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1. Introduccion

Voy a dedicar mis primeras lineas a poner de manifiesto
las limitaciones y la dificultad de abordar, desde un punto de
vista juridico, en estos momentos e¢] tema de la financiacién
de nuestras nacientes regiones porque se opera casi sobre vacio.

Uno de los aspectos de la normativa constitucional que con-
tribuye a hacer mas dificil el estudio del tema de la financia-
cién es la heterogeneidad de las comunidades auténomas. Hete-
rogeneidad que se manifiesta en dos frentes: uno, en la misma
existencia o inexistencia de las regiones; otro, en las funciones
y competencias a asumir por cada una de ellas.
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En efecto, la Constitucion no panregionaliza el territorio
nacional, no obliga a que todo e] territorio del Estado forme
parte de alguna regién, sino que este nueveo nivel del gobierno
local sélo existird si las distintas comunidades asentadas en los
diversos territorios de Espafia deciden acceder al autogobier-
no (1). Esto complica enormemente el tratamiento del problema
de la financiacion regional porque no se trata ya de buscar
un equilibrio o un principio de justicia informador de las re-
laciones entre varios entes del mismo género, sino que hay que
utilizar como términos de esa relacion unas entidades organiza-
das bajo el principic de autonomia y el resto de la comunidad
estatal que puede no contar con esg organizaciéon propia.

Por otra parte, aun las mismas comunidades que se constitu-
van en regién no van a ser homogéneas entre si puesto que el
sistema previsto en los preceptos constitucionales es un sistema
abierto de competencias. En otras palabras, las regiones no ten-
dran todas ellas la misma esfera de competencias puesto que
su marco de actuacién no va a ser establecido por normas ge-
nerales del Estado, sino que, dentro de los limites constituciona-
les, los Estatutos de las diferentes regiones determinaran las
competencias que cada una de ellas asumira (2). Esto obliga
a introducir una variable mas en el tema de la financiacién
regional, pues légicamente los medios financieros de que vaya
a disponer cada regién han de ponerse en-relacién con la clase
v la cantidad de competencias asumidas por ella.

No menos importante es la dificultad originada por la falta
de datos estadisticos para conocer el coste de las funciones que
se transfieran. Hay dos conceptos importantes para un estudio
de la financiacion regional que son los de necesidad y capacidad
financiera regional. Un indice de la importancia de estos concep-
tos esta en que han sido acogidos en otras legislaciones como
principios de especial relevancia en la financiacién de los entes

(1) Segun el articulo 143-1 de la Constitucién, «las Provincias limitrofes con carac-
teristicas histéricas, culturales y econémicas comunes, los territorios insulares y las
provincias con entidad regional histérica podrin acceder a su autogobierno y cons-
tituirse en Comunidades Auténomas con arreglo a lo previsto en este titulo y en los
respectivos Estatutos». (Véase también articulos 143-2, D, T. 1.8, articulos 144-b),
151 y D, T. 2.9).

(2) Asf se desprende de lo dispuesto en los articulos 147-2-d), 149-3, 148, 151-1
y D. T. 2.2 de la Constitucién,
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territoriales: articulo 107 de la Ley Fundamental de Bonn (3),
articulo 119 de la Constitucién italiana (4) o articulo 42 de la
Constituciéon federal Suiza segun el cual debe procurarse la igual-
dad fiscal intercantonal y para ello se otorgaran subvenciones
atendiendo a la capacidad financiera. Aparte de que pueda o no
constatarse su presencia en otras legislaciones, creo que es
un imperativo légico el que los primeros pasos que se den en
esta materia de la financiacién de las regiones hayan de tener
muy en cuenta cudles son las necesidades financieras de cada
regién y cual es su capacidad de generar ingresos. Para conocer,
siquiera aproximativamente, las necesidades de gasto, un dato
fundamental seria el gasto gque el Estado ha venido realizando
en la regién en las funciones que se vayan a transferir. Como
es sabido, desde hace tiempo existe én Espafia, al menos a nivel
normativo, la preocupacién por conocer la distribucién territo-
rial del gasto publico: la Orden ministerial de 1 de abril de
1967 que regulaba la nueva estructura presupuestaria, encomen-
daba en su norma 4.2 a la Direccion General de Presupuestos
la iniciacién de los trabajos necesarios para el conocimiento de
la, distribucién del gasto publico de inversion entre las diferen-
tes areas geograficas. Mas tarde la Ley 31/1973, de 19 de di-
ciembre, que aprobé los presupuestos para 1974, ordendé que a
partir de 1974 se uniera a la Cuenta General del Estado «un
resumen de las inversiones publicas efectivamente realizadas
localizadas territorialmente» (articulo 45). Por Orden ministerial
de 1 de febrero de 1974 se desarrolldé este precepto con unas
miras mas elevadas pues no sélo se asignaron claves para clasi-
ficar territorialmente el gasto y se obligd a utilizarlas en todos
los documentos de contraccién de obligaciones, sino que se exten-
di6 la clasificacién territorial del gasto a todos los capitulos
del presupuesto. Esta Orden ministerial fue a su vez desarro-
llada por Resolucién de 20 de febrero de 1974 de la Subsecretaria

(3) El parrafo 2 de este precepto, redactado por Ley Fundamental de 12 de mayo
de 1969 dispone que por la Ley se asegurarf& que sea compensada racionalments la
capacidad financiera de los distintos Lénder y que para ello se tendran en cuenta
la capacidad financiera y las necesidades financieras de los municipios (asociaciones
intermunicipales).

(4) «A las regiones se atribuirdn tributos propios y cuotas de tributos estatales,
en relacién con las necesidadss de las regiones para los gastos necesarios para
cumplir sus funciones normaless».
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de Economia Financiera. Recientemente se han introducido en
estas normas ciertas modificaciones tendentes a lograr una me-
jor clasificacion de las obligaciones contraidas por servicios cen-
trales y periféricos radicados en Madrid, asi como por los Orga-
nismos autéonomos (Orden ministerial de 28 de junio de 1978)
(5). La preocupacién de localizar geograficamente el gasto ha
sido también plasmada en la regla 22 del articulo 53 de la
Ley General Presupuestaria y parece ser que actualmente el
Ministerio de Hacienda trabaja seriamente en este empeiio (6},
para el que se constituyé por Orden ministerial de 24 de sep-
tiembre de 1977 una Comision en la Subsecretaria de Presupuesto
y Gasto Publico con la misién de poner en marcha la Conta-
bilidad regional de las Administraciones publicas. El coronar
con éxito esta tarea supondria un importante avance en el pro-
blema de la financiacion regional.

