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I. Introduccion. Ingresos de las comunidades auténomas

La Constitucién Espaifiola de 1978 reconoce «el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones» (art. 2.°). Lo pri-
mero que hemos de advertir es que la distincién entre naciona-
lidades y regiones es muy ambigua, y que, en todo caso, es
inoperante a los efectos del texto constitucional, porque a la
hora de disenar en el titulo VIII la organizacion territorial del
Estado, aparece sdlo la institucionalizacién de la Comunidad
Autonoma como ente que instrumenta el autogobierno de un

* Este trabajo es fundamentalmsnte la ponencia presentada a las Jornadas de
Estudios Andaluces, celebradas en Malaga en noviembre de 1978, organizadas por
el Departamento de Politica Econémica de la Universidad de Madlaga, el Servicio des
Estudios del Banco de Bilbao y el Instituto de Desarrollo Regional de la Universidad
de Granada.
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determinado territorio, sin que se establezca diferencia alguna
por el hecho de que éste pueda ser considerado como regién o
como nacionalidad. No estdn previstas otras disparidades en el
régimen autondémico que las derivadas del propio estatuto o del
procedimiento de aprobaciéon del mismo, lo cual es un asunto
al margen de la posible caracterizacién del territorio. La distin-
cién entre nacionalidad y regién se convierte por ello en una de-
licada cuestion de teoria y practica politica ajena a este estudio.
Pero dado que el término nacionalidad no parece usado por la
Constitucién con correccién lingiistica, ni es un concepto al que
nos tenga acostumbrados la Ciencia Politica o el Derecho Cons-
titucional, prefiero simplemente prescindir del mismo a lo largo
de estas paginas y utilizar de modo indistinto regién y Comuni-
dad Autonoma, aunque desde un estricto conceptualismo debe-
mos entender por la primera el territorio (con un significado
no sélo geografico, sino sociocultural, politico y econémico, lin-
giistico e histérico), y por la segunda, la institucion que posibi-
lita su autogobierno.

Ademas, si renunciamos a la expresién nacionalidades, que-
dar4a mucho mas claro que hemos de intentar solventar proble-
mas financieros de un Estado regional, término éste que en
verdad no aparece en la Constitucién, pero que es el que mejor
cuadra a nuestra nueva organizacion territorial, a la configura-
cién del Estado que esta presente a lo largo de todo el texto le-
gal, y particularmente en los articulos 1.° y 2.°, y en la prohibi-
cion de federacion de Comunidades Auténomas del articulo 145.
Conviene dejar bien sentada esta idea al hilo de la renuncia al
término nacionalidades (al menos mientras el ordenamiento no
le asigne efectos juridicos propios), porque las cuestiones de Ha-
cienda no son iguales en el marco de un Estado Federal que
en el marco de un Estado Unitario, aunque éste opere a través de
la organizacién regional bien con criterios de descentralizacion,
bien con criterios de autonomia. Tienen sin duda una gran si-
militud, que llevan a buena parte de la doctrina a plantear sus
respectivos problemas financieros desde una misma perspectiva
metodolégica, como expresa ejemplarmente la definicién que da
Oates de un Gobierno Federal: «<Un sector publico con niveles
centralizados y descentralizados de toma de decisiones, en el
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que las elecciones hechas a cada nivel respecto a la provision
de los servicios publicos estan determinados en gran medida
por la demanda de estos servicios por los residentes en las res-
pectivas jurisdicciones (y tal vez por otros que desempeiian ac-
tividades en ellas).» Pero, como él mismo indica, ésta es sélo
una definiciéon econdmica de federalismo. Es util, por tanto, ad-
vertir las diferencias, porque la eleccién politica y las solucio-
nes juridicas que supone la organizacién de un Estado Federal
no son las mismas que las de un Estado Regional, y ello acaba
configurando de forma sustancial el planteamiento y solucién
de las respectivas cuestiones financieras, lo que no significa en
modo alguno negar la similitud de las mismas.

