuestro futuro sistema fiscal trata-
mos de sefalar qué impuestos pueden atribuirse a las Comunidades Auté-
nomas, habremos de atender a los tres grandes indices sefalados.

Los impuestos que se enmarcan en el indice renta (impuesto sobre
la renta y sobre sociedades) no pueden pasar a ser impuestos propios de
las Comunidades Auténomas, ya que producirfan una distorsién en la
asignacién de recursos. En este sentido se expresa MoraL MEDINA,™ quien
entiende que los impuestos de cardcter personal no pueden descentrali-
zarse pues, en tal caso, se producitian interferencias en la funcién redis-
tributiva de la Hactenda Péblica, al tiempo que se ocasionaria una dis-
torsion en la asignacién de recursos por la aplicacién de tipos tmpositivos
diversos. Lo que cabe es que el Estado ceda a las Comunidades Auténo-
mas una participacién en dichos impuestos.

Los impuestos enumerados en el indice patrimonio es mas dificil que
puedan ser impuestos propios de las Comunidades Autdénomas, toda vez
que con frecuencia el patrimonio de una misma persona estd constituido
por bienes radicados en distintos tetritorios y el impuesto sobre el pa-
trimonio neto, en Espafia, se configura como un impuesto de compro-
bacién,

Cosa diferente es la creacién de unos impuestos especiales sobre el
patrimonio radicado en el territorio de la Comunidad Auténoma, si bien
esto supondrd muy importantes distorsiones, al no ser posible paliar los
efectos si se trata de bienes raices.

Finalmente, los impuestos relativos al {ndice gasto — impuesto so-
bre el valor afiadido e impuestos especiales — pueden: ser Impuestos pro-
pios de las Comunidades Auténomas si bien serd preciso analizar en cada
caso la situacién socio-econémica de la Comunidad Auténoma en rela-
cién a la temdtica de los impuestos especiales, y al propio tiempo, esta-
blecer un marco general de referencia en la definicién del impuesto, su-
jetos, base imponible, etc., con el fin de evitar perturbadoras distorsiones
por efectos fiscales. MoraL MEDINA™ se declara partidario de la des-
centralizacién del impuesto sobre el valor afadido, mientras que FELIX DE

74 Morar MEpiNa, J., “Eficiencia...”, p
75 MoraL MEbina, J., “Eficiencia...”, pa
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Lu1s,™ siguiendo el ejemplo comparado de los Estados Federales lo pone
en duda.

Por otra parte, resulta esclarecedor ver cudl es la solucién adoptada
en paises como Estados Unidos, Suiza, Alemania, Argentina, Brasil y
Canadé en los diferentes impuestos. Las soluciones que aparecen en el si-
guiente cuadro vatfan, predominando la adscripcion federal en los im-
puestos sobre la renta, tanto de personas fisicas como de sociedades y exis-
tiendo unanimidad en el de Aduanas.

Predomina la adscripcién a cada Estado federado en transmisiones pa-
trimoniales, sucesiones y algin impuesto especial, apreciandose unanimi-
dad en el impuesto sobte el patrimonio, si bien con las matizaciones ya
senaladas.

El impuesto sobre el valor afadido, en cambio, es un impuesto de
adscripaién incierta.

76 DE Luss, F. y Ares, L., “La distribucién de las fuentes de ingresos im-
positivos en una Hacienda federal”, IEF, Madrid, 1978.
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2." Tasas y contribuciones especiales

Una vez analizados los tipos de impuestos que pueden pasar a ser
propios de las Comunidades autdnomas, veamos ahora lo relativo a las
tasas y contribuciones especiales. Entiendo que deben establecerse y re-
gularse por las Comunidades autonomas, ya que aplican el principio del
beneficio.

Segtn la Ley General Tributaria de 28 de diciembre de 1963, “Son
tasas aquellos tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacién del
dominio publico, la prestacién de un servicio publico o la realizacién por
la Administracién de una actividad que se rehera, afecte o bencficie de
modo particular al sujeto pasivo”. Y “Contribuciones especiales son aque-
llos tributos cuyo hecho imponible consiste en la obtencién por el sujeto
pasivo de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes, como
consecuencia de la realizacidn de obras publicas o del establecimiento o
ampliacién de servicios publicos”.

Pues bien, salvo que se trate de obras y servicios de cardcter general y
estatal, estd plenamente justificada la asignacién de las tasas y contribu-
ciones especiales a las Comunidades Auténomas puesto que éstas tienen
mejor conocimiento que el Estado de la realidad gravable, por hallarse
mas cerca de dicha realidad. Nadie mejor que las Comunidades Auténo-
nomas podra conocer los supuestos de hecho que provoquen la demanda
de un servicio publico o la existencia de una plusvalia originada por la ac-
tividad de la Administracién.

Se trata, ademis, de tributos que no se superponen nunca a los del
Estado porque su fundamento reside en la realizacién de obras o la pres-
tacién de servicios por las propias Comunidades Auténomas. De aqui
que al atribuirles un poder tributario en estas materias no se duplica nin-
gln tributo del Estado.

A mayor abundamiento, el poder tributario conferido a una Comuni-
dad Auténoma no afectard nunca a otras Comunidades Auténomas, pues-
to que la obligacién tributaria surge a consecuencia de uh gasto especi-
fico realizado pot la Comunidad Auténoma que establece el gravamen.
Son tributos perfectamente localizables que no plantean problemas de con-
curtencia de poderes tributarios de varias Comunidades Auténomas sobre
un mismo objeto gravable.
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De otra parte, no les afectan las diferencias interterritoriales de ri-
queza pues son tributos que no se basan en la riqueza, sino en el gasto
realizado por la Comunidad Auténoma. No sélo no entorpecen el cum-
plimiento de los objetivos de la politica fiscal, entre los que destaca la re-
distribucién de la riqueza, sino que favorecen el objetivo de la correcta
asignacion de recursos, el cual puede ser alcanzado mids eficazmente en
el ambito territorial de [a Comunidad Auténoma por ser mas reducido
que el territorio del Estado.

Por dltimo, las diferencias interterritoriales de tributacién en mate-
ria de tasas y de contribuciones especiales no contradicen el principio de
igualdad dado que estos tributos no se fundamentan en la capacidad con-
tributiva del sujeto pasivo, sino en una actividad de la Administracién
Piblica perceptora del tributo, que es distinta segun cual sea la Comu-
nidad Auténoma que establezca el gravamen.

Por cuanto acabo de decir, entiendo que debiera concederse a las Co-
munidades Auténomas un poder normativo en materia de tasas y contti-
buciones especiales y que serfa conveniente que asf lo hubiera establecido
la propia Constitucién para que las Comunidades Auténomas puedan ser
titulates y disponer de unos recursos financieros importantes para dar sa-
tisfaccidn al postulado del reparto equitativo de las cargas piblicas.

c) Transferencias del Fondo de Compensacién interterritorial
1

Una funcidn esencial de la Hacienda Publica es la justa distribucién
de l4 renta y de los recursos. Para realizar dicha funcién hay que tener
en cuenta la diferente capacidad de pago de los contribuyentes segiin la
Comunidad Auténoma a que pertenezcan. Las desigualdades en cuanto
al nivel de renta entre las Comunidades Auténomas son patentes y ello
traerfa como consecuencia que las mds ricas podrian costear mejores servi-
cios que las pobres, con lo que se agravaria la desigualdad en la distribucién
territorial de la renta y se distorsionarfa la eficiente asignacion de recutsos
(por diferencias tributarias se producitian movimientos de capital y migra-
ciones de trabajo). Para financiar el mismo volumen de setvicios, la Comu-
nidad Auténoma mais pobre tendria que establecer sobre sus habitantes un
impuesto proporcionalmente més elevado que la més rica. De aqui que
autores eminentes como BUCHANAN y Dug, hayan propugnado el estable-
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cimiento de subvenciones interterritoriales para conseguir una mayor igua-
lacién fiscal.

Este tipo de subvenciones se aplican ya en diversos patses tales como
Alemania, Austria, Canada, Estados Unidos, Gran Bretana, Noruega y
Suiza. Concretamente, el articulo 42 de la Constitucién de este diltimo pais
establece que: “La Confederacién fomenta la igualdad fiscal entre los
Cantones. En particular cuando sean aprobadas subvenciones federales,
debe considerarse de forma apmplada la capamdad contrlbutlva de los
Cantones y la situacién de las regiones montafiosas.’

Este objetivo de igualacién fiscal interterritorial trata de conseguirse
en nuestra Constitucién mediante el Fondo de Compensacién interte-
rritorial, previsto en el apartado ¢) del articulo 157.

En el articulo 158 se dispone que:

. En los Presupuestos Generales del Estado podra establecerse una
asxgnaaon a las Comunidades Autdnomas en funcién de!l volumen de los
servicios y actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de
un nivel minimo en la prestacién de los servicios pablicos fundamentales
en todo el territotio espafiol.”

“2. Con el fin de corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y
hacer efectivo el principio de solidaridad se constituird un Fondo de Com-
pensacion con destino a gastos de inversién, cuyos recursos serdn distri-
buidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas y pro-

.. ”
vincias, en su caso.

Respecto de las transferencias del Fondo de Compensacién interte-
rrivorial, es preciso subrayar que éste cumple dos funciones: servir de
mecanismo corrector de las diferencias interterritoriales de renta y de ri-
queza y ser una fuente de financiacion de los gastos de inversién.

Como mecanismo corrector de diferencias intertertitoriales, hubiera
sido oportuno dar intervencién a las Comunidades Auténomas interesa-
das en la elaboracion de la propuesta de reparto de los recursos de ese
Fondo. No patece l6gico que la distribucién se realice sélo por las Cortes
Generales. Las Comunidades Auténomas deberian ser previamente ofdas
para tener la oportunidad de exponer sus necesidades y expresar sus cri-
terlos.

Por tratarse de gastos de inversidn se hace necesario garantizar a las
Comunidades Auténomas la estabilidad de los ingresos procedentes de



ese Fondo, dnica manera de que puedan programar sus inversiones, pues
toda actividad inversora racional ha de sujetarse a una proglamacmrm a
medio plazo, es decir, por un petiodo de cuatro o cinco afios.