También puede ser importante conocer la capacidad finan-
ciera de cada regién, es decir, las posibilidades de la regién
de obtener ingresos manteniendo una presién fiscal media. Ello
implicaria un estudio serio de la riqueza gravable localizada en
cada territorio. Quiza pueda ser interesante hacer notar que a
veces se manejan, bien por ignorancia o bien interesadamente,
datos falsos sobre la capacidad regional de generar ingresos:
no puede identificarse la presién fiscal soportada por una regién
con los ingresos efectuados en sus Delegaciones de Hacienda
pues el hecho de que un impuesto se recaiude en una provincia
no significa que sea soportado por sus habitantes, sobre todo en
un pais como el nuestro, en el que ha tenido clara preponde-
rancia la imposiciéon indirecta que, como es de sobra sabido,

(5} Véase también el articulo 1. de] Decreto 1623/1974, de 30 de agosto, y la
Orden ministerial de 17 de mayo de 1974. Para un mayor detalle respecto a estas
cuestiones puede consultarse ANGEL MarrON GoOMEz, «La distribucién geografica del
gasto publico», Hacienda Publica Espafiole num. 37 (19875), pp. 87 v ss. En la péagina
1068 de este trabajo se afirma que «s6lo a partir dek mes de julio de 1975, la Direc-
cion General del Tesoro y Presupuestos est4 en condiciones de facilitar sistematica-
mente la clasificacion del gasto en las A&reas territoriales... y con el desglose por
capitulos del Presupuestos.

(8) EIl Ministro de Hacienda al presentar en el Congreso de los Diputados el Pre-
supuesto de 1978 decia: «...el problema de las autonomfas regionales hace necesario
conocer la distribucién territorial de la inversién publica. En enero dispondremos del
primer trabajo de investigacién que nos permitird elaborar una clasificacién terri-
torial de los gastos de inversién» (reproduccién en Hacienda Publica Espafiola, nimero
50, 1978, p. 9).
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se’' recauda donde se producen los bienes y se soporta por los
consumidores.

En fin, el panorama, es oscuro y buena prueba de ello es que
el legislador ha eludido totalmente el problema cuando, al efec:
tuar las primeras transferencias a los érganos preautonomlcos
se ha enfrentado con él (7).

Todo este camulo de dificultades da lugar a que, en buena
medida, el problema que pretendemos abordar en este trabajo
tenga una solucién maéas bien politica que cientifica. En otras
palabras, la soluciéon concreta del problema de la financiacién
regional va a ser fruto de unos criterios valorativos y de una
decisién que se adopten por los correspondientes organos de
poder. A nivel cientifico y de estudio lo que debe preocupar
no es €l ofrecer una respuesta concreta, unica y excluyente,
sino el abrir métodos o vias de solucién y, desde el punto de
vista juridico, interesa especialmente el delimitar los principios
de justicia que han de tenerse en cuenta por el legislador.

2. Técnicas, estructuras y principios de financiacién regional .

' Para ir aproximandonos a nuestro tema expondremos breve-
mente y én abstracto cudles pueden ser los métodos de finan-
ciaciébn de las regiones contemplandolos desde tres puntos de
vista.

a) LAS TECNICAS DE FINANCIACION REGIONAL

Al hablar de técnicas de financiacién regional queremos re-
ferirnos a los distintos mecanismos ]urldlcos a través de los

(7 En los Decretos de 23 de junio de 1978 con los gue se traspasan competen-
cia$ a la Generalidad de Cataluia en materia de agricultura, industria, urbanismo
v comercio y en el de 26 de. julio de 1978, se pospone el tema financiero encomen-
déndose a la Comisién Mixta, que funciona en el seno de la Presidencia del Gobierno,
la ulterior determinacién de los medios personsales, presupuestarios y patrimoniales
que han de ponerse a disposicién de la Generalidad para el desempefio de las com-
petencias traspasadas. Del mismo modo el Real Decreto 1681/1978, de 14 de julio,
que efectia las primeras transferencias de competencias al Consejo General Vasco
establece. en su articulo 37 que el Gobierno, a propuesta de la Comisién Mixta,
proceders a determinar los medios personales, presupuestarios y patrimoniales que
han de ponerse. a disposicion del Consejo General y, en su caso, de las Diputaciones:
Véase también articulo 35 del Real Decreto 2488/1978, de 25 de agosto, sobre trans-
ferencias al Consejo General Vasco.
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cuales puede la regién llegar a hacerse dueha de los medios
econdémicos necesarios para el cumplimiento de sus fines. Al
ser la region un ente publico de naturaleza territorial, es decir,
un ente politico (8), es susceptible, en principio, de obtener
ingresos por las mismas vias que el Estado. De aqui que una
clasificacién completa de los mecanismos de ingresos regiona-
les nos lleva necesariamente a la clasificacién de los ingresos
publicos que es un tema suficientemente tratado en doctrina (9).
Por ello, mas que pretender reproducir agui una de esas clasi-
ficaciones exhaustivas lo que queremos jes destacar aquellos
mecanismos de financiacion que pueden tener una cierta impor-
tancia cuantitativa. Creo que pueden reducirse a tres categorias:
los tributos propios, las subvenciones y los ingresos patrimo-
niales.

Simplificando atn mas podemos prescindir de los ingresos
patrimoniales, es decir, de aquellos ingresos que la region pueda
obtener sin usar de otros poderes y facultades que los propios
de la institucion contractual, negociando en forma igual o si-
milar a la que lo hiciera un particular. Como digo, podemos
llegar a prescindir de tales ingresos porque su incidencia por-
centual respecto a] total de los ingresos publicos es normalmente
escasa desde que con el liberalismo econémico los entes pablicos
se inhibieron de actuar en el campo econdémico y se despren-
dieron de sus bienes patrimoniales.

‘Las técnicas de financiacién regional son basicamente dos:
los impuestos propios y las subvenciones.

Entendemos por impuestos propios aquellos que son estable-
cidos y de los que es acreedora la regién dentro de las limi-
taciones que puedan derivarse de las leyes de]l Estado o de la
Constitucion. Dentro de los impuestos propios pueden compren-
derse también los llamados recargos que no son sino fributos
establecidos por un ente publico asumiendo integralmente la

(8) MonTatl: Istituzioni di Diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova, 1989, Dp. 18 y s8s.

() Por su caracter eminentemente juridico destaca la de BeruIRi, Principi di
Diritto tributario, vol, II, Giuffré, Milano, 1972, p. 46. Con otros matices, pero muy
amplias, pueden verse las de Griziorri, <«Classificazione delle pubbliche entrates,
Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1049, parte I, pp. 223 y ss.; y
NeuMark, <«Sul problema della classificazione delle pubbliche entrate», Rivista di
Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1950, pp. 101 y ss.

DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacion de las regiones en funcion de los...



DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacién de las regiones en funcién de los...

231 Estudios

normativa de otro tributo de un ente distinto: por ello el recargo
consiste simplemente en el establecimiento de un tipo de gra-
vamen y en la determinacién de la base sobre la que dicho
tipo ha de aplicarse, pero esta simplicidad no impide que pueda
considerarse como tributo propio si quien lo establece es la
region.

La segunda técnica de financiacién es la subvencién. Si un
ente publico, una region, no se financia con sus propios tributos,
los medios econémicos necesarios para el desenvolvimiento de
sus funciones habran de proceder de otro ente publico, en este
caso el Estado. La técnica que para ello se utiliza es la trans-
ferencia, o la subvencién: el Estado destina una parte de sus
ingresos a financiar los entes regionales. Las que suelen deno-
minarse participaciones en ingresos no son sino transferencias
o subvenciones cuya cuantia viene determinada por la aplicacion
de un porcentaje a la cifra recaudada por el Estado en uno o
varios conceptos concretos de ingresos.

'b) ESTRUCTURAS DE FINANCIACION REGIONAL

Las distintas combinaciones que pueden existir entre las di-
ferentes técnicas de financiacién de que hemos hablado, pueden
denominarse estructuras de financiacién regional. La mayor o
menor influencia o importancia que en un ordenamiento se atri-
buya a una u otra técnica de financiacién da lugar a la exis-
tencia de diferentes estructuras o sistemas financieros.