Las Comunidades Auténomas gozan de autonomia financiera
segun precepto del articulo 156 del texto constitucional. El pro-
blema estd4 en saber cuil es el contenido de esa expresién. Como
exigencia minima de la autonomia debe sefialarse la disposicién
de un sistema propio de ingresos que permita cumplir las fun-
ciones asignadas al ente de que se predica. Pero una vez sen-
tada esta premisa, de la que parten usualmente los anélisis ted-
ricos, debemos evitar ahora una investigacién académica sobre
el sentido y alcance de la autonomia financiera, porque, al mar-
"gen de su posible utilidad, lo que hay que examinar con urgen-
cia a efectos de su inmediata instrumentacion es qué entiende
nuestra Constitucién por tal autonomia financiera y la forma
en que podemos hacerla realidad mediante una organizacion
conveniente de la Hacienda de las regiones dentro de los limites
constitucionales. Y para ello debemos comenzar por el estudio
del articulo 157 del texto constitucional, que establece la rela-
cién de recursos de las Comunidades Auténomas. Son los si-
guientes:

«a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado,
recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en
los ingresos del Estado.

b} Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

¢) Transferencias de un fondo de compensacién interterri-
torial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Genera-
les del Estado.
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d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingresos
de derecho privado.
e) El producto de las operaciones de crédito.»

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

II. Rendimientos del patrimonio

En primer lugar, las regiones no deben tener muchas espe-
ranzas de que los rendimientos de su patrimonio vayan a ser
fuente de financiacion de sus futuros gastos, por la sencilla ra-
zén de que, al menos por ahora, no tienen patrimonio. Cabria
pensar que pueden tenerlo a corto plazo mediante adscripcién
a las mismas de bienes patrimoniales del Estado o de los entes
locales. Asi esta previsto en el proyecto de estatuto de la Gene-
ralidad catalana, cuyo articulo 42 se refiere a «los bienes tras-
pasados de las Diputaciones Provinciales» y a «los bienes del
patrimonio del Estado u otros organismos publicos afectos a
servicios traspasados a la Generalidad». De modo mas contun-
dente, también el articulo 42 del anteproyecto de estatuto de
autonomia, del Pais Vasco dice que «pasaran a ser propiedad
del Pais Vasco todos los derechos y bienes del Estado radicados
en su territorio, excepto los que estén afectos a funciones cuyo
ejercicio se haya reservado el Estado». Asi que ambos documen-
tos no olvidan citar los rendimientos de sus patrimonios en las
relaciones de ingresos.

Pero debemos recordar algunas cuestiones. Por una parte,
la cuantia de los ingresos patrimoniales es hoy dia una cifra
despreciable en la financiacién del sector pablico. La tendencia
histérica a la despatrimonializacién de los entes publicos como
consecuencia del liberalismo econémico ha conducido en las socie-
dades occidentales a un fortalecimiento de los sistemas fiscales
y en la medida en que se conserva un patrimonio publico, es
evidente que en la mayor parte de los casos esto no se debe a
criterios econémicos atentos a su rendimiento, sino al cumpli-
miento de determinados fines publicos, que pueden ir desde la
proteccién de los espacios naturales hasta la realizacién de ac-
tividades empresariales paralelas o subsidiarias de la iniciativa
privada o la defensa de la seguridad nacional. Y aun en estos
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casos, dejando a un lado supuestos como el del patrimonio mo-
numental y artistico, es Tfrecuente que esos bienes publicos se
configuren como patrimonios separados para el logro de esos
fines, a través de su asignacion a organismos auténomos que
cumplen objetivos econémicos a nivel de toda la nacién (caso
de las empresas nacionales), 1o que en principio no haria con-
veniente su adscripciéon a una concreta Comunidad Auténoma.
Por supuesto, la técnica legislativa y las perspectivas de fu-
turo exigen enumerar los ingresos patrimoniales entre los posi-
bles recursos de las regiones. Pero hay que reconocer que a cor-
to plazo, sobre la base de los postulados ideolégicos dominantes
en las sociedades occidentales y la realidad de las cifras presu-
puestarias, no podemos esperar que sus aportaciones sean sus-
tanciales. Conclusién que, en general, y por similares razones,
puede aplicarse también a los ingresos de Derecho Privado.

III. Operaciones de crédito

Tampoco cabe poner excesivas esperanzas en el producto de
las operaciones de crédito. El articulo 157 de la Constitucion, al
enumerarlas como uno de sus recursos, permite a las Comuni-
dades Autonomas tomar capitales a préstamo, al igual que pue-
de hacerlo el Estado segun el articulo 135 del texto constitucio-
nal y conforme a la regulacion de la Ley General Presupuestaria.
Tomar capitales a préstamo, cualquiera que sea la forma en que
ello se haga, significa contraer deuda publica. Pero convendria
distinguir, y asi lo hacen los textos legales citados a pesar de
sus ambigledades terminolédgicas, entre las emisiones de deuda
publica y las demas operaciones de crédito que las Comunidades
Auténomas puedan concertar con una o varias instituciones fi-
nancieras, publicas o privadas.