El articulo 131.2 de la Constitucién hace referencia precisamente a la
planificacién y establece que “el Gobierno elaborard los proyectos de pla-
nificacién, de acuerdo con las previsiones que le sean suministradas por
las Comunidades Autdnomas...”. De otra parte, sefiala como uno de los
objetivos de la planificacion “equilibrar y armonizar el desarrollo re-
gional”.

Estd claro, por tanto, que el Fondo de Compensacion interterritorial
ha de guardar estrecha rélacidén con la planificacion econdémica general.

d) Asignaciones con cargo a los Premp%estos Generales del Estado

Estas asignaciones, que figuran en el apartado ¢) del articulo 157 y
que se regulan en el articulo 158 de la Constitucién, pueden convertirse
en la principal fuente de financiacién de las Comunidades Auténomas.

Segiin el articulo Gltimamente citado, dicha asignacién se hara en fun-
cén de dos factores, a saber: el volumen de los servicios y actividades es-
tatales que hayan asumido las Comunidades Auténomas y la garantia de
un nivel minimo en la prestacién de los servicios piblicos fundamentales
en todo el territorio espafiol.

Son correctos ambos criterios, aunque no estaria de mds que se preci—
sara que la cuantfa de la asignacién no podrd ser inferior al coste de los
servicios y actividades estatales traspasadas, toda vez que el traspaso de ser-
vitios no puede ser un cémodo expediente para que el Estado se des-
cargue de obligaciones financieras, sino que ha de estar inspirado en las
canveniencias del setvicio que habrd de ser asumido por quien esté en
mejores condiciones para prestarlo. Si son las Comunidades Auténomas
las mas indicadas para prestar un servicio determinado o desarrollar una
concreta actividad, debera realizarse el traspaso con todas sus consecuen-
cibs, entre ellas la transferencia integra de las cantidades presupuestarias
con las que el Estado atenderia el referido setvicio o actividad, sin met-
miarlas en absoluto.

Serfa también deseable que esa asignacidn para financiar los servicios
y actividades estatales que hayan asumido las Comunidades Auténomas
no estuviera a merced de la discusién anual en las Cortes de los Presu-



puestos Generales del Estado, sino que, por lo menos sus criterios de-
terminantes, vinieran establecidos por la ley a que se refiere el articu-
lo 131 del proyecto constitucional, para la planificacién de la actividad
econdmica general, la cual, a mi juicio, debe ser vinculante tan solo para
el sector piblico e indicativa para el sector privado. Ello permitiria a las
Comunidades Auténomas programar a medio plazo sus actividades.

Por dltimo, respecto de esa asignacion presupuestaria he de hacer
constar, vista la experiencia italiana, la necesidad de que no se subdi-
vida en compartimentos estancos, sino que sea una cantidad global que
las Comunidades Autdnomas puedan administrar en ejercicio de su auto-
nomia financiera. En Italia se ha incurrido en la practica viciosa de crear
fondos especiales que dejan maniatadas a las regiones, tales como el fon-
do hospitalario, el fondo para la mecanizacion agricola, el fondo para el
adiestramiento profesional de los trabajadores, etc. Como ha sefialado un
autor italiano, DE Siervo, estos fondos sectoriales suscitan Problemas par-
ticularmente graves que afectan a la autonomia politica de las Regiones.
Por esta via, el Estado controla la actuacidn regional y los Departamen-
tos ministeriales influyen en las politicas sectoriales a través de sus me-
canismos de reparto de dichos fondos.

St el articulo 156 del texto constitucional proclama la autonomia fi.
nanciera de las Comunidades Auténomas, este principio ha de respetarse y
no cabe, por tanto, burlarlo sustituyendo la asignacién de una cantidad
global en los Presupuestos Generales del Estado de libre disposicion de
las Comunidades Autdénomas, por una serie de fondos especiales o asigna-
clones vinculadas o afectadas a gastos determinados.

4.3. PaTtriMonio

No entro en el tema de los rendimiensos del patrimonio de las Comu-
nidades Auténomas porque, al igual que los ingtesos de derecho priva-
do, no ofrecen problema alguno. Partiendo del princiuio de la autono-
mia financiera, es evidente que las Comunidades Auténomas podrdn dis-

oner libremente de esos ingresos.

El problema se plantea respecto de la formacién de dicho patrimonio:
¢qué bienes ha de ceder el Estado a las Comunidades Auténomas para
contribuir a formar su pattimonio?
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Parece logico que la transferencia de competencias y funciones del
Estado lleve como consecuencia ineludible la transferencia paralela a las
Comunidades Auténomas de los bienes del Estado sobre los que se ejer-
cen tales competencias o que constituyen el medio indispensable para la
realizacién de dichas funciones.

La Constitucién nada dice al respecto.

Ya hemos visto que segin el apartado 3 del articulo 157: “Mediante
ley otganica podrd 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 finan-
ciera entre las Comunidades Autdnomas y el Estado.” Evidentemente,
lg Constitucién no puede descender a detalles y ha de moverse en un plano
de gran generalidad. Pero sus preceptos han de ser claros para evitar que
les leyes que ulteriormente los desarrollen puedan desvirtuar los desig-
hios del legislador constitucional que en este caso se sintetizan en la vo-

luntad de crear un marco financiero adecuado a las Comunidades Au-
|
tohomas.



5. PROYECTO DE ESTATUTO DE CATALUNA

Los Diputados y Senadores de Catalufia designaron de entre ellos
en agosto de 1978, una Comision encargada de redactar el anteproyecto
de Estatuto de Autonomia. Dicha “Comisién de los Veinte”, asi lla-
mada por el nimero de sus componentes, hizo entrega del anteproyecto
al Pleno de los Parlamentarios el dia 10 de noviembre, abriéndose en esa
misma fecha el plazo para presentacién de enmiendas. Tras largos deba-
tes, el proyecto fue aprobado por la Asamblea de Parlamentarios en su
reunién del 2g de diciembre, convocada al efecto por el Consejo Ejecutivo
de la Generalitat. Dicho proyecto fue remitido acto seguido a la Comisién
Constitucional del Congreso. La disolucién de las Cortes paralizé la tra-
mxtac:lon del proyecto de Estatuto hasta después de las elecciones del

" de marzo de 1979. A ese proyecto vamos a referitnos a continuacién.

El Titulo I del Estatuto enumera en 36 apartados las materias de
competencia exclusiva de la Generalitat (articulo g), luego las materias
en las que, dentro del marco de la legislacion basica del Estado, corres-
ponde a la Generalitat el desarrollo legislativo y la ejecucién (articulo 10)
y, por ultimo, las materias en las que compete a la Generalitat la ejecucién
de la legislacién del Estado (atticulo 11).

Entre las primeras destaca la organizacién de sus instituciones de auto-
gobierno, la conservacién, modificacién y desarrollo del Derecho Civil
plOPlO de Catalufia, la politica cultural, la investigacién y sus instituciones,
el régimen local, la ordenacién del territorio, el urbanismo y la vivienda,
la higiene, el turismo, las obras pdblicas que no tengan la calificacién legal
de interés general del Estado, los ferrocarriles, carreteras y transportes te-
rrestres que no salgan del territorio de Catalufia, los recursos y aprovecha-
mientos hidrdulicos cuando las aguas no discurran fuera del territorio



catalin, los canales y regadios, las aguas subterrineas, minerales y ter-
males, los puettos y aetopuertos que no tengan la calificacién de interés
general del Estado, la defensa del consumidor y del usuario, la pesca en
aguas intetiores, la agricultura, la artesania, las farmacias, el establecimien-
to y ordenacién de centros de contratacidén de mercancias y valores, las
cooperativas y pdsitos, las Cimaras de la Propiedad, las Cdmaras de Co-
mercio, Industria y Navegacién, la asistencia y servicios sociales, la juven-
tud, la promocién de la mujer, la tutela de menores, la defensa del consu-
midor, el deporte y el ocio, la publicidad, los espectaculos, los Casinos,
juegos, apuestas y loterfas, las estadisticas en interés de la Generalitat y
las otras materias que por Ley Organica posterior y previa la aceptacién
de la Generalitat sean transferidas por el Estado.

En el ejercicio de sus competencias exclusivas corresponde a la Ge-
neralicat la potestad legislativa, la funcién ejecutiva y la potestad re-
glamentaria (articulo 24).

La Generalitat podra celebrar convenios con las otras Comunidades
Auténomas para la gestion y prestacidn de servicios propios correspon-
dientes a materias de su exclusiva competencia (articulo 26).

En el segundo grupo de materias — desarrollo legislativo y ejecu-
cién por la Generalitat dentro del marco de la legislacién bdsica del Es-
tado — se enumera (articulo 10) el régimen juridico y el sistema de res-
ponsabilidad de la Administracién de la Generalitat y de los entes puiblicos
que dependan de la misma y el régimen estatutario de sus funcionarios,
los contratos y concesiones administrativas, la reserva al sector publico de
recutsos o servicios esenciales en caso de monopolio, e intervencién de em-
presas cuando lo exija el interés general, la ordenacién del crédito, Banca y
Seguros, el régimen minero y energético, las comunicaciones, la prensa,
radio, televisién y en general los medios de comunicacién social, la protec-
cion del medio ambiente, los montes, los aprovechamientos forestales y
las vias pecuarias y la ordenacién de la pesca maritima en la costa cata-
lana.

Al grupo tercero — ejecucién de la legislacion del Estado — perte-
necen las siguientes materias: mercantil, penal, penitenciaria, del tra-
bajo, expropiacion forzosa, propiedad intelectual e industrial, fe publica,
otdenacién de Registros e instrumentos publicos, sector ptblico econé-
mico estatal, pesas y medidas, Fertas Internacionales que se celebren en

10
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Cataluha, museos, archivos y bibliotecas de titularidad estatal y las otras
materias en que por Ley Organica posterior asf se acuerde, previa acep-
tacidn de la Generalitat.

Las competencias de ejecucién de la Generalitat comportan en todo
caso la potestad reglamentaria y la administracién, incluida la inspeccion,

El articulo 12 dispone que corresponde a la Generalitat, en el marco
de las bases y coordinacién de la planificacién de la actividad econémica
general, la competencia exclusiva en las siguientes matetias: planificacion
de la actividad econdmica en Catalufia, industria, agricultura y ganade-
ria, comercio intetior, ahorro y Cajas de Ahotro y sector publico econd-
mico de la Generalitat.