Como es légico cada pais tiene una estructura o sistema
de financiacién distinto y cualquier tipologia o clasificacion de
sistemas que pueda hacerse contemplara modelos estereotipados
en los que se destaquen las caracteristicas diferenciales a las
que se otorgue relevancia segun el criterio de clasificacién que
se adopte. )

Sobre esta premisa y tomando como criterio de clasificacion
el predominio de una u otra técnica de financiacién, podemos
distinguir entre cuatro tipos abstractos de estructuras de finan-
ciacién regional (10).

(10) Para una clasificacién distinta de la nuestra puede verse Calvo ORTEGA, <La
financiaciéon de las regiones», Las autonomias regionales, Instituto Nacional de Pros-

pectiva, Madrid, 1877, p. 454.
\
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1) Sistema de imposiciéon regional

_Un primer sistema seria aquel. . en que la regién ejerce el
poder tributario y se financia con sus propiog impuestos. A la
vez, la regién colabora en la financiacién de las tareas estatales
a través de subvenciones o transferencias. Esta estructura de
financiacién responderia, en linea tedrica, a una -organizacién
federal del Estado en la que los miembros de la federacion
conservasen su soberania y por tanto el poder de establecer
tributos, pero ni aun en los Estados federales se encuentra un
sistema de esta clase pues en todos ellos el Estado central ha
asumido poderes tributarios que le permiten atender sus nece-
sidades financieras (11). Por ello. mas que esquema tipico de
Estados federales, esta estructura es propia de las Confedera-
ciones de Estados o de las Organizaciones internacionales, en
las que los Estados miembros se limitan a cooperar con la
entrega de cantidades determinadas para el funcionamiento de
la organizacién y consecucién de los fines comunes. '
En nuestro pais hemos tenido y tenemos estructuras de este
tipo en los Nlamados conciertos y convenios economicos. El Real
Decreto 2948/1976, de 26 de noviembre, aprobé el concierto eco-
némico con Alava y en él se otorgan a la Diputacion alavesa
amplias facultades para mantener y establecer respecto de los
impuestos concertados el sistema tributario que estime proce-
dente, correspondiendo a la Diputaciéon la gestion de tales tri-
butos. La Diputacién contribuye a la financiacion de los gastos
de] Estado entregando a éste una cantidad fija (cupo liquido),
asi como el rendimiento de los impuestos sobre fabricacién de
azucar y uso del teléfono y el 95 por 100 de lo recaudado por
el Impuesto General sobre la Renta de las Personas Fisicas
(excluidas plusvalias inmobiliarias). El régimen especial navarro
estd contenido en el texto aprobado por Decreto-ley 16/19869,
de 24 de julio, en cuyo titulo preliminar se establece que <la
Diputacion de Navarra tendra amplias facultades para mantener
y..establecer en la provincia el régimen tributario que estime
procedente». La aportacion de Navarra a las cargas del Estado.

(11) Véase el completo estudio que respecto de seis paises de estructura federal
realizan Féuix pe Luis y Luis per ARrco, La distribucién de los impuestos en una
Hacienda federal, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1978, pp. 105 y ss.
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esta fijada en el articulo 20 en una cantidad fija llamada cupo
contributivo y en una cantidad variable que la Diputacién ha
de entregar al Estado por habérsele atribuido la gestién y re-
caudacion de los Impuestos de Lujo, Espemales y Trafico de
Empresas (12).

2) Sistema de imposicion estatal

El sistema contrapuesto al anterior seria aquél en que el
Estado ostenta el poder de establecer y recaudar los impuestos.
Las regiones o entes territoriales integrados en el Estado no
tienen impuestos propios, o los tienen en muy escasa medida y
por ello su financiacién no puede estar basada mas que en
subvenciones o transferencias del Estado. - 3

Esta es la estructura actualmente vigente en la Repubhca.
Italiana, que puede considerarse como prototipo de Estado uni-
tario organizado sobre la base de regiones auténomas.

3) Sistema de imposicion conjunta

Un tercer sistema seria aquel en que regiones y Estado se
financian con sus propios impuestos. En este caso se produce
la. coexistencia de dos sistemas tributarios en un mismo terri-
torio y por ello es necesaria la coordinacién de ambos. Los
principios o técnicas que se utilicen para efectuar dicha coordina-
cién se traduciran en unas y otras manifestaciones concretas
de este sistema: pueden delimitarse los objetivos imponibles de
uno y otro nivel de gobierno o bien puede admitirse que ambos
establezcan tributos sobre las mismas manifestaciones de capa-
cidad econdémica existiendo en este caso distintas férmulas para
evitar o reducir los efectos de la doble imposicién (13}.

En los paises donde existe una estructura de este tipo no
desaparecen totalmente las subvenciones sino que se utilizan

(12) Ademés la Diputacién entregard una cantidad que no es realmente una apor-
tacién & gastos del Estado, sino una compensacién por las desgravaciones fiscales
a la exportacién pagadas por el Estado a Empresas que tributan en Navarra.

(13) Puede verse una clasificacion de las diversas situaciones que pueden darse
segun el mayor o menor grado de coordinacién de los impuestos de los Estados
miembros y de la Federaciéon en De Luis y DeL Arco, La distribucién de los Impuestos
en una hacienda federal, op. cit.,, pp. 36 y ss.
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con la finalidad primordial de compensar las deficiencias finan-
cieras de los entes que no tengan capacidad bastante para ob-
tener ingresos con sus tributos. Estas subvenciones o transfe-
rencias pueden ir de los entes territoriales al Estado (es lo
mas infrecuente) del Estado a los entes territoriales o de un
ente territorial a otro.

La estructura a que en este momento nos referimos es la
que, con unos matices u otros, rige en el presente en log Es-
tados federales (14).

4) Sistema de imposicién compartida

Cabria en fin pensar en un sistema en el que, existiendo un
unico sistema tributario, éste no pudiera decirse propio ni del
Estado ni de las regiones, al repartirse entre ambos las com-
petencias sobre el mismo y, sobre todo, al participar ambos
por derecho propio en el producto obtenido de tales tributos.

Las diferencias que existen entre el sistema de imposicién
compartida y el que hemos visto sub 3) son notables: en éste
se distribuian entre los entes territoriales y el Estado las com-
petencias para establecer v recaudar impuestos, con lo que se
rompia la unidad del sistema tributario, se creaban dificiles
problemas de coordinacién para evitar la doble imposicion y
se daba lugar a una duplicacion innecesaria de administraciones
tributarias; sin embargo en el sistema que ahora estudiamos
no se reparten competencias en e] establecimiento y gestién de
los tributos, sino que en estas dos fases la relacién entre re-
giones y Estado es de colaboracién en una tarea comun y el
reparto viene después, una vez que se han obtenido los ingresos.