La eficacia real de este ultimo tipo de operaciones se encuen-
tra obstaculizada por una serie de dificultades. Las regiones no
tienen aun organizado su sistema de financiacion, lo cual es
tanto como decir que no disponen aun de bienes y derechos que
puedan garantizar sus posibles obligaciones financieras, atender
a la amortizacion de los préstamos y al abono de los intereses.
Tales operaciones pueden plantearse como decisiones politicas,
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como voto de confianza que podria resultar demasiado costoso,
dado el riesgo econdémico que comportan en los primeros mo-
mentos de institucionalizacién de una nueva instancia politico-
administrativa y la cuantia que las mismas deberian alcanzar
para ser minimamente significativas. No es muy arriesgado de-
cir que los intermediarios financieros privados tal vez no en-
cuentren muy afractivas este tipo de operaciones. En cuanto a
las instituciones financieras de caracter publico, que por ser
tales deben plantearse su actuacién desde una perspectiva dife-
rente, cabria pensar en la posibilidad de que abriesen lineas es-
peciales de crédito o un canal de financiacién especifico para-
lelo al Banco de Crédito Local, ¢ incluso podria decidirse la
estructuracion de éste conforme a la nueva realidad de la or-
ganizacién regional del territorio, lo que exigiria, por supuesto,
un sustancial fortalecimiento de su actual potencial finenciero.
Evidentemente, éstas son decisiones de politica, financiera que
pueden adoptarse como cobertura de la decisién politica de
creacion de las Comunidades Auténomas, y que por su propia
naturaleza deberian ser disefladas y aprobadas por el Estado,
que tiene competencia exclusiva sobre las bases de la ordena-
ciébn del crédito segin el precepto constitucional. Pero hasta
ahora estas medidas no se han adoptado.

El caso particular de emisién de deuda publica merece una
consideraciéon especial. En principio la emisiéon de estos titulos
por parte de las Comunidades Auténomas puede ser un medio
eficaz para absorber recursos de las instituciones financieras
publicas o privadas que acudan voluntariamente a cubrirlos.
Pero en este caso encontraremos las mismas dificultades que en
el supuesto anterior. Si, por el contrario, se llega a una norma-
tiva que permita la colocacién forzosa de los titulos de las enti-
dades financieras, y en particular a las que estén presentes en
la regién, por una parie nos encontraremos con un terrenoc ya
ocupado por el Estado, que tradicionalmente ha venido colocan-
do por esa via sus titulos de renta fija, y por otra, tendriamos
que vencer dificultades obvias para hacerlo de forma que no se
perjudicara el equilibrio interregional ni la regla de solidaridad
que debe presidir la financiacién de las regiones y se garanti-
zara la coordinacion de su politica de endeudamiento con la del
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Estado (e incluso con la de los entes locales), dada la importan-
cia de la deuda publica como instrumento de politica econémica
y financiera.

No obstante, éste es el camino abierto hoy dia en nuestro
ordenamiento juridico. Me refiero a la regulacién actual de las
inversiones obligatorias de las Cajas de Ahorros: los titulos emi-
tidos por las Corporaciones Locales son computables a efectos de
dichas inversiones obligatorias, segun dispone el real decreto
2227/1977, de 29 de julio, e incluso disfrutan de una posicién
privilegiada, puesto que aparecen en el primer puesto del orden
de prelacién dictado por la circular del Ministerio de Economia
de 17 de mayo de 1978. Ademas, los titulos emitidos por las en-
tidades locales de la regién en que cada Caja opere, son compu-
tables a efectos de las inversiones regionales obligatorias ordena-
das por el real decreto 2291/1977, de 27 de agosto, por el que se
regionalizan las inversiones de las Cajas de Ahorros. Por su-
puesto, estas disposiciones no se refieren a los titulos de la deuda
de las Comunidades Auténomas, ya que son anteriores a la ins-
titucionalizacién de las mismas por el texto constitucional. Pero
es légico pensar que dichos valores gozaran del mismo régimen
que los de las Corporaciones Locales, y ello significa una mag-
nifica posibilidad de colocacién de las emisiones de deuda regio-

~nal, siempre que se consiga crear el clima de confianza sufi-
ciente para que las Cajas seleccionen los citados titulos.