Segin el articulo 13, en materia de segulldad publica queda reservada
al Estado la competencia sobre todos los servicios que sean de cardcter
extracomunitario o supracomunitario, la policia de fronteras, inmigracion,
emigracion, extranjetia, y régimen de extradicién y expulsion. En cam-
bio correspondera a la Generalitat la ejecucién de todos los demis ser-
vicios de policia y orden intetior de Catalufa. Correspondera también a la
Generalitat la vigilancia y protcccién de sus edificios e instalaciones y
la coordinacion de la actuacién de las policfas locales. La Generalitat po-
dra crear una policia propia en el marco de lo que disponga al efecto una
Ley Orginica. Y se crea una Junta de Seguridad formada por represen-
tantes del Gobierno del Estado y de la Generalitat.

Conforme al articulo 15 couesponde a la Generalitat la competencia
exclusiva en matetia de ensefianza en todos sus niveles y también en ma-
teria de Colegios Profesionales y de ejercicio de profesiones tituladas, sin
perjuicio de lo que dispone el articulo 149 de la Constitucién.

El articulo 16 atribuye a la Generalitat el desarrollo legistativo y la
ejecucion de la legislacién bésica del Estado en materia de seguridad
social y de sanidad. Corresponde también a la Generalitat la ejecucién
en materia de gestion del régimen econdmico de la seguridad social en
Catalufia, sanidad exterior y productos farmacéuticos.

En cuanto a la administracién de Justicia, salvo la militar, corres-
ponden a la Generalitat, segun el articulo 17, todas las facultades que
la Ley Organica del Poder Judicial reconozca o atribuya al Poder Eje-
cutivo y fijar las demarcaciones tetritoriales de los drganos jurisdiccio-
nales en Cataluha y determinar las plantillas de petsonal y la organiza-
cién y funcionamiento de los Juzgados de paz.



Tan amplias competencias como las anteriormente enumeradas re-
uteren para su debido ejercicio de una adecuada financiacién. De acuerdo
q P ]

con el

articulo 43 del Estatuto, la Hacienda de la Generalicat se cons-

tituye con:

€«
I

. Los rendimientos de los impuestos que la Generalitat establezca.”

“2. El rendimiento de los siguientes impuestos cedidos por el Estado:

4) Impuesto sobre sucesiones y donaciones.

b) Impuesto sobre el patrimonio neto.

¢) Impuesto sobre transmisiones y actos juridicos documentados.
d) Impuestos espectales.

d) Todos aquellos cuya cesidn sea aprobada, en el futuro, por
las Cortes.”

“3. Un porcentaje de la recaudacién obtenida en Catalufia de los si-

gutentes impuestos estatales:

a) Impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

b) Impuesto sobrela renta de las sociedades.

c) Impuesto sobte el trifico y sobre el lujo y, en su caso, el del
valor afadido.

d) Monopolios.

¢) Todos aquellos impuestos en los que, en el futuro, las Cortes
aprueben la cesion de un porcentaje a la Generalitat.”

El rendimiento de sus propias tasas por aprovechamientos espe-
ciales y por la prestacidn de servicios directamente por la Genera-
litat, sean de creacién propia o como consecuencia de traspasos
de servicios estatales,”

. Las contribuciones especiales y las exacciones con fines no fiscales

que la Generalitat pueda establecer en el ejercicio de sus compe-
tencias.”

Los recargos sobre impuestos estatales y participaciones en el ren-
dimiento de los monopolios fiscales y en otros ingresos del Estado.”

Los ingresos procedentes del Fondo de compensacidn intetterri-
torial.” ‘

. Otras asignaciones a cargo de los presupuestos generales del Es-

tado.”
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“g9. La emisién de deuda y el recurso al crédito.”

“ro. Los rendimientos del pattimonio de la Generalitat.”

“11. Ingtesos de derecho privado; legados, concesiones y subvenciones
de naturaleza privada y piiblica; multas y sanciones.”

“2. La enumeracién de impuestos contenida en el presente articulo no
serd obstaculo para futuras reformas fiscales. Si de una reforma o modi-
ficacién del sistema trbutario estatal resultara una disminucién de los
ingresos de la Generalitat, el Estado espafiol garantizara el crecimiento de
éstos en la misma proporcion que el del conjunto de los ingresos es-
tatales.”

Por su parte, el articulo 44 dispone.

“La participacién en los impuestos citados en el niimero 3 del articu-
lo anterior se fijard en un tanto por ciento de forma que los ingresos de la
Generalitat procedentes de los niimeros 2 y 3 del apartado 1 del articu-
lo 43 no sean inferiores a la cifra que resultara:

4) de aplicar al valor total de los ingresos impositivos del Estado la
media de los coeficientes de poblacién y renta en Catalufa, y

b) de deducir la cantidad eqmvalentc a la aportacion pxoporaonal que
corresponda a Catalufia por los servicios que el Estado contintie asumien-
do como propios.

2. El citado porcentaje podrd ser actualizado cada cinco afios.”

Segin el articulo 45:

“1. La gestion tributaria, la recaudacién, la liquidacién y la inspec-
ci6n de todos los impuestos estatales en Cataluna, a excepcion de los mono-
polios fiscales y de la renta de aduanas, corresponderin a la Generalitat,
la cual dispondra de plenas atribuciones para la organizacidn y ejecucién
de estas tareas al actuar por delegacién del Estado, y percibira los premios
de gestion y recaudacion que se establezcan. Para estas finalidades serdn
fijados los correspondientes mecanismos de coordinacién con la Hacienda
del Estado.”

“Corresponderd también a la Generalitat la gestién, recaudacién, li-
quidacién e inspeccién de los tributos locales siguientes:

4) Cuota fija de la contribucién tetritorial ristica y pecuaria.
b) Contribucion territorial urbana.
¢) Licencia fiscal del impuesto industrial.



d) Licencia fiscal del impuesto sobre los rendimientos del trabajo per-
sonal.

¢) Otros que puedan sustituir a los precedentes o que se establezcan
en el futuro.”

“2. El Parlamento de Catalufia regulard la accién de la Generalitat en
este ambito y la participacién y colaboracién de los municipios en las
mencionadas funciones.”

El Estatuto otorga a la Generalitat plena competencia en materia de
Haciendas Locales. En efecto, el atticulo 47 establece que “La Genera-
litat mediante ley del Parlamento, establecerd el régimen fiscal y finan-
ciero de los municipios y demds entidades territoriales de Catalufa, y ve-
lard para que tengan la capacidad financiera adecuada que garantice la
maxima autonomia en el ejercicio de sus funciones de acuerdo con lo que
dispone el articulo 142 de la Constitucién.”

Segun el articulo 49, “La potestad de establecer y exigir impuestos,
tasas, contribuciones especiales y exacciones con fines no fiscales, propia
de la Generalitat, asi como la fijacién de recargos, corresponde exclusiva-
mente al Parlament”.

Las emisiones de la Deuda Puablica de la Generalitat, segun el articu-
lo 50, “habrin de ser aprobadas por el Parlament, gozardn de los mismos
beneficios fiscales que los del Estado y seran computables a efectos de coe-
ficiente de inversidn obligatoria. Cuando el Estado emita Deuda, afectada
a un servicio traspasado a la Generalitat, ésta tendrd derecho a una pat-
ticipacién en funcidn del servicio que preste”.

Por dltimo, el articulo 51 faculta a la Generalitat “para constituir ins-

tituciones de crédito especializadas y otras instituciones necesarias para su
politica econémica”.



6. PROYECTO DE ESTATUTO VASCO DE 1978

También el 29 de diciembre de 1978, fecha de promulgacién de la
Constitucién, fue aprobado el Proyecto de Estatuto Vasco por la Asam-
blea de Patlamentarios.

Buena parte de sus articulos son una transcripcién literal del Proyecto
de Estatuto de Catalufia que se elaboré con anterioridad; especialmente
las materias de la exclusiva competencia de la Comunidad Autdénoma
del Pais Vasco (articulo 10), asi como las materias en las que cotres-
ponde a la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco el desarrollo legisla-
tivo y la ejecucién de la legislacion bdsica del Estado (articulo 11) son
practicamente idénticas a las enumeradas en los correspondientes articu-
los del Estatuto Cataln.

Sin embargo, el proyecto de Estatuto Vasco presenta algunas pecu-
liaridades que conviene subrayar.

Cada una de las actuales provincias vascas, denominadas en el Esta-
tuto “Territotios histéricos que integran el Pafs Vasco”, mantiene su
individualidad en tanto que en el Estatuto de Catalufia se suprimen las
provincias y todas sus competencias pasan a setlo de la Generalitat.

El articulo 3.° del Proyecto de Estatuto Vasco, dice concretamente

“Cada uno de los territorios histéricos que integran el Pais Vasco
podré conservar, o en su caso, restablecer y actualizar su organizacién y
régimen privativos.”

Y el articulo 37, agrega: “1. Los Srganos forales de los territorios his-
téricos se regiran pot el régimen juridico privativo de cada uno de ellos.”

“2. Lo dispuesto en el presente Estatuto no supone alteracién de la
naturaleza juridica y del contenido de competencias de los regimenes pri-
vativos de cada tertitorio histérico.”



“3. En todo caso, asumirdn competencias exclusivas, dentro de sus
tespectivos territorios, en las siguientes materias:

a) Organizacién, régimen y funcionamiento de sus propias  insti-
tuciones.

b) Elaboracién y aprobacién de sus presupuestos.

¢) Todas aquellas que se especifiquen en el presente Estatuto, asi co-
mo aquellas que mediante ley del Patlamento Vasco les sean transfe-
ridas.”

“q. Les corresponderd, asimismo, el desarrollo normativo y la ejecu-
cién, dentro de su territorio, de las materias que el Parlamento Vasco
senale.”

“5. Para la eleccién de los 6rganos representativos de los territorios his-
téricos se atenderd a criterios de sufragio universal, libre, directo, secreto
y de representacién  propotcional, con circunscripciones  electorales que
procuren una representacion adecuada de todas las zonas de cada terri-
torio.”