El problema mas grave que en este caso puede plantearse
es el de quién y con qué criterios distribuye los ingresos tribu-
tarios. Como es légico la facultad de distribuir o de fijar los
criterios con los cuales distribuir los ingresos no puede atribuirse
ni al Estado-persona, ni a las regiones, sino a ambos a la vez

(14) Véase De Luis y DerL ARCo, Lo distribucién de los impuestos en una Hacienda
federal, op. cit., pp. 105 y ss.: Guibo BerTuccl, «I sistemi finanziari di alcuni paesi
occidentali (cenni comparativi): Francia, Gran Bretagna, Repubblica Federale Te-
desca, Stati Uniti, Canada», en Stato attuale della finanza regionale e linee di riforma,
Giuffre, Milano, 1974, pp. 451 y ss.
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0 a un tercero puesto que si una de las dos partes ostenta la
competencia de distribuir los ingresos el sistema dejaria de
ser compartido para convertirse en un sistema de subvenciones.

Creo que este problema admite dos soluciones. Una de ellas
seria el que la Constituciéon se encargara de fijar las cuotas de
participacién de las regiones y del Estado en el rendimiento
de los tributos: éste es el sistema al que se acerca la Consti-
tucién de la .Republica Federal Alemana pues, junto con algunos
impuestos que se atribuyen con caracter exclusivo a la Federa-
cién o a los Lander existen otros, los mas importantes (Impuesto
General sobre la Renta, Impuesto sobre Sociedades e Impuesto
sobre el valor afiadido), cuyos rendimientos se atribuyen conjun-
tamente a ambos, con independencia de quién posea los poderes
legislativos v de gestién (15). La segunda consiste en que un
6rgano, en el que estén representadas las regiones y el Estado,
sea el encargado de efectuar e] reparto de los ingresos entre
ambos o de fijar los criterios a los que dicho reparto debe
acomodarse.

c) PRINCIPIOS DE FINANCIACION REGIONAL

Hasta ahora hemos analizado lag distintas formas de confi-
gurar la, financiacién regional, pero todo ello no eran mas que
formas o, siguiendo la denominaciéon que hemos empleado, téc-
nicas: es decir, mecanismos para hacer realidad y traducir a
la vida practica una idea de justicia que se pretende implan-
tar (168). Detras de todo ello esta el problema de fondo, a cuya
solucién debe subordinarse el empleo de unas técnicas u otras.

El problema fundamental no es otro que el de quién debe
soportar el coste de las regiones y el coste del Estado. Cuando
se habla de conciertos econémicos, de tributos propios, de sub-

(15) Cfr. De Luis y Der Arco, La distribuciéon de los impuestos en una hacienda
federal, op. cit., pp. 108 y 109; Bemiuccl, «I sistomi finanzieri di alcuni paesi occiden-
tali (cenni comparativi)...», op. cit., pp. 488 y ss.

(16} No guiero decir con esto que los tributos sean una mers técnica, pues cada
tipo de tributo lleva incorporado en su esencia un principio de justicia distributiva:

. no es lo mismo un impuesto sobre la renta que un impuesto sobre el consumo y la
eleccién de uno o de otro implica un juicio de valor. Pero mentalmente puede con-
templarse el tributo como simple técnica, haciendo abstraccién del principio de
justicia que incorpora.
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venciones no se estan discutiendo simplemente técnicas de finan-
ciacion. Una técnica puede servir mejor o peor para hacer
realidad un principio de justicia, y lo que en definitiva se dis-
cute es el problema de la distribucién de las cargas publicas.

Creo que pueden reconducirse a dos los criterios de justicia
utilizables en la financiacién de un Estado regional: el principio
de solidaridad y el principio de autoprovision.

1) La solidaridad, enmarcada dentro de una comunidad es-
tatal, supone la concurrencia de todos los ciudadanos con su
esfuerzo para perseguir un fin comin. En el campo de la finan-
c¢iacion de los entes regionales y de los 6rganos del Estado sig-
nifica que todos concurrirdn al levantamiento de las cargas
publicas, prescindiendo de cual sea el territorio en que el gasto
deba realizarse. Parg el Profesor Pérez Moreno uno de los sig-
nificados que comprende el principio de solidaridad regional es
el de la concepcién de las regiones como instituciones en con-
jugacién de esfuerzos (17). Si se acepta el principio de solidari-
dad hay que admitir que, sin perjuicio de la autonomia politica
para decidir sobre sus propios intereses, las distintas regiones
no pueden sentir como ajenos los problemas de las demés y.
todos deben aunar los esfuerzos para conseguir un desarrollo
armoénico y niveles de vida equilibrados ‘entre unas regiones y
otras. Y esta unién de esfuerzos no debe considerarse como un
simple deber de caridad sino como una exigencia juridica que
eés propia del Estado regional. Esto no supone, como apunta
el Profesor Pérez Moreno (18) que deba propenderse g un igua-
litarismo uniformista que frene la laboriosidad y creatividad de
los mas desarrollados y estimule la inactividad de quienes ven
sits gastos financiados con aportaciones ajenas.

El principio de solidaridad se traduce en el campo tributario
en la .plena vigencia del principio de capacidad contributiva.
Hasta ahora hemos hablado de que todos deben contribuir a los
gastos publicos, pero este todos hay que matizarlo: todos los que
poseen rigueza y en funcién de la mayor o menor riqueza que

. (17 Pirez MoRreNo: <«Técnicas juridicas garantizadoras del principio de solidaridad
regional», en Estudios sobre el Proyecto de Constitucion, Centro de Estudios Consti-
tucionales, Madrid, 1978, p. 709.

(18} Op. et loc. cit.

DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacién de las regiones en funcién de los...



DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacién de las regiones en funcién de los...

237 Estudios

posean deben contribuir al sostenimiento de las cargas publicas,
entendiendo por cargas publicas no solo los gastos que pesan
sobre la regiéon donde reside el contribuyente y los del Estado
central, sino también los de las demas regiones en la medida en
que puedan considerarse como necesarios para que exista un
nivel equilibrado de prestacién de servicios publicos en todo
el pais.

Llevar a la practica esta proposicion es, sin duda alguna, muy
complejo pues arrastra en si toda la carga de un concepto juridi-
co indeterminado cual es el de un nivel equilibrado de prestacion
de servicios. No puede definirse con exactitud cual es el punto
en qgue comienza y termina el equilibrio pero esto no resta vir-
tualidad al principio ya que aunque sus limites sean difusos, los
tiene (19). Los hacendistas se han preocupado de buscar férmu-
las para medir el equilibrio y, con mayor o menor perfeccién,
hay criterios para ello: asi se ha utilizado el gasto per capita
regional, el producto regional per capita, nivel medio. nacional de
prestacion de ciertos servicios, etc. (20},

El principio de solidaridad estda formalmente recogido en
varios preceptos de la Constituciéon. Frente a las anteriores re-
dacciones del texto constitucional en que sélo se hacia una men-
cién lacodnica del mismo, en el momento de reconocerse la auto-
nomia financiera (véase articulo 148 del proyecto segun el texto
de informe de la Ponencia del Congreso), los trabajos del Pleno
del Congreso dieron como resultado una revitalizacién del prin-
cipio de solidaridad que ahora aparece en varios preceptos:
asi en el articulo 2.° ha quedado plasmado como algo inseparable
de la nocién de autonomia; en el articulo 138 aparece como un

(18) Refiriéndose a esta cuestion el profesor Pariao afirma que «a nadie se le
oculta que un criterio asf formulado estd lleno de remisiones a juicios de valor. Pero
ello, por una parte, es inevitable y caracteristico de los principios generales del
Derecho, y por otra, abre el principio a las exigencias y niveles éticos de la sociedad
en cada momento histérico (Patao Taeoapa, La Hacienda Regional y el Proyecto de
Constituciéon, Leccién inaugural del curso académico 1978-1979, Secretariado de pu-
blicaciones, Universidad de Zaragoza, 1978, p. 59).