De todas formas, el producto de las operaciones de crédito
puede significar sélo un apoyoc y no un sistema ordinario de
financiacién del presupuesto de las Comunidades Auténomas,
al igual que sucede en el caso de los presupuestos del Estado y
de los entes locales. Ese mecanismo no debe ponerse en marcha
para atender a los gastos corrientes o de funcionamiento, pues
eso equivaldria a condenarlas a una perpetua situacién deudora
sin ninguna viabilidad. El recurso al crédito debe limitarse a
atender necesidades de tesoreria, gastos de caracter extraordi-
nario y, en general, gastos de inversion, sin perder de. vista la
necesidad de guardar una prudente relacién entre los capitales
tomados a préstamo y la capacidad de endeudamiento de cada
Comunidad Auténoma.

Llegados a este punto recordamos de nuevo el principio de
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solidaridad interterritorial recogido en el articulo 2.° de la Cons-
titucién. El problema consistiria en saber en qué medida pode-
mos dejar a cada Comunidad abandonada a su propia fuerza o
capacidad de endeudamiento para financiar algo tan importante
como las inversiones publicas que permitan igualar los diferen-
tes niveles regionales. O dicho de otro modo: la regla de la
solidaridad nos exige en principio buscar un método de com-
pensacion de la menor capacidad financiera de las regiones me-
nos desarrolladas, lo que significa, a fin de cuentas, un trasvase
de fondos desde las regiones de mayor nivel econémico. Esto
exigiria un cambio sustancial en el modo de operar del sistema
financiero, que, como todo el mundo sabe, ha venido colocando
por todo el pais titulos valores que financian actividades de los
principales focos de desarrollo. Debemos, por tanto, ser cons-
cientes de la dificultad de ese objetivo. Encontraremos muchas
menos resistencias si intentamos hacer operativa la solidaridad
a, partir del precepto constitucional del articulo 158, ntmero 2,
como veremos mas adelante. Ademas, la autonomia supone for-
zosamente ruptura de la uniformidad, y aunque ello nos plantea
el problema de evitar diferencias odiosas dentro de la nacién,
también nos impide pensar en la imposicién de un modelo de
igualitarismo que podria suponer precisamente la negacién de
las autonomias. No podemos dejar a cada regién condicionada
a sus propias limitaciones econémicas o convertida en unica be-
neficiaria de una potencia econdémica conseguida dentro de unas
mismas fronteras nacionales, pero tampoco debemos frenar el
espiritu de iniciativa, trabajo y sacrificio de cada Comunidad.
Si en una determinada regién se crea el clima politico de con-
fianza y apoyo a sus érganos comunitarios, y ello posibilita las
operaciones de crédito e incluso hace posible la asuncién de
deuda publica por los particulares, esta via de financiacién debe
ser impulsada y amparada generosamente por la normativa le-
gal, siempre que la region no exporte su esfuerzo financiero.
Una cuestion diferente sera la de buscar un canal paralelo de
financiacién al que puedan acudir las Comunidades Auténomas
que no encuentren esa respuesta en su respectivo territorio, para
lo cual, en mi opinién, seria lo mas facil pensar en la reorgani-
zacién y potenciacién del Banco de Crédito Local, que si puede
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introducir en sus actuaciones criterios redistributivos o de soli-
daridad interterritorial por un sencillo procedimiento de asigna-
cién de coeficientes minimos para la atencién de las operaciones
de cada zona geografica en funcion de sus caracteristicas. Seria
por ello deseable una regulacién general basica del acceso al
crédito de las Comunidades Auténomas, y en particular de sus
emisiones de deuda publica, que intente conseguir un equilibrio
entre la idea de autonomia financiera y el principio de solidari-
dad, cosa que, al menos en este punto, no parece muy dificil.