Otra peculiaridad importante es precisamente la relativa a la Hacien-
da de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, que se basa en el siste-
ma de conciertos econdmicos. A esta materia se dedica el Titulo III del
Proyecto de Estatuto Vasco cuyo tenor es el siguiente:

“Titulo III. Hactenda y Patrimonio.”

“drticulo g4o0. — Para el adecuado ejercicio y financiacién de sus com-
petencias, el Pafs Vasco dispondtd de su propia Hacienda auténoma.”

“dArticulo 41. — 1. Las relaciones de orden tributario entre el Es-
tado y el Pais Vasco vendrin reguladas mediante el sistema tradicional
de concierto econdémico o convenio.”

“2. El contenido del régimen de concierto o convenio, anteriormente
citado, respetard y se acomodard a los siguientes principios y bases:

7) Las instituciones competentes de los territorios histéricos podran
mantener y establecer, ateniendo a las normas de armonizacién fiscal que
se contengan en el propio concierto o convenio, y de conformidad con
los mismos, el sistema tributario que estimen procedente, siempte que
no se opongan al presente Estatuto y a los pactos internacionales, y sin
petjuicio de las normas que establezca el Parlamento vasco para la ade-



cuada coordinacién del régimen tributario de los territorios histdricos.
El ejercicio de estas facultades no podrd determinar una presién fiscal in-
ferior a la media en el resto del Estado.

b) La exaccidn, gestién, liquidacién, recaudacién e inspeccién de to-
dos los impuestos se efectuard dentro de cada territorio histérico, por las
respectivas Diputaciones forales.

¢) La aportacion del Pais Vasco al Estado consistitd en un cupo global,
integrado‘ por los correspondientes a cada uno de sus territorios, como
contribucion a las cargas del Estado, por razén de los servicios que no
asume la Comunidad Autdénoma y como aportacion, en su caso, al Fondo
de Compensacién interterritorial.

d) Para el seqalamiento de los cupos correspondientes a cada terri-
torio histérico y que integran el cupo global antes sefalado, asi como para
su renovacién en los periodos que se convengan, se constituira una Co-
misién mixta, 1ntegtada, de una parte, por un representante de cada Di-
putacién Foral y otros tantos del Gobierno vasco, y de otra, por un nu-
mero igual de representantes de la Administracién del Estado.”

“Articulo 42. — Los ingresos de la Hacienda General del Pafs Vasco
estaran constituidos por:

a) Las aportaciones que efecttien las Dlputac1ones forales, como ex-
presion de la contribucién de los territorios histéricos a los gastos pre-
supuestatios del Pais Vasco. Una Ley del Parlamento vasco establecerd
los criterios de distribucién equitativa y el procedimiento por el que, a
tenor de aquéllos, se convendrin y haran efectivas las aportaciones de
cada territorio histdrico.

b) Los rendimientos de los impuestos propios del Pais Vasco. Sélo
el Parlamento vasco tendrd la facultad de establecer nuevos impuestos, al
ampato de lo previsto en el articulo 157-1 de la Constitucién.

¢) Transferencias del Fondo de Compensacién interterritorial y otras
asignaciones, con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

d) Rendimientos procedentes de su pattimonio e ingtresos de derecho
privado.

¢) El producto de las operaciones de crédito y emisiones de deuda.

f) Por cualesquiera otros ingtesos que puedan establecerse, en virtud
de lo dispuesto en la Constitucién y el presente Estatuto.”



“drticulo 43. — 1. Pasan a ser propiedad del Pais Vasco todos los
derechos y bienes del Estado radicados en su territotio, actuales y futu-
ros excepto los que estén afectados a funciones cuyo ejercicio se haya re-
servado el Estado.”

“2. El Parlamento Vasco resolvetd sobre los érganos del Pals Vasco
a quienes transferira la propiedad o uso de dichos bienes y derechos.”

“3. Se integrardn, asimismo, en el pattimonio del Pafs Vasco los bie-
nes que pueda adquirir en el ejercicio de sus competencias, asi como las
donaciones de caricter privado.”

“Articulo 44. — 1. Los presupuestos generales del Pais Vasco con-
tendran los ingresos y gastos de la actividad pdblica general y serdn ela-
borados por el Gobierno vasco y aprobados por el Parlamento vasco, de
acuerdo con las normas que éste establezca.”

*2. El conerol de la gestion econdmica y presupuestatia se efectuard por
el Tribunal de Cuentas del Pafs Vasco, que, al efecto, creard el Parla-
mento vasco, sin perjuicio de lo prevenido en el articulo 153 de la Cons-
titucion.”

“drsicnlo 45. — El Pafs Vasco tendrd una capacidad de endeuda-
miento determinada y regulada pot sus presupuestos. Podrd efectuar emi-
siones de Deuda Pidblica, que seran computadas a efectos de los coeficien-
tes de inversion obligatoria de las entidades financieras que se deter-

_
mihen. :

Toda vez que el Proyecto de Estatuto Vasco trata de instaurar en todo
el Pais Vasco el régimen de conciertos econdmicos, conviene recordar que
este tégimen estd actualmente vigente en Alava y en Navarra. De ahi
la conveniencia de ofrecer una visién sintética de tales conciertos.

Concierto econdmico con la provincia de Alava

Estd regulado por el Real Decreto 2948/ 1976 de 26 de noviembre.
Entré en vigor el 1.° de enero de 1977 y tiene una duracion de 25 afios,
sin perjuicio de la actualizacién anual de los cupos sefalados para cada
afio de los tributos concertados y de las revisiones quinquenales previstas
eni el concierto,

Dicho concierto ha sido recientemente modificado por el Real Decre-



to 262/1979 de 19 de enero, para adaptatlo a la nueva normativa del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

En virtud del concierto, la Diputacidn de Alava tiene amplias facul-
tades para mantener y establecer respecto de los impuestos concertados,
el régimen tributario que estime procedente, siempre que no se oponga
a lo dispuesto en el propio concierto, a los Pactos Internacionales, ni se
refieran a rentas o tributos propios del Estado. La Diputacién Foral de
Alava gestiona ¢ inspecciona los tributos concertados, que son los si-
guientes:

1." Impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Se exigira por la
Diputacién Foral cuando el sujeto pasivo del impuesto tenga su domicilio
o residencia habitual en la provincia de Alava, entendiéndose por resi-
dencia habitual la permanencia en la provincia durante mds de seis meses
al afio sin interrupcion o mas de ocho meses en otro caso. El Real Decre-
to 262/1979 de 19 de enero, sefiala las condiciones con arreglo a las cua-
les la Diputacién Foral de Alava exacciona dicho impuesto.

2." El Impuesto general sobre la renta de sociedades y demis enti-
dades juridicas. Las sociedades que operen exclusivamente en territorio
alavés tributaran integramente a la Diputacion Foral. Cuando una socie-
dad opere en Alava y en territorio comin tributard a ambas Adminis-
traciones con arreglo a la cifra relativa de negocio que se sefale al efecto.

3." Impuesio general sobre las sucesiones. Las sucesiones de bienes
inmuebles sitos en la provincia de Alava serdn gravadas por la Diputacion
Foral, en tanto que las sucesiones relativas a bienes inmuebles sitos en
tetritorio comun, seran gravadas por el Estado. Las sucesiones referentes
a bienes muebles, cualquiera que sea el lugar donde se hallen situados,
seran gravadas por la Diputacion cuando al causante de la herencia le sea
aplicable el régimen foral, segtin las teglas establecidas en el articulo 14

del Codigo Civil.

4." Impuesto General sobre transmisiones patrimoniales y actos juri-
dicos documentados. La regulacion de la exaccidn de este impuesto co-
rresponde a la Diputacién Foral de Alava, con arreglo a las normas con-
tenidas en el conclerto econdmico.



5. Impuesto general sobre el trifico de las empresas. Este impuesto

se exige también en Alava por su Diputacién Foral en los casos deter-
minados en el concierto econémico.

6." Impuesto sobre el lujo. Este impuesto se exige por la Diputacién
Foral por los hechos imponibles que se realicen en Alava, excepto los
que gravan los viajes en coche-cama y en coche-salén.

7." Impuestos especiales. Dichos impuestos, excepto los que gravan
la fabricacién de alcohol y el petréleo y sus derivados, se exigen por la
Diputacién Foral de Alava con arreglo a las normas contenidas en el
cohcierto econdmico, entre las que destaca la obligacién de la Diputacién
Foral de ingresar a la Administracién del Estado el producto integro de
la recaudacién que obtenga por los impuestos que gravan el uso del te-
léfono y la fabricacién del azticar, previa deduccién del impotte del re-
cargo provincial.

8.° Tasas fiscales. Las tasas fiscales reguladas por el texto refundido
de 1.° de dictembre de 1966, seran exigidas por la Administracién del
Estado excepto la tasa por “expedicién de titulos o credenciales a fun-
cionarios o empleados piblicos” que se exigird por la Diputacién Foral
auando se trate de funcionarios o empleados nombrados por ésta o por las
Corporaciones locales de Alava. También se exigira por la Diputacién
Foral la tasa fiscal que grava la celebracién de apuestas cuando las mis-
mas se realicen dentro del tetritorio alavés.

E!l Concierto econdmico sefiala los cupos parciales que deberd satis-
facer la Diputacién de Alava por los diferentes tributos concertados en
el afo 1977 que seran objeto, como ya se ha dicho, de actualizacién anual
y de tevisién quinquenal. La suma de dichos cupos parciales da el cupo
bruto anual, del que se deducen los gastos compensables por los servicios
de cardcter general realizados por la Diputacidn en lugar del Estado. La
diferencia constituye el cupo liquido a ingresar por la Diputacién Foral
al Estado, que en el ejercicio de 1977 se estipulé en 2.989 millones de pe-
setas.

En el caso de que se efectuase una reforma en el ordenamiento juri-
dico tributario que afectase a todos o a algunos de los impuestos con-
certados, se procederd por ambas Administraciones de comin acuerdo a
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adaptar la normativa establecida en el concierto econémico para los di-
ferentes tributos o para aquellos que fueron objeto de reforma, asi como
de los cupos parciales correspondientes a los impuestos cuya regulacién
sea modificada. Asi se ha hecho por el Real Decreto 2621979 de 19 de
enero, para aplicar la nueva normativa del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas. En virtud de este Real Decreto, la Diputacién de
Alava transformard en tribusos locales de caricter real:

4) la cuota de la contribucidn territorial ristica

by la contribucion territorial nrbana.