(20) Hasta ahora el problema de la medicién del grado de equilibrio se ha plan-
teado en el marco de los ajustes financieros en los Estados federales donde los Estados
miembros suelen contar con su propio sistema tributario, pero las conclusiones al-
canzadas pueden ser utilizables en cuelquier estructura de financiacién en la que
pretenda introducirse en alguna medida el principio de solidaridad. Véase una expo-
siciébn de los distintos métodos de medicién de desajustes en De Luis y Den ARrco,
La distribucién de los impuestos en una hacienda federal, op. cit., pp. 93 y ss.
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principio fundamental de la organizacion territorial del Estado,
y su contenido se precisa en tres direcciones: es una obligacién
del Estado el garantizarlo, se traduce en un equilibrio econémico
adecuado y justo, v significa una prohibicién de privilegios eco-
némicos o sociales en los Estatutos regionales; el articulo 156
mantiene su redaccién primitiva y asocia la idea de autonomia
financiera con la de solidaridad; finalmente, en el articulo 158-2
se regula uno de los medios de hacer efectivo el principio de soli-
daridad: el fondo de compensacion con destino a gastos de in-
versidn.

2) El principio que podemos considerar como contrapuesto al
de solidaridad es el de autoprovisién de medios, segun el cual
cada regiéon deberia soportar sus propios gastos y contribuir a los
gastos generales del Estado.

La aceptacién de un principio como éste, traducida al ambito
tributario, puede significar una limitacién importante del princi-
pio de capacidad contributiva como base del sistema impositivo
considerado en su conjunto, porque la carga que tendria que so-
portar cada individuo estaria en funcién no sélo de su capacidad,
sino también de las necesidades financieras de la regién en que
tuviera su residencia o sus negocios (21).

El principio de autoprovisién de medios, en su formulacién
mas pura, no tiene aceptaciéon en nuestros dias pues incluso en los
paises de estructura federal se consideran consustanciales al sis-
tema las ayudas de las regiones o estados ricos a los estados
pobres con lo que la autoprovisién sélo se produce en aquéllos y
no en los pobres. No obstante hay autores que quieren revitali-
zarlo y tratan de superar la posible contradiccién con el principio
de capacidad contributiva, haciéndolo prevalecer sobre éste. Asi
Bartholini admite las diferencias de tributacién entre dos indi-
viduos que pagan a entes locales distintos pues, «si son diversos
los gastos de estos entes, es justo que el diferente presupuesto
financiero esté cubierto con un volumen diferente de tribu-
tos» (22). También Moretti considera superado el principio de

(21) A menos que existiera un sistema tributario uniforme en todo el pafs, lo
cual eg impensable si se pretende implantar el principio de autoprovisién de medios.

(22) BarTHOLINI, Il principio di legalita dei tributi in materia di imposte, Cedam,
Padova, 1957, pp. 129 y 130. .
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capacidad contributiva por la crisis de las concepciones tradi-
cionales de justicia fiscal (23). Como he indicado en otro lu-
gar (24), el hecho de que se hayan superado ciertas formulacio-
nes doctrinales sobre el contenido del principio de capacidad
contributiva no significa que el mismo se discuta. Antes al con-
trario, cada vez se reafirma con mayor vigor pues todas las
reformas modernas de los sistemas tributarios constituyen un
avance hacia el ideal de justicia tributaria de que los gastos
publicos sean soportados por los contribuyentes en funcién de
su capacidad. Lo que esta superado en el terreno politico-juridico
es justamente el principio contrario, es decir, el que los gastos de
un ente local deben ser soportados por sus residentes (25).

Pero en fin de cuentas la implantacion de un principio o de
otro presupone un juicio de valor y quien tiene competencia para
efectuarlo es el constituyente. La realidad es que nuestra Consti-
tucién acepta expresamente el principio de capacidad contri-
butiva (26). La tnica cuestiéon que podria desempolvarse a la
vista de esta realidad es un problema de interpretacién, ya
que podria pensarse que cuando la Constituciéon establece este
principio no impide un sistema de autofinanciacién regional
pues seria suficiente con que cada regién se autofinanciase
estableciendo tributos adecuados a la capacidad econdémica de
sus contribuyentes: bastaria con cambiar el marco en el que
debe ejecutarse el principio para que éste quedase respetado;
bastaria con que se le diera cumplimiento en cada sistema
particular y no importarian las discriminaciones que pudieran
producirse al comparar la situacion de personas sometidas a dis-
tintos sistemas tributarios. ‘

El unico apoyo para llegar a esta conclusion seria la autono-
mia regional proclamada por la Constitucion. El razonamiento
seria el siguiente: si la Constitucién establece regiones auténomas
esta consintiendo diferencias entre los habitantes de unas y de

(23) Morertt, La potesta finanziaria della regioni, Giuffré, Milano, 1972, p. 96, n. 62,

(24) La autonomia financiera de las regiones, Ed. Aula de Cultura de la Caja de
Ahorros y Monte de Piedad, Céaceres, 1978, p. 58.

(25) Véanse las acertadas observaciones ds BeruiRi, «Note sul problema della fi-
nanza locale: difetti dell’attuale sistema~, Giurisprudenza delle imposte, 1960, pp. 524
v s5. Véase también Carvo ORTEG4, «La financiacion de las regioness, op. cit., p. 461.

(28) Recogido en el articulo 31 de la Constitucién y sin que haya faltado en ninguna
de las redacciones precedentes del texto constitucional.
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otras, y una diferencia seria la dela carga tributaria a soportar
por unos y por otros. Lo que sucede es que este razonamiento es
falso. Por una parte, la autonomia no significa autofinanciacién:
éstos son conceptos que, aunque puedan estar relacionados, tie-
nen contenidos esencialmente distintos (27). Dice Berliri que <la
autonomia presupone la libertad de disponer como mejor se crea
de los bienes cuya disponibilidad se posee, pero no postula en
absoluto que tales bienes deban provenir de una o de otra fuente
y, tanto menos, que haya una inescindible correlacién entre los
que experimentaran una ventaja del gasto publico y los que estan
llamados a soportarla» (28). Por otra parte, es cierto que la
autonomia regional supone un reconocimiento genérico de las
discriminaciones interregionales, pero estas discriminaciones no
pueden extenderse a todos los ambitos sino que se concretan en la
Constitucién cuando fija o establece la forma de fijar las mate-
rias en que los entes regionales pueden desarrollar su compe-
tencia: mas alla de ese limite, las mencionadas discriminaciones
han de entenderse vedadas y no cabe una extensién analdgica
de las mismas.

3} Es dificilmente pensable un ordenamiento en el que esté
plasmado absolutamente y en su forma pura uno de los dos prin-
cipios anteriormente estudiados. Lo normal es que predomine uno
de los dos y que coexistan algunos elementos basados en el otro:
asi donde predomina el principio de autofinanciacién suelen exis-
tir transferencias de ajuste para compensar los desequiibrios
financieros de las regiones pobres; por otro lado, donde predo-
mina el principio de solidaridad, no faltan mecanismos para des-
plazar al menos una parte del coste de la regién sobre sus habi-
tantes exclusivamente (29).