¢) la licencia fiscal del impuesto industrial

d) la licencia fiscal del impuesto sobre los rendimientos del trabajo per-
sonal.

La gestion de estos tributos estard a cargo de la Diputacién Foral.

El concierto econdmico de Alava establece una Comisién Coordina-
dora mtegrada por el Delegado de Hacienda de Alava y dos funcionarios
afectos a la misma y» por parte de la Diputacién, por el Diputado que pre-
side la Comisién de Hacienda y por dos funcionarios provinciales. Esta
Comisién Coordinadora tiene por objeto coordinar y armonizar la ges-
uén tributaria de aquellos impuestos que deban ser exaccionados con-
forme a los mismos principios bdsicos y normas sustantivas.

Las cuestiones que pudieran surgir entre la Administracion del Es-
tado y la Diputacién Foral de Alava en orden a la interpretacién del con-
cierto econdmico, se resolverdn stempre de acuerdo entre el Ministerio de
Hacienda y la Corporacién Provinacial. En caso de discrepancia, el Minis-
teric de Hacienda, oyendo previamente a la Diputacién Foral y al Con-
sejo de Estado, dictard, en definitiva, la resolucién que estime procedente
contra la cual la Diputacién de Alava podrd, en su caso, interponer re-
curso contencioso-administrativo.

Régimen Fiscal de Navarra

El Régimen Fiscal de Navarra es consecuencia de su caricter Foral
reconocido en la Ley Paccionada de 16 de agosto de 1841 y estd regulado
por el Decreto-Ley 16/1969 de 24 de julio que vino a actualizar la Ley
de 8 de noviembre de 1941, que fijaba la cuantia del cupo contributivo de
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Navarra a las cargas generales del Estado. El Decreto-Ley citado esta-
blece un nuevo cupo contributivo sustituyendo el de caricter fijo por
otro de nueva configuracién, integrado por tres factores: un cupo fijo que
respeta el sistema tradicional en esta materia; un cupo variable anual-
mente en funcién del incremento general de determinados impuestos
indirectos, y una aportacién también variable y anual, para contribuir a
la desgravacién fiscal correspondiente a las aportaciones que realicen las
empresas que tributen a Navarra por aquellos impuestos. La suma de los
ties factores representaba para el afio 1970 una compensacion a satisfacer
por la Diputacién de Navarra al Estado de 700 millones de pesetas.

Por lo que respecta al régimen de los diversos tributos, los preceptos
del Decreto-Ley 16/1969 de 24 de julio sitvieron de precedente al Real
Decreto 2948/76 de 26 de noviembre que regula el Concierto Econdmico
con la provincia de Alava, por lo que ambos regimenes son bastante se-
mejantes.

Las principales diferencias de Navarra respecto de Alava, son las si-
guientes:

1.” El establecimiento de una Junta Arbitral formada por dos repre-
sentantes del Ministerio de Hacienda y otros dos de la Diputacion Foral
de Navarra y presidida por un Magistrado del Tribunal Supremo para
resolver las cuestiones que surjan en la interpretacién y aplicacién del ré-
gimen flscal de Navarra,

2.° La Diputacién de Navarra nombrard sus Inspectores para la in-
vestigacion en su territorio de los impuestos: general sobre el trifico de
las empresas, del lujo, especiales y tasas fiscales. Sin perjuicio de ello, el
Inspector regional de la Zona correspondiente de la Direccidn General
de Impuestos Indirectos, podrd practicar cuantas comprobaciones estime
pertinentes ante los contribuyentes de Navarra. Si de sus actuaciones re-
sultaran débitos del contribuyente y la Diputacién discrepara de dicho
criterio, se someterdn las actuaciones a informe de la Comisién Coordina-
dora. Si la Diputacién tampoco compartiera el criterio de dicha Comisién,
se remitiran las actuaciones a la Junta Arbitral. Contra las decisiones de
dicha Junta, el contribuyente podrd interponer recurso contencioso-ad-
ministrativo.

3." Corresponde a la Diputacién Foral el impuesto sobre el uso del
teléfono en Navarra y los impuestos sobte la fabricacién en territorio
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navarro del alcohol, aztcar, achicoria, cetveza y bebidas refrescantes.

4" El impuesto que grava las adquisiciones de tabaco se liquidara y
recaudard por el Monopolio de Tabacos, el cual ingresard directamente
en la Diputacion Foral las cantidades correspondientes a las ventas en
Navarra.

5." El impuesto sobre tenencia y disfrute de vehiculos y el impuesto
sobre tenencia y disfrute de inmuebles de recreo, se exigird por la Dipu-
tacion cuando el titular tenga su domicilio en Navarra,

Las modificaciones totales o parciales del Decreto Ley 16/1969 de
24 de julio sobre Régimen Fiscal de Navarra, deberin hacerse, llegado el
momento, por el procedimiento seguido para su adopcién, es decir, me-
diante acuerdo con la Diputacién Foral.



III. ENFOQUE DE CIENCIA NORMATIVA

Cuando desde la perspectiva del “ser” (enfoque positivo) se pasa al
idmbito notmativo del “deber ser”, el posible dogmatismo de las afirma-
ciones se reduce, ya que éstas no son ya reflejo de una realidad sino ma-
nifestacién cientifica de una opinién. Ademds, frente a la anterior una-
nimidad de la teorfa, en el dmbito normativo aparecen opiniones contra-
puestas, alineadas segiin las escuelas o las teorfas imperantes.

Ahora bien, esta falta de unanimidad, en contraste con el enfoque
positivo, no supone que la perspectiva normativa sea meramente erra-
tica ni discrecional ya que se encuentra sometida también a unos prin-
cipios basicos que necesariamente se derivan del anilisis llevado a cabo
a través del enfoque positivo.

El enfoque normativo, para que tenga un cierto rigor, exige que jun-
to a las opiniones y convicciones propias, se utilicen, a modo de conclu-
siones, las aportaciones cientificas que del 4mbito positivo se han ido
derivando.

Partiendo de esta doble premisa, sefialaré las consideraciones que pue-
den hacerse en torno a los aspectos econémicos y fiscales de las auto-

,
nomias.

Es oportuno recordar que, como sefiala BaRrERA DE [RiMO, “el pro-
ceso de la unidad fiscal espafiola, como culminacién en la construccién
del Estado moderno, es notablemente mis lento y tardio de lo que la
contemplacién simplista y vulgar de la historia de nuestra Patria pet-
mite deducir. No ha sido, en mi opinién, analizado con la profundidad
que merece todo el impulso intencional que en el siglo xix, y sélo desde
entonces, hace posible la auténtica creacién de la comunidad espafiola con
su unidad de espacio econdmico (la red moderna de transporte), su uni-
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dad monetaria y su unidad fiscal. Tres fenémenos que, hasta entonces, es-
taban muy lejos de producirse, cualquiera que fuera la apariencia politica
que Espana ofreciera.”

La unificacion del sistema fiscal representa una conquista que no debe
malograrse con un retroceso a la politica de campanario. Serfa un contra-
sentido que cuando a nivel de grandes uniones econdmicas supranaciona-
les, como la Comunidad Econémica Europea, se camina hacia la armoni-
zacion fiscal, en Espafa destruyéramos la unidad y la homogeneidad de
nuestro sistema fiscal volviendo a la situacidn anterior a la reforma Mon-
SANTILLAN,

El primer requisito, por tanto, que ha de cumplir el régimen fiscal
de las Comunidades Auténomas es e} de respetar la unidad del sistema -
fiscal espafiol. Porque una cosa es la descentralizacién fiscal y la creacién
de Haciendas auténomas debidamente dotadas y otra, muy distinta, la
desintegracion del sistema fiscal para dar paso a multiples sistemas fiscales
diversos e inconexos, que harfan imposible la vida econdmica espafiola.
La estabilidad econémica y la politica anticiclica del sistema fiscal, ha
dicho Trias FarGas, sélo pueden estar en manos del Estado.

Es preciso conciliar la iniciativa y las responsabilidades financieras de
las distintas Comunidades Auténomas con la coherencia de objetivos y la
ehcacia practica que cabe exigir a todo sistema fiscal bien concebido.

La autonomia fiscal ha de plantearse con altura de miras, superando el
planteamiento de las reivindicaciones autonémicas como cuestién de agra-
vios comparativos y de cotejo simplista entre los ingresos y gastos publicos
en cada Comunidad Auténoma.

El anilisis de la realidad comparada revela que la autonomia con vo-
luntad politica es absolutamente inviable s1 no se resuelven como proble-
mas antecedentes y fundamentales los de la autonomia financiera y fiscal.

El modelo italiano establece adecuadamente la delimitacién del terri-
torio autondémico, al tiempo que establece las funciones que son traspasa-
bles. Sin embargo, en el tema de la financiacién adolece de importantes la-
gunas, hasta tal punto que se ha dicho que se concedia tan sélo un “argent
de poche” a las regiones.

77 Prélogo al libro de De Luts, F. y Arco, Luis, “La distribucién de las
fuentes de ingresos impositivos en una Hacienda Federal”, IEF. Madrid 1978.
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El modelo francés mds centralizador que el italiano y menos favo-
rable a la autonomia regional, ya que piensa que “Francia no es sufi-
cientemente rica para ser el dnico pafs que tenga cuatro niveles adminis-
trativos: el municipal, el departamental, el regional y el nacional” (Gis-
CARD), aporta, sin embargo, una institucién peculiar e importante: el Pre-
supuesto Regional que surge como consecuencia de la ley de 1972 y se
configura como tal, por vez primera, en 1974. El Presupuesto Regional
constituye una institucién juridica y econémica de gran importancia sus-
ceptible de ser aplicada a nuestras regiones.

Como ha quedado expuesto en la primera parte de este trabajo, la Ha-
ctenda Publica moderna cumple cuatro grandes funciones: la funcién de
estabilizacién, la de distribucidén de la renta y de la riqueza, la de creci-
miento o desarrollo econdmico y la de asignacién de recursos.

De estas cuatro funciones la doctrina sefiala undnimemente que tan
sélo puede ser desempefada por las autonomfas la funcién de asignacion
de recursos, ya que traspasat cualquiera de las otras tres funciones condu-
cirfa a notables distorsiones econdmicas y traslaciones de factores de pro-
duccién (poblacién activa y capital) que perturbarian la propia funcién
de asignacién.