(27) No me entretengo sobre este punto, pues el concepto de autonomia y de auto-
nomia financiera ya 1o he tratado en «La proyectada autonomis financiera regionals,
Estudios sobre el Proyecto de Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1978, pp. 591 y ss.

(28) BeruRI, «Note sul problema della finanza locale: difetti dell’attuale sistema»,
op. cit., p. 520.

(29) Es el caso de Italia, donde la principal fuente de financiacién regional Ia
constituyen las transferencias pare gastos corrientes y las transferencias para gastos
de inversién que se nutren con los impuestos estatales. Ademés existen dos impuestos
regionales que motivan que une parte de los gastos regionales graviten exclusivamente
sobre la regién (impuesto sobre las concesiones estatales e.impuesto sobre la circula~
cién de vehiculos). '
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& Cual de los dos principios es el que ha de predominar en el
futuro sistema espaifiol? Si nos atenemos a la letra de la Cons-
titucién parece ser que la balanza debe inclinarse hacia el prin-
cipio de solidaridad, con lo que resultaria que la opcién de nues-
tros constituyentes se mantendria en la linea de las mas avanza-
das ideas de justicia en la distribucién de las cargas publicas.
Ya vimos cémo los articulos 2.°, 138, 156 y 158 recogen el prin-
cipio de solidaridad. Ademas el articulo 31 obliga a todos a le-
vantar las cargas ptiblicas (sin mas especificaciones) de acuerdo
con el principio de capacidad contributiva. Como puede apre-
ciarse a primera vista, aparece clara la mayor relevancia del
principio de solidaridad.

Sin embargo existen algunas normas que permiten pensar
en la quiebra de este principio. La primera de ellas es la dis-
tinciéon entre nacionalidades y regiones que queda recogida en
el texto constitucional. Es cierto que hay en Espafia algunas
comunidades territoriales cuyos lazos de union de tipo histori-
co y cultural, y el sentimientc nacionalista son mucho mas
fuertes que los de otras: esto es un hecho sociolégico facilmente
constatable. Pero resulta que la Constitucién no es un documento
donde se constatan hechos, sino la norma suprema del ordena-
miento donde tienen su base los derechos, los poderes, las obliga-
ciones vy los deberes. Por eso cuando la Constitucién dice. algo no
est4 simplemente informando de una realidad, sino generando si-
tuciones de poder o de deber. La distincion que comentamos
puede conducir a dos consecuencias alternativas: una, que no se
le dé mayor importancia y quede simplemente como una disyun-
cién con mero valor emocional; la segunda, que pretendan ex-
traerse consecuencias juridicas de la diferenciaciéon y se creen
entes autonémicos de dos categorias distintas (30). Si las diferen-
cias entre ambos son sustanciales, sera dificil hablar de solida-

(30) e.. la existencia de ambos términos —dice el Profesor PEDROS ABELLO— enten-
demos que plantea un importante interrogante constitucional cuya légica solucién pro-
porcionars considerables dificultades de diversa indole, y también de naturaleza fiscal.
En esencia, ese planteamiento lleva a la existencia de cuatro nacionalidades ,tres de
ellas sin regiones: Catalufia, Galicia y Vascongadas. La cuarta nacionalidad, en cambio,
digamos que la nacionalidad residual o «castellana» con varias regiones... Con este plan-
teamiento... la solucién fiscal a la descentralizacién politico-administrativa estaria
revestida de una gran complejidad» (ALEJANDRO PEDRGS ABELLo, «Principios de la
Hacienda Regional», Estudios sobre el Proyecto de Constitucién, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1978, pp. 581 y 582).
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ridad interregional: quiza el articulo 138-2 que prohibe los privile-
gios econdmicos y sociales en los Estatutos pueda ser el asidero
que permita reducir a la ineficacia la distinciéon nacionalidades-
regiones, aunque tiene su contrapartida en la disposicién adicio-
nal en la que se amparan y respetan «los derechos histéricos
de los territorios forales», que se actualizaran en el marco de la
Constitucién y los Estatutos de autonomia. Como puede verse,
entre tanto precepto de borroso contenido, el principio de solida-
ridad puede quedar en abierto desamparo.

Un segundo punto a considerar es la no generalidad de la
regionalizacién. La Constitucion no regionaliza el pais, sino que
establece el procedimiento para que quienes lo deseen puedan
acceder a la autonomia. Creo que este planteamiennto puede ser
perjudicia] para aquéllas comunidades que, por no tener avivado
el sentimiento regionalista, no consigan llegar pronto a las nuevas
formas de autogobierno. La descentralizacién politica regional no
es s0lo un asunto del corazén y consecuencia del carifio a la
propia tierra, sino una exigencia actual para conseguir niveles
de eficiencia en el gobierno de los asuntos publicos y de equili-
brio en el desarrollo de los pueblos. Por eso no debe ofrecerse
a quien la pida, sino darse a todos, ya que de otro modo puede
producirse una postergacién de quienes, por falta de lazos de
unién, por falta de informacién, por disensiones internas o, por
qué no, por falta de espiritu emprendedor y de interés politico,
no suban g tiempo al tren de las autonomias. En defensa de la
generalidad del regionalismo se han pronunciado ya voces muy
autorizadas, como la del profesor Garcia de Enterria (31). El
profesor Pérez Moreno considera la generalidad como condicién
principal «de una reforma regional en Estados unitarios de las
caracteristicas del espafiol», y hace una cita de una intervencién
de Ortega y Gasset, que hoy tiene una cierta actualidad, en la
Constituyente de 1931 en la que «se lamentaba de ese lastre

(31) «...e] sistema regional debe ser general y no particularista o excepcional, esto
es, debe regionalizarse el pafs entero, y no s6lo algunas regiones, las que invocan un
particularismo cultural. A mi juicio, agqui estuvo uno de los errores béasicos de la
Constitucién de 1931... que dio al regionalismo, aplicado & las regiones méas destacadas
econ6émica y culturalmente del pais, un aspecto de privilegio que resulté para las
demés regiones una dificultad adicional» (Garcia pE ENTERR{s, <La cuestién regional.
Una reflexién», XXIV Semana de Estudios de Derecho Financiero, Madrid, 1976, p. 225).
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historicista en que se situaba el tema, y sobre todo de la excep-
cionalidad con la que se abria cauce al fenédmeno regional, timi-
damente diseiiado pensando en Catalufia y en el Pais Vasco. Pare-
cia mas la resignada solucién a un problema particular, que la
convencida y entusiastica decisién de poner al dia las estructuras
politico-administrativas de nuestro Estado unitario» (32). Es cier-
to que la no generalizacion del régimen autonémico no tiene
que traer como consecuencia obligada e inexorable el privilegio
de las comunidades autéonomas frente a las que no lo sean, pero
también es cierto que es muy probable que se aboque en privile-
gios y, al establecerse en la Constitucién este mecanismo de
acceso al autogobierno, se esta propiciando una nueva quiebra
de] principio de solidaridad tan profusamente proclamado.

Finalmente el sistema de atribucién de competencias a las
regiones que se perfila en el proyecto puede ser otra fuente de
desigualdades interregionales y, en la medida en que lo sea, ata-
ca y coniradice al principio de solidaridad. Segun el articu-
lo 147 de la Constitucidn, el estatuto de cada regién debera conte-
ner «las competencias asumidas dentro del marco establecido
en la Constitucién». El sistema previsto puede dar lugar a dis-
criminaciones interregionales en cuanto a la cantidad de compe-
tencias asumidas, o lo que es lo mismo en cuanto a]l grado de
autonomia otorgado, por dos razones: primero, porque hay regio-
nes que tienen limitado, hasta que transcurran cinco afios, el
numero de competencias que pueden asumir (véanse articulos
148 y 151 de la Constitucion), limite del que quedan exceptuadas .
Cataluila, el Pais Vasco y Galicia (vid. D.T. 22). En segundo.
lugar, porque los Estatutos regionales tienen que ser sometidos
a la aprobacion de las Cortes, lo que unido al sistema a.bi_e'r"fb
de competencias, puede motivar el que existan distintos grados
de autonomia dependiendo de la fuerza que tengan en las Cortes
los parlamentarios de cada regién. En la medida en que el sis-
tema puede consentir diferencias sutanciales en cuanto al grado
de autonomia, se esta dejando una nueva brecha abierta para la
inefectividad del principio de igualdad y de solidaridad.

(32) PRz MoreNo: «Técnicas juridicas garantizadoras del principio de solidaridad
regional», op. cit., pp. 705 y 707.
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En efecto, las discriminaciones en la atribucién de competen-
«clas a las regiones no estan justificadas (33). Creo que entre
unas regiones y otras existen diferencias en cuanto a una serie
de circunstancias que demandan una regulaciéon diversa, y aqui
esta la razén de ser de la autonomia. Pero las diferencias normati-
vas no deben estar en la atribucion de méds o menos competencias
sino en la libertad para ejercerlas de acuerdo con la propia
voluntad. ¢Cuales son las razones que pueden justificar el que
a unas regiones se atribuyan unas competencias y a otras no?
Podemos pensar en varias. En primer lugar, hay ciertos proble-
mas que s6lo se presentan en unas regiones y no en otras. Esta
razén no es valida porque desde este punto de vista no plantearia
dificultad alguna el que a todas las regiones se atribuyeran las
mismag competencias, aunque algunas no pudieran ser ejercidas
Por una o varias regiones: por ejemplo si se transfiere con carac-
ter general la competencia sobre pesca maritima, Castilla la
Nueva seguramente no haria ningan uso de ella pero por eso no
se plantearia conflicto de ningun tipo. Parece mas probable que
la razon que pretende justificar esta discriminacion es mas bien
1a idea de que hay regiones que no tienen capacidad para afrontar
v resolver ciertas cuestiones. Ahora bien, para resolver esas
cuestiones, es decir, para gobernar, son necesarias dos cosas:
personas que gobiernen y medios con que lo hagan. {Cuéal de
estos dos elementos pueden faltar a una region? No seria esta la
primera vez en que se desconfia de la incapacidad personal de los
miembros de una region para autogobernarse pues ya la Cons-
titucién de 1931 incurrié en el que ha sido calificado de <«gravi-
simo error» (34) de establecer que la transferencia de competen-
cias a las regiones se produciria «en la medida de su capacidad
politica. a juicio de las Cortes». De todos modos es impensable
que hoy dia pueda sostenerse semejante dislate porque ello sig-
nificaria que podrian trazarse fronteras que separasen el terri-
torio de los listos del territorio de los incapaces. Si la falta de
capacidad no es personal, tendra que ser de medios, con lo que

(33) En favor de la uniformidad de servicios regionales se pronuncia el profesor
‘Cawvo- OnTeGA, La financiacion de las regiones, op. cit., p. 453. .

(34) Véase CorLoMER VIApEL y MARTiNEz SosPEpRa: «Competencias regionales y su
distribucién en el marco constitucional», Estudios sobre el Proyecto de Constitucion,
Centros de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978, p. 549.

DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacién de las regiones en funcién de los...



DA-1979, nim. 181. EUGENIO SIMON ACOSTA. La financiacién de las regiones en funcién de los...

245 ’ Estudios

legamos al punto que nos interesa. El sistema de distribucién de
competencias que pretende establecerse en la Constitucion parece
aquiescente con que el nivel de competencias asumidas por una
region y, lo que es igual, su grado de autonomia, esté en funcién
de los medios (medios econdémicos naturalmente) regionales:
cuanto mas prospera sea una region, mayor autonomia se le
consentira. He aqui otra posible quiebra del pr1n01p10 de solida-
ridad.

Recapitulando sobre lo expuesto, creo gque puede concluirse
en que, a pesar de que en la Constitucién quedan vias abiertas
para una posible contravencion del principio de solidaridad, éste
queda configurado como principio basico del ordenamiento y de
aqui que, para ser consecuente con los dictados constitucionales,
el tema, de la financiacion de las regiones ha de abordarse unlca—
mente desde un planteamiento sohda,rlsta

3. La distribucion de competencias entre el Estado y las Re-
giones: Bienes y servicios de provision regional

E] sistema de distribucion de competencias que se configura
en la Constitucién es sumamente complejo: mas que distribuir
competencias lo que se prevé es el procedimiento a través del
cual esas competencias se distribuiran en el futuro. Como ha sido
apuntado por algunos autores refiriéndose a la Constitucién de
1931 esto supone dejar abierto un periodo constituyente intermina-
ble por cuanto la organizacién de la autonomia incide decisiva-
vamente en la conformacion de la estructura del Estado (35). Por
lo que a nuestro tema afecta, este sistema introduce una gran
complicacién ya que al ser consecuencia las necesidades financie-’
ras del numero de competencias asumidas, si las competencias
son variables, el sistema de financiacién estara sujeto a conti-
nuos cambios, o bien ha de poseer la suficiente flexibilidad para
adaptarse a cualquier nueva situacién.

La unica norma definitiva en materia de atribucién de com-
petencias que se contiene en la Constitucién es la del articulo

(35) CoLoMER VIADEL y MAaR1iNEZ SOSPEDRA: -Competen01as regmnales vy su distribu-
cién en el marco constitucionals, op. cit., p. 549.
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149-1 que determina las materias sobre las que el Estado tiene
competencia exclusiva. Fuera de éstas todas las deméas pueden ser
objete de transferencia a las regiones. Esto puede hacer pensar
que se pretende adoptar en Espafa el sistema de distribucién pro-
pio de los Estados federales en los que, siendo titulares de sobera-
nia, los Estados miembros conservan la competencia residual. Sin
embargo no es asi, pues la competencia residual pertenece al
Estado ya que las regiones extienden sus atribuciones a aque-
llas materias expresamente contenidas en los Estatutos regiona-
les, los cuales han de ser aprobados por las Cortes Generales,
segun dispone el articulo 146 y articulo 151-2 ntiimeros 2.° y 5.°
de la Constitucién. Todas las deméas materias no mencionadas en
los Estatutos son de competencia de] Estado (articulo 149-3).