La funcién de asighacién de recursos debe llevarse a cabo a través
del principio del beneficio. De este modo, aquellos setvicios que sola-
mente son disfrutados por los ciudadanos que habitan en una determi-
nada regién, deben ser financiados exclusivamente por estos ciudadanos,
al tiempo que los que se disfrutan con caricter de generalidad (por acer-
carse més al concepto de bien puiblico puro) deben ser financiados por
todos los ctudadanos del Estado.

Una excesiva concentracién del gasto piblico a través de la Admi-
nistracton Central, puede incluso legar a anular los efectos de las eco-
nomias de escala y convertirse en deseconomfas y en causa de posibles
estrangulamientos. A esto cabe afiadir la conveniencia de la cercanfa de
la Administracién a los administrados y el imperativo de que las decisio-
nes sobre el gasto se adopten por los interesados, ya que existe una serie
de necesidades que se sienten por un grupo de ciudadanos radicados en
una tegién determinada cuya satisfaccion se asegurard con mayor chicacia
por las autoridades regionales.

Este trasvase de funciones debe hacerse con arreglo a criterios eco-
ndémicos.

11
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El primer criterio es el de la eficacia administrativa, es decir, que se
produzcan economias de escala en la gestién y que la prestacion del servicio
se encuentre perfectamente delimitada de modo que en cada caso se sepa
a qué autoridad cotresponde.

El segundo criterio es el de la amplitud de la poblacién que se bene-
ficia con el servicio, segtin sea toda la poblacién del Estado o grupos mas
0 menos amplios de la misma.

Atendiendo a estos criterios econdmicos, aparecen una serie de fun-
ciones que deben ser transferidas a las Comunidades Auténomas.

En términos generales, ha de atribuirse a las Comunidades Auténomas
facultades normativas y funciones ejecutivas y administrativas.

En cuanto a las facultades normativas, pueden ser de dos grados, a
saber: legislativas y reglamentarias. La potestad legislativa corresponders a
la Asamblea y la potestad reglamentaria, al Consejo de Gobierno.

La competencia legislativa de las Comunidades Auténomas puede ser,
a su vez, propia o delegada, segin esté atribuida a la Comunidad Autd-
noma pot la propia Constitucién o por el correspondiente Estatuto de
autonomia o dimane de una ley de bases que atribuya a una Comunidad
Auténoma la facultad de dictar la correspondiente legislacién delegada.

En cuanto a las funciones ejecutivas y administrativas, se distinguen
igualmente las inherentes a los servicios y atribuciones propias de la Co-
munidad Auténoma y las que ésta pueda ejercer por delegacién, en mate-
rias propias de la competencia del Estado.

La linea divisoria entre la competencia estatal y la autondmica es di-
ficil de trazar. La Constitucién sefala en su articulo 149 las materias que
son de la exclusiva competencia del Estado y que se enumeran a lo largo
de treinta y dos apartados.

Como ya he indicado, cabe que por ley se autorice la asuncién por
parte de las Comunidades Autonomas, de la gestion o ejecucion de las
funciones y setvicios administrativos derivados de las competencias que
correspondan al Estado.

El articulo 154 de la Constitucidn, prevé que un Delegado nombra-
do por el Gobierno dirigird la Administracién del Estado y la coordina-
cién, cuando proceda, con la Administracion propia de la Comunidad.

La funcién de asignacién de recursos, que es la dnica susceptible de
traspaso a las Comunidades Auténomas, conduce a la prestacion de una



setie de funciones que satisfacen las necesidades y generan unos benefi-
cios a los ciudadanos residentes en el territorio de la Comunidad Autd-
noma. Naturalmente la prestacion de estas funciones implica unos costes
que hay que financiar para lo cual deben establecerse unos criterios ¥ unos
modelos de financiacién.

El primer criterio es el de la naturaleza espacial de la incidencia del
beneficio, teniendo en cuenta tanto los efectos internos como los efectos
econdmicos externos, producidos como consecuencia del efecto de dis-
persién del beneficio.

Los ciudadanos que obtienen un beneficio de la prestacién de un bien
publico son los que deben financiarla, si bien hay que tener en cuenta las
diferentes dispersiones, lo que dard lugar también a upa cierta disper-
si6n fiscal.

Sin embargo, existen dos importantes limitaciones:

4) La imposibilidad o dificultad de titularizacién del beneficio en per-
sonas ajenas al tersitorio de la Comunidad Autdnoma.

b) El diferente nivel de renta de los beneficiarios potenciales, lo que
implica una diferente capacidad de pago y puede suponer una perpetua-
¢ién de las designaldades al tiempo que se distorsiona la eficiente asigna-
ci6n de recursos.

Estas dos dificultades y muy especialmente la desigual distribucién de
la renta y de la riqueza, conducen a la necesidad de establecer un fondo
de subvenciones interterritoriales que supere las dificultades técnicas y
muestre la voluntad de solidaridad entre los pueblos de Espana.

Las Comunidades Auténomas mds pobres deben percibir una sub-
vencion proporcional a su esfuerzo fiscal y a sus costes de provisién de los
servicios publicos e inversamente proporcional a su capacidad contributi-
va y al grado de cobertura de sus propias necesidades sociales objetivas. La
financiacién deberd correr a cargo de las Comunidades Autdnomas mds
ticas, cada una de las cuales aportard una cantidad tomando en conside-
tacién factores andlogos a los utilizados en la fijacién de las subvenciones.

Las subvenciones deberin adoptar la forma de subsidios por unidad
de servicio.

Los modelos de financiacién son varios. Prescindiendo del modelo
de financiacién absolutamente centralizado, ya que carece de sentido a
la hora de hablar de Comunidades Auténomas, aunque histéricamente
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en ocasiones haya prevalecido, caben, o bien una situacidn intermeda,
o bien la fédrmula de absoluta autonomia fiscal.

El sistema de total autonomia fiscal presenta serios inconvenientes,
ya que al romper la unidad tributaria del Estado producitd, de una par-
te, diferencias redistributivas importantes, contrarias a la tuncion estatal
de disttibucién de la renta y la riqueza, y de ota, una distorsion en la
asignacion de recursos al margen del sistema de asignacion del mercado,
ya que por diferencias tributarias se producirdn trasvases de factotes de
produccién, tanto de capital como de trabajo.

La solucion intermedia entre el centialismo y la absoluta zutonomia,
conduce a una situacién mis satisfactoria ya que peumite combinar la
indispensable unidad tributaria con las necesidades peculiares de las fun-
ciones a cumplir por la Comunidad Autdnoma con los beneficios que 1e-
ciben los residentes en ella y su diferente capacidad de pago.

El sistema de financiacién que se propone dentro de esta solucién 1n-
termedia entre el centralismo y la absoluta autonomfa se plasma opeta-
tivamente del siguiente modo:

A) Fuentes tributarias exclusivas de las Comunidades Auténomas.
Con la finalidad de hacer patente el piincipio de autonomia financiera
podtian establecerse unos cuantos impuestos tales como:

— El impuesto patrimonial sobre bienes de naturaleza inmueble.

~— El impuesto sobte plusvalias.

~— El impuesto sobre transmisiones pattimoniales de bienes radicados
en e} tertitorio.

B) Fuentes tributarias compartidas por el Estado y las Comunidades
Autonomas en los que el Estado establece el sistema tributario general,
evitindose de este modo las distorsiones fiscales, Parte de los rendimientos
se destinan a financiar las necesidades coletcivas de las Comundades Au-
tonomas.

Su instrumentacién técnica se puede llevar a cabo:

a) por cesién de impuestos.
b) por participacién en el impuesto.

Como impuestos susceptibles de cesidn aparecen los que gravan la ut-



lizacién de los bienes y servicios para evitar que el domicilio fiscal sea
motivo de distorsiones en la distribucién de los recursos. Dentro de este
grupo estan el impuesto sobre transmisiones patrimoniales, los impuestos
sobre consumos especificos excepto los de cardcter nacional — petréleo —,
el impuesto sobre el valor afiadido, especialmente en su fase minorista.

Como impuestos estatales en los que podria darse una participacion
a las Comunidades Auténomas, estin, como sucede en otros sistemas fisca-
les, el impuesto sobre la renta, tanto sobre personas fisicas como sobte so-
ciedades.

C) Tasas y contribuciones especiales. Ya quedé dicho al comentar el
articulo 157 de la Constitucién que ha de reconocerse a las Comunidades
Autdénomas la facultad de imponer tasas por la utilizacién de sus bienes
de dominio publico, por la prestacién de un servicio publico o por la rea-
lizacién por la Administracién auténoma de actividades que afecten o
beneficien de modo particular al sujeto pasivo de la tasa. Asimismo, estin
facultadas para imponer contribuciones especiales cuando el sujeto pa-
sivo obtenga un beneficio o un aumento de valor de sus bienes como con-
secuencia de la realizacién de obras publicas o del establecimiento o am-
pliacion de servicios publicos por las Comunidades Auténomas. No exis-
te ninguna contraindicacién referente a la imposicién de tasas y contri-
buciones especiales por las Comunidades Auténomas ya que son una con-
secuencia de la aplicacion del principio del beneficio reconocido por el

Derecho fiscal.

D) Subvenciones procedentes del Fondo de Compensacion, tenden-
tes a corregir la desigual capacidad de pago. Estas subvenciones tendrin
caricter no finalista a efectos de no mermar las facultades auténomas en la
provision de bienes, salvo cuando se destinen a proyectos conctetos ten-
dentes a la creacidn de infraestructura.

E) Como fuente complementaria, las Comunidades Auténomas de-
ben estar facultadas para concertar empréstitos en los mercados de dinero
o capitales, o para tomar prestados fondos de la Hacienda estatal.

Hasta aqui lo que el andlisis normativo nos ha sefalado. Las Comu-
nidades Auténomas constituyen una exigencia de nuestro tiempo. Ahora
bien, la autonomfia que encuentra sus otigenes en el sentimiento o en la
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razdn, necesita ser instrumentada dentro de unos principios econdmicos
y de unas coordenadas politicas.

Los principios econdmicos, a mi juicio, son los aqui establecidos y que
someto a vuestra consideracién.