Por otra parte, como ya indicabamos antes, existe otra limi-
tacién en cuanto a la posibilidad de asumir competencias por las
regiones, aparte de la que se deriva del elenco de competencias
exclusivas del Estado. Consiste esta limitacién en que durante
sus primeros cinco aios de funcionamiento las regiones no pue-
den hacerse titularés de cualquier competencia no exclusiva del
Estado, sino que la Constitucién establece otrg relacién de ma-
terias que son las uUnicas que pueden ser transferidas a las re-
giones durante esos primeros cinco afios (articulo 148). No es
facil captar el fundamento que puede tener esta nueva limita-
cion, a no ser que lo que se haya pretendido limitar sea el poder
del Estado, de forma que la finalidad del articulo 148 sea la de
impedir que el Gobierno Central pueda oponerse a la transferen-
cia, de alguna de las materias que en él se contienen.

Mas dificil todavia es entender el sentido de las excepciones
que se establecen a la limitacién quinquenal mencionada, a menos
que introduzcamos en nuestro discurso la l6gica de los equilibrios
y pactos de las fuerzas politicas. El limite de la asuncién de
competencias durante los cinco primeros afios no rige para todas,
sino sélo para aquellas regiones de menos fiebre regionalista,
porque estan exceptuadas de él: 1) Las regiones en que la inicia-
tiva del proceso autondémico sea acordada por las tres cuartas
partes de los municipios de cada provincia afectada (en lugar de
las dos terceras partes, como es la regla general) y ademas esta
iniciativa sea ratificada en referéndum (articulo 151-1). 2) <«Los
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territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativa-
mente proyectos de Estatuto de Autonomia, y cuenten al tiempo
de promulgarse esta Constitucion, con regimenes provisionales de
autonomia (disposicién tramsitoria 2.2): burda manera de dar
apariencias de abstraccién a una norma que de abstracta no tiene
nada, sino que se refiere a unas regiones muy concretas. ¢Por
qué no se las ha llamado por sus nombres?

Los Estatutos, dentro de los limites establecidos por la Cons-
titucién, estableceran, como hemos visto, las competencias regio-
nales. Todas .las demas funciones corresponden al Estado pero
hay que tener presente que el Estado puede transferir a las regio-
nes mediante ley organica cualquier materia que no sea de
las exclusivamente estatales y puede ademas delegar determina-
dos poderes correspondientes a materias de titularidad estatal
(articulo 150-2). Entre estos dos supuestos que se contemplan en
el articulo 150-2 de la Constitucién creo que existe una diferencia
que ha de influir en e] sistema de financiacién. En el primer
caso se habla de transferencia de facultades, con lo que estas
facultades dejan de ser propias del Estado para pasar g pertene-
cer a la regién en la misma forma que le pertenecen las compe-
tencias senaladas en el Estatuto. En el segundo caso se habla de
delegacion de facultades correspondientes a materia de titulari-
dad estatal. A diferencia del supuesto anterior, en éste la compe-
tencia sigue siendo de titularidad estatal. Las regiones no actuan
aqui ejerciendo una competencia propia, sino que son simples
delegados que actiian en nombre de] Estado.

" Si alguna ayuda buscabamos en las normas de distribucion
de competencias para enfocar el tema de la financiacion regional,
hay que reconocer que el intento ha sido fallido. La afirmacién
mas segura que puede actualmente hacerse sobre los bienes y
servicios de provisidén regional y de las necesidades économicas
de las regiones es que es imposible conocerlas. Junto a ésta,
hemos alcanzado otra idea a tener presente en nuestro estudio:
que las competencias regionales son variables en el espacio y en
el tiempo o, en otros términos, no todas las regiones tendran
las mismas competencias, y una regién no tendréa siempre las
mismas competencias pues éstas pueden modificarse con una
reforma del Estatuto. Finalmente conviene asimismo observar
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que las funciones que el Estado ejercera en cada regién pueden
ser mas o menos amplias, en razén inversa del namero de compe-
tencias asumidas por la region.

4. Necesidad de un é6rgano que tutele el equilibrio financiero
entre regiones y Estado

La heterogeneidad de la configuracién de las distintas regiones,
asi como la posibilidad de cambios a que quedan sometidas, hace
inviable una regulacién completa y detallada de las relaciones
financieras que se produciran entre las regiones y el Estado.

Siendo la norma juridica una institucionalizacién de los crite-
rios para resolver futuros conflictos de intereses, para poder es-
tablecer una regulacion completa de las relaciones entre dos o
mas personas O entes es necesario que sean previsibles todas las
posibles situaciones conflictivas que puedan producirse. La nor-
ma juridica contempla una serie de supuestos de hecho que no
son sinc realidades futuras anticipadamente prefiguradas, en pa-
labras del profesor Diez Picazo (36). El problema de la financia-
cién de las regiones se resiste a ser totalmente normativizado,
no so6lo por e] caracter heterogéneo y fluctuante de la estructura
regional, sino también por el gran desconocimiento de las reali-
dades socioceconémicas sobre las que se asienta el fendmeno re-
gional, y por la falta de experiencias en este tema (37). '

Por toda esta incertidumbre que reina sobre el futuro ordena-
miento regional, creo que no es prudente intentar una regulacién
completa de las relaciones financieras, ya que muchos de los as-
pectos de dicha regulacién se verian abocados al fracaso porque
serian rapidamente superados por las exigencias de la realidad.
En mi opinién, mejor que institucionalizar los criterios para re-
solver todos los conflictos es institucionalizar una autoridad con

.

(36 Esta concepcion del derecho v de la norma juridica se encuentra magnifica-
mente expuesta y desarrollada por el profesor Diez Picazo, Experiencias juridicas y
teoria de!l Derecho, Ariel, Madrid, 1973.

(37) Dice el profesor Diez Picazo que «el supuesto de hecho de la norma descubre
mediante una prefiguracion intelectual, la realidad futura y posible, pero lo hace casi
siempre utilizando una descripcién de la que forman parte las experiencias existentes
respecto de las realidades pretéritas» (Experiencias juridicas y teoria del Derecho,
op. cit., 863).
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poder de decidir sobre algunos de ellos a medida. que se vayan
planteando. ' .

Una posible solucién seria, encomendar al Estado esa decision,
pero esto podria ser un obstaculo para la efectiva realizacién del
principio de autonomia porque al ser el Estado parte en la
cuestion sus resoluciones tenderian normalmente a incrementar
los medios econémicos estatales y, en consecuencia, a reducir
los de las regiones. Para evitar este posible efecto antiautono-
misga, el 6rgano al que se otorgara el poder que comentamos
habria de tener una de estas dos caracteristicas: o bien ser un
érgano imparcial, 0 bien ser un o6rgano en cuya composicién
estuvieran equilibradas las fuerzas de las partes interesadas.

Si pensamos en imparcialidad la mente se nos va enseguida al
Tribunal Constitucional. Sin embargo esta solucién tampoco nos
parece adecuada porque desviaria las funciones del Tribunal
hacia problemas que no corresponden a su naturaleza. El Tribu-
nal constitucional debe ser un organo de aplicacién de normas,
y lo que aqui se pretende no es aplicar normas juridicas, sino re-
solver conflictos o cuestiones no reguladas en el ordenamiento.

Queda, en fin, la solucién del 6rgano de composicién equili-
brada. Asi como se prevé la institucionalizacion de un Consejo,
que normalmente sera de composicién mixta, para elaborar los
proyectos de planificacién econémica (véase articulo 131-2 de la
Constitucién), deberia crearse ung Comision Mixta en la que
estuvieran representados equilibradamente el Estado y las regio-
nes. Esta 