En cuanto a las coordenadas politicas, don Juan Carlos I declaré en
el primer Mensaje de la Corona ante las Cortes el 22 de noviembre de
1975: “Un orden justo, igual para todos, permite reconocer deatro de la
unidad del Reino y del Estado, las peculiaridadcs regionales, como expre-
sin de la diversidad de pueblos que constituyen la sagrada realidad de
Espafia.” Esta idea central la desarrollé mas ampliamente cn su Mensaje
de la Navidad de 1977, al recordarnos a un tiempo la unidad y la variedad
con estas Palablas “La unién a la que no me cansaré de exhortaros, en
esa otra gran familia, enorme, bullente, vigorosa y untversal, a la que
pertenecemos todos los miembros, que es Espana. Una unidad que se
aparece mas evidente cuando se contempla desde la perspectiva integra-
dora de la Monarqufa. Porque se ve entonces la fecundidad que nace de la
variedad y la pluralidad de las regiones espafiolas, distintas, pero no con-
trapuestas; dotadas de diferente personalidad, pero esencialmente con-
juntadas en el mismo destino patrio. Es en esta pxofunda creencia supe-
radora donde se hace posible la evolucién hacia una mejor convivencia
nacional. Lo que nos une es mas medular y dindmico que lo que nos
separa, y €so es lo que nos compromete en el futuro, sea cual sea nuestra
distancia del pasado.”
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EXCELENTISIMO SENOR PRESIDENTE:
ExceLenTisiMOs E ILUSTRISIMOS SENORES:
ILusTRISIMOS SENORES ACADEMICOS:
SEﬁpRAs Y SENORES:

Las Institutiones tienen en s{ mismas, en las funciones atribuidas en
el seno de la sociedad, su razén de ser. Pero son sus Miembros quienes las
hacen eficaces con su capacidad y su dedicacién. Por ello creo que la Real
Academia de Ciencias Econdmicas y Financieras de Barcelona no sélo hizo
un acto de reconocimiento al elegir como Académico Numerario al Excmo.
St. D. Laureano Lopez Rodé, en razén a sus evidentes méritos cientificos
y de servicio puiblico en el campo de la Economfa y de la Politica Eco-
nédmiica, sino que, ademas, se ha enriquecido al incorporar una personali-
dada de las dotes y valia como la del nuevo Académico.

La Real Academia me ha hecho el gran honor de encomendarme la
representacidmn corporativa para contestar el discurso de ingreso que aca-
ba de pronunciar don Laureano Lopez Rodé. A este honor concedido se
une, ademds, una profunda satisfaccién al darme la oportunidad de poder
colaborar al reconocimiento publico de los méritos de un economista y po-
litico tan eminente de nuestra Catalufa, al que me liga, ademds, amistad
y cordialidad sinceras.

De la amplia y poderosa personalidad del sefor Lépez Rodé, creo que
debo resaltar en primer lugar su dedicacién a la dificil y con frecuencia
ingrata tarea de la funcién pdblica. Ha sido una dedicacién casi total,
desde su licenciatura en Derecho, en el seno de promociones brillantisimas
de nuestra Facultad en los primeros afios de la década de los cuarenta,
hasta hoy, reparte su vida entre la docencia universitaria — gana en



1945, a los 24 afios, la Cdtedra de Derecho Administrativo de la Uni-
versidad de Santiago de Compostela y la imparte durante muchos afios
y la funcién piblica a través del desempefio de altas responsabilidades
de gobierno o de representacién ciudadana.

En el primer terreno, el de la actividad docente y el cultivo del Dere-
cho de la Administracién, adquiere un elevado grado de prestigio intet-
nacional que le lleva a ser clegido Presidente del Instituto Internacional
de Ciencias Administrativas, por el Congreso de este Organismo, que
reane a casi todos los paises, celebrado en Costa de Marfil el afo 1977.
Y mas recientemente atin ha sido investido Doctor Honoris Causa por la
Universidad de Aix Marseille.

En estos sus muchos afios de servicio a la comunidad se registran
siempre unas constantes que parecen guiar toda su actuacién: la preocu-
pacion permanente por la eficacia que le lleva a la entrega absoluta a la
responsabilidad aceptada y a un elevado grado de pragmatismo; el es-
fuerzo continuado por la liberalizacién progresiva de la economia y de
toda la sociedad; la labor en la preparacién de la sociedad para que pueda
integrarse a la vida econdmica y politica de la Europa Comunitaria; y
todo ello bajo un estilo propio de actuar, el del trabajo diario sin ruidos ni
estridencias, reflejo sin duda de su sentido catalin de la histotia, el con-
vencimiento de que son los frutos los que al final dardn la medida exacta
de la tarea realizada.

Después de un largo petiodo de docencia universitaria se integra ple-
namente al quehacer piblico de Espafia. Sin solucién de continuidad
practicamente, en 1956 es nombrado Secretario General Técnico de la
Presidencia del Gobierno, en 1962 Comisatio para el Plan de Desarrollo,
en 1965 Ministro Comisario del Plan, en 1973 Ministro de Asuntos Ex-
teriotes, en 1974, Embajador en Viena y el 15 de junio de 1977 obtiene la
representacién ciudadana para el Parlamento.

Desde la Secretarta General Técnica y hasta su nombramiento como
Comisario para el Plan de Desarrollo, impulsa y realiza una amplia re-
forma administrativa que se concreta en dos piezas legislativas funda-
mentales: la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado,
y la Ley de Procedimiento Administrativo. De tal forma incidfan estas dis-
posiciones sobre el arbitrismo ejecutivo de la Administracidén, sometién-
dola a unos cauces juridicos, que hicieron plenamente vilida la siguien-
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te frase de un profesor de la Facultad de Derecho de Barcelona: “Nunca
Espana podra agradecer a Laureano Lépez Rodé su esfuerzo para transfor-
mar un régimen derivado de una victoria militar, en un Estado de De-
recho.”

Su quehacer publico estd plenamente ligado a la tarea de liberali-
zacién de la economia espafola, de su desarrollo econdmico y de la aper-
tura de la economia al mundo internacional. Desde la Secretarfa General
Técnica de la Presidencia del Gobierno colabora a que sea posible la ope-
racidén de transformacién de una economfa autirquica y subdesarrollada a
una economia abierta y con potencialidad para el progreso y el desarrollo,
operacién que se iniciard en 1959 con el Plan de Estabilizacién de los Mi-
nistros Ullastres y Navarro Rubio.

El Plan de Estabilizacién constituye la pieza bisica de la profunda y
positiva transformacidn de la economia espanola. Con él se establecieron
las condiciones internas precisas para la industrializacién y desarrollo que
el pais vive desde 1960 a 1974: la apertura a los intercambios internacio-
‘nales de orden mercantil, técnico y financiero, la liberalizacién de las
fuerzas del mercado y la mayor racionalizacién de las actividades econd-
micas. El Plan de Estabilizacién supo poner en juego las principales fuen-
tes de progreso real que tienen los paises subdesarrollados: la competen-
cia y la utilizacién, por medio de la importacién de bienes de equipo, de
tecnologfa y de capital, del stock de conocimientos téenicos y organiza-
tivos de los paises mas avanzados.

Los Planes de Desarrollo, al frente de los cuales ha estado don Laurea-
no Lépez Rodd, han sido el instrumento que ha encauzado y orientado la
potencialidad de crecimiento y desarrollo que se habfa abierto a la econo-
mia espafiola. Continuaron el proceso de apertura de la economfa, inicia-
ton el camino de la descentralizacién y, sobre todo, introdujeron los ele-
mentos de racionalidad econdmica precisa para sacar el mdximo provecho
de los recursos escasos. Enmarcaron y comptometieron la actividad econé-
mica del Sector Piiblico y ofrecieron el marco adecuado y los instrumentos
necesarios para el desarrollo industrial de Espana.

Cualquier valoracién puede pecar siempre de subjetividad, pero los
datos claros y precisos no pueden cambiarse. Desde 1959 a 1973 la eco-
nomia espafiola sufre la mayor transformacién de su historia. De una
economtia cerrada sobre si misma se pasa a una economia abierta al




mundial y que comercia con todos los paises del mundo; si en 1959 los
intercambios de bienes y servicios con el exterior representaban escasa-
mente un 7 % del producto nacional bruto, en 1973 se han elevado al
15,5 .% . De un pais esencialmente agrario Espafia ha pasado a ser un pais
industrializado, con un lugar importante en el concierto mundial; en
1959 el 25 % del producto interior bruto procedia del sector primario y
solo el 33 % era creado por el sector industrial; en 1973 estos porcentajes
han pasado al 11 % y al 40 % respectivamente. En estos catorce afios se
crean, solo en el sector industrial, mds de dos millones y medio de pues-
tos de trabajo, una media anual de 185.000 empleos.

La politica econdmica iniciada con el Plan de Estabilizacién y conti-
nuada con los tres Planes de Desartollo imprime a la economia espafiola
un fuerte ritmo de crecimiento; la tasa anual y acumulativa del 7,3 %
en este periodo sélo ha sido superada, entre los paises de economfa de mer-
cado, por el ]apén. En estos afos la economia espaﬁola consigue recupe-
rar gran parte del retraso comparativo que habia acumulado desde los
primeros afios de la década de los treinta. De una renta per capita de es-
casamente 18.000 ptas. se ha pasado a 111.000 ptas. en 1973.

Estos hechos objetivos son claro indicativo de la profunda transforma-
cién que ha experimentado la economfa espafiola y, en consecuencia, toda
la vida de la sociedad. Competencia y liberalizacion, eficacia y apertura
internacional, han dado como resultado esta nueva sociedad, moderna e
industrializada, mds rica y prospera. La politica econémica que ha hecho
posible esta transformacién tiene bisicamente un nombre, el del nuevo
Académico, don Laureano Ldpez Rodé. Incluso en ese dificil proceso de
integracion a la Europa Comunitaria, todavia no alcanzado, el sefior L§-
pez Rodé desempefia un papel relevante, ademas de orientar el cambio
del sistema productivo para que la integracion pueda hacerse positiva-
mente. Cuando Espafia solicita en 1962 la apertura de negociaciones, el se-
flor Lépez Rodé es ya Comisario para el Plan de Desatrollo, y cuando se
firma el Acuerdo Preferencial en 1970 contintia asumiendo la responsa-
bilidad del Plan como Ministro Comisario. Realmente sin estos cambios
en la vida econémica y social de Espafia, operados desde 1959, resultaria
dificil comprender la serenidad y responsabilidad con que la sociedad es-
pafiola ha asumido el cambio politico de estos Gltimos afios.

En esta breve referencia a la intervencién en la politica econémica



espafiola del nuevo Académico, no puedo dejar de resefiar su preocupa-
cién clara por los temas de la politica regional, uno de cuyos aspectos
ha sido el motivo de su discurso. Esta preocupacidn creo que quedara
suficientemente ilustrada y matizada si me permiten rememorar un acto
celebrado hace seis afios y que permanece muy gratamente en mi recuer-
do. Cuando el 21 de febrero de 1973, en este mismo salon, pronuncié el
discurso del acto de mi recepcion en la Real Academia de Ciencias Eco-
némicas y Financieras, presidié el acto el Ministro Comisario del Plan
de Desarrollo, don Laureano Lopez Rodé. Mi discurso versaba sobre “La
Politica Econémica Regional”. El momento no era propicio para que un
Minustro presidiese un acto cuyo tema central era la defensa de la politica
regional y de las autonomias.

Esta actitud tiene fel continuidad en el tema que el Académico Nu-
merario, Electo, ha escogido para el acto de su recepcidn: “Aspectos Eco-
nomiicos y Fiscales de la Autonomfa”, con cuya eleccion da una muestra
mis de la sensibilidad del hombre entregado al servicio de la comunidad
no sélo para captar los problemas més vivos de la sociedad sino también
para analizatlos en profundidad y aportar soluciones viables.

En el importante proceso de transformacion politica que nuestro pais
vive, la sociedad espafiola busca su equilibrio y su convivencia en una
nueva regulacién de las maltiples relaciones que se dan en su seno, in-
dividuales y colectivas. Entre los distintos aspectos de esta nueva regula-
cidn, destaca la de una organizacién territorial que responda a la rea-
lidad de la existencia de unas nacionalidades y regiones concretas, con
personalidad diferenciada, peto que, a la vez, tienen una larga historia
en comin. La aspiracién de Catalufia a este reconocimiento, evidente-
mente también la de las restantes nacionalidades y regiones, empezd a
verse satisfecha con el restablecimiento de la Generalitat provisional, el
retotno de su Presidente y el inicio de transferencia de competencias; ha
hallado cauce adecuado en la Constitucién; y esperamos que se convierta
pronto en realidad fructifera con la aprobacion y aplicacién del Estatuto
de Autonomia.

Este gran cambio plantea problemas politicamente delicados y téc-
nicamente complejos en muchas de sus vertientes, pero de forma espe-
cial en toda la temdtica econdmica. La autonomia — la capacidad del ejer-
cicio de funciones notmaticas y de autogobierno — comporta de forma
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incuestionable la autonomfia financiera. Tratar de autonomia financiera es en-
trar de lleno en el tema de la hacienda publica y de sus funciones — asig-
nacién de recursos, distribucién de la renta y la riqueza, estabilizacién
econdémica y desatrollo y crecimiento econémicos —. Y aqui es donde surgen
los grandes problemas técnicos y las importantes consecuencias politicas.

En una comunidad con un alto grado de integracion econdmica, a pe-
sar de la diferenciacidn de sus componentes, las miltiples interrelaciones
existentes plantean problemas macroeconémicos y globales que condicio-
nan las funciones que pueden asumir las haciendas auténomas y su pro-
pia estructura a fin de evitar comportamientos adversos y resultados con-
trarios a los objetivos perseguidos por la hacienda pidblica del Estado.

Autonomia financiera significa capacidad para la obtencién de ingre-
sos y para la realizacién de gastos. ;Pero la capacidad para la obtencion
de ingresos debe traducirse en potestad tributaria original o bien ésta
debe ser derivada de la potestad tributaria estatal? ;Debe existir un sis-
tema fiscal uniforme o pueden tener las Comunidades Auténomas ca-
pacidad de eleccién entre distintos tipos de ingresos? Segin sea la res-
puesta que se dé a estas opciones la hacienda publica podra cumplir me-
jor o peor con las funciones que se le pide que cumpla: hacer una éptima
asignacién de los recursos escasos, ayudar a la expansién y a la estabili-
zacion, crear y distribuir la riqueza y la renta, etc. Incluso halladas. res-
puestas satisfactorias a estas preguntas se plantean inmediatamente otras:
¢Sobre qué criterios se estructura la financiacién de las haciendas auténo-
mas?, ¢a partir del principio de la capacidad de pago, persiguiendo la ge-
neralidad y la redistribucién, o bien sobr el principio de la contrapres-
tacién por el beneficio obtentdo por el ciudadano? Porque no puede ol-
vidarse que los servicios financiados por la hacienda péblica tendrin unos
efectos econémicos externos al dmbito de la Comunidad auténoma como
tampoco puede ignorarse que hay una desigual capacidad tributaria de
las distintas Comunidades.

¢Cémo responde la organizacién de la hacienda publica basada en la
autonomia al principio de solidaridad entre las distintas Comunidades?,
o bien cdmo coordinan los diferentes niveles tributarios o se obtiene la
dimensidén optima de la produccién de servicios ptiblicos, etc., son, entre
muchas otras, cuestiones profundas a las que nuestra sociedad debe hallar
ahora una respuesta eficaz.
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Del acierto en estos temas depende la eficacia de la nueva organiza-
cién, el futuro de nuestra economia y la disposicién de una mayor o me-
nor capacidad de progreso y bienestar. Por ello, esta Real Academia se
siente honrada con el tema escogido por el nuevo Académico, ya que
asi contribuye al mejor anilisis y conocimiento de uno de los problemas
de mis viva actualidad en nuestra sociedad.
"~ Por otra parte, todo el discurso estd presidido por el rigor cientifico
del catedritico que analiza con minuciosidad los conocimientos sistema-
tizgdos de la ciencia regional y de la hacienda publica y las experiencias
teales que aportan los diferentes paises con organizaciones regionales y
federales. Pasa revista a las aportaciones de la ciencia positiva, desde el
concepto econémico de regién a los fines de la economia publica o el con-
cepto de autonomia financiera. Entra de lleno en el andlisis tedrico del
funcionamiento de la hacienda auténoma, estudiando las funcicnes eco-
némicas que pueden asumir las haciendas auténomas, los problemas de
cotpatibilidad entre ellas y las distorsiones o beneficios que se pueden de-
tivar sobre todo el sistema econémico seglin sea la estructuracién que se
dé a las haciendas auténomas. Estudia, asimismo, las distintas soluciones
que aportan los tratadistas tedricos al tema de la financiacién de las Comu-
nidades Auténomas, desde los distintos criterios en que basar la finan-
ciacidn a los posibles modelos tedricos y las diferentes fuentes a utilizar,
entrando también en los problemas de coordinacién entre los diferentes
niveles territoriales: Estado, Comunidad Auténoma y Administraciones
Locales. Esta parte de su discurso no es un mero repaso de las aportacio-
nes de la ciencia positiva, sino que realiza el andlisis critico de la coheren-
cla y solidez de cada una de ellas.

El estudio comparado de la realidad internacional constituye en el
campo econémico un paso imprescindible en la bisqueda de cualquier
solucién viable. Para la ciencia econdémica es el laboratorio de pruebas, la
base de la investigacidn econémica, para contrastar la eficacia de unas so-
luciones, los éxitos y fracasos, las coherencias y las incompatibilidades.
Este tipo de andlisis constituye una de las partes sustanciales del discurso
del sehor Lopez Rodé. Empieza con nuestra propia experiencia, la apli-
cacién }del Estatuto de Catalufa de 1932; sigue con el ejemplo de Fran-
cia, présidido por un acentuado centralismo. Especial importancia reviste
el caso italiano, cuya solucién a través del Estado regional es muy pré-
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xima a la que puede ofrecer para nuestro pafs la Constitucidn. La Gran
Bretaha aporta una notable experiencia tanto por el delicado tema del
Ulster como por la via que se sigue para dar satisfaccion a las aspiracio-
nes de Escocia y Gales, asi como por la importancia de la vida local inglesa.
El caso de Bélgica aporta la experiencia de un Estado regional que ha
evoluctonado hacia un Estado Federal. También son contrastados algu-
nos aspectos de organizaciones federales, como son Alemania y Estados
Unidos.

El marco a partir del que deben estructurarse las haciendas auténomas
es la Constitucién y su norma institucional basica los Estatutos de Auto-
nomia. Por ello, en su discurso se hace un anilisis profundo del signifi-
cado y alcance de la autonomia financiera proclamada en la Constitucién
y de los recursos financieros que podran reclamar las Comunidades Auté-
nomas y, por otra parte, de las soluciones que Diputados y Senadores de
Catalufia acordaron en el Proyecto de Estatuto de Catalufia para la ha-
cienda de la Generalitat.

La voluntad de actuar sobre la propia realidad para transformarla y
acercarla a situaciones que considera mejores, de que don Laureano Ldpez
Rodé ha dado prueba en toda su trayectoria de servicio a la comunidad,
no podia contentarse con dar a conocer y explicar lo que acontece. Y con-
secuentemente ofrece unas opciones para los grandes temas planteados.
Aunque las opciones normativas son siempre la manifestacion de una
opinion y, por tanto, la unanimidad no acostumbra a producirse, las que
ha ofrecido en su discurso las fundamenta en las aportaciones de la cien-
cia positiva y de la experiencia internacional comparada.

El docto trabajo de nuestro recipiendiario, Excmo. Sr. D. Laureano
Lopez Rodé, constituye a la vez una magnifica leccién magistral y una
importante aportacion al estudio de uno de los problemas de mds viva
actualidad. Al darle la mds cordial bienvenida, quiero felicitatle cordial-
mente, al propio tiempo que congratularme con todos sus nuevos com-
pafieros por la incorporacidn a esta Real Academia de una personalidad
cuya trayectoria esta basada en su dedicacidn a la dificil tarea de la fun-
cién publica y guiada por la preocupacién por la eficacia, por la libera-
lizacién de la economia y por el esfuerzo del trabajo constante y diario.
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