IV. Impuestos cedidos

0

Examinemos ahora la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas se financien con cargo a impuestos cedidos total o
parcialmente por el Estado, segin dice el precepto constitucional.
Para ello debemos aclarar qué significa ceder un tributo. La ex-
presiéon legal nos induce a pensar que se trata de impuestos
inicialmente creados por y para el Estado que, por algin siste-
ma, van a alimentar el presupuesto de ingresos regional. Por
tanto, lo mas simple seria pensar que se cede .no exactamente
-el tributo, sino el producto de su recaudacién; éste es normal-
mente el sentido de las afirmaciones doctrinales: impuestos crea-
dos por una ley estatal, como tales figuras impositivas estatales,
gestionados por la administracion financiera central, cuya re-
caudacion se entrega a las Comunidades por decisién del propio
Estado en cumplimiento de su deber de tutelar la autonomis fi-
nanciera de las mismas. Este planteamiento sera sin duda muy
atractivo para las regiones: asegura el ingreso sin necesidad
de organizar y soportar la administracién financiera que lo ges-
tione y recaude, y ademas disfrutan de las ventajas psicologico-
politicas de no exigir a los ciudadanos tributos propiamente re-
gionales. Tiene, en cambio, un inconveniente notorio: la depen-
dencia politica que supone siempre la cesién de ingresos en
cuya gestion no se participa. Pero, en principio, la expresién
constitucional no se opone a que el Estado ceda no sélo la re-
caudacion, sino la gestién del tributo, o, al menos, que articule
algun método de colaboracion de la Comunidad Auténoma en
la gestién y recaudacion del tributo cedido. En este caso los ar-
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gumentos se invierten. Desaparecen, o al menos se matizan, las
servidumbres politicas como consecuencia de la presencia activa
de los érganos de la Comunidad en la obtencién de sus ingresos,
pero ésta tendra que enfrentarse con el dificil problema de crear
una administracién financiera propia o de acordar con el Esta-
do, junto a la cesién de tributos, la transferencia de una serie de
servicios administrativos que la hagan posible.

Este ultimo planteamiento es el que propone al anteproyecto
de estatuto de Cataluiia, si bien lo lleva a un extremo que re-
sulta inadmisible desde mi punto de vista. El articulo 43 de
este texto contiene una generosa relaciéon de impuestos cedi-
dos a la Generalidad, y en el articulo 45 se propone lo siguiente:
«<La gestién tributaria, la recaudacién, la liquidacién y la ins-
peccién de todos los impuestos estatales en Cataluila, a excep-
cién de los monopolios fiscales y dé la renta de aduanas, corres-
ponderan a la Generalidad, la cual dispondra de plenas atribu-
ciones para la organizacién y ejecucién de estas tareas al actuar
por delegacion del Estado y percibira los premios de gestion y
recaudacién que se establezcan.» Por tanto, dejando ahora apar-
te otros aspectos de esta propuesta maximalista, que tal vez en-
cuentre fundamento en razones de estrategia politica, pero en
ningtn caso en argumentos de tipo técnico juridico, la Genera-
lidad no pide la simple cesién de la recaudacién, sino que re-
clama para si la gestion y recaudacién de los tributos cedidos.

Parece, pues, conveniente que configuremos un concepto am-
plio de impuestos cedidos, conforme al que sea posible el simple
trasvase del producto de los mismos y, llegado el caso, la des-
centralizacion territorial de su gestion o el arbitraje de férmulas
de colaboracién. Aunque en principio es mas atractivo para las
Comunidades la reclamaciéon de lo recaudado por el Estado, no
tenemos aun experiencia del grado de institucionalizacién real
y organizacién administrativa de las mismas y no sabemos cual
sera en un futuro préoximo el mejor método de estructurar su
Hacienda.

Cuestiones diferentes son las de saber qué tributos pueden
ser cedidos y con arreglo a qué criterios se llevara a cabo la
cesion. El tema es complejo y depende de toda una serie de op-
ciones politico-financieras. Ademas, las respuestas a ambas pre-
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guntas se condicionan mutuamente. Si partimos de la base de
que a través del Fondo de Compensaciéon se efectuara una asig-
nacién solidaria de recursos, no veo inconveniente en que los im-
puestos cedidos se entreguen a cada Comunidad en funcién de
criterios estrictamente territoriales, es decir, que cada Comuni-
dad reciba el importe de lo recaudado por hechos imponibles
gue tengan lugar dentro de su territorio, que es un método bas-
tante simple y puede ser un eficaz apoyo de la autonomia fi-
nanciera. Pero en este caso debemos ser muy cuidadosos al ele-
gir las figuras tributarias que van a ser objeto de cesién, no
tanto por defender los legitimos intereses de la, Hacienda central
como por evitar afectaciones territoriales de impuestos que no
reanan las caracteristicas a propésito para ello, que pueden sin-
tetizarse, con evidente riesgo, en el gravamen de hechos imponi-
bles circunscritos a ese territorio y en la imposibilidad inmediata
de la exportacion de la carga fiscal a otras regiones. Debemos
tener en cuenta que la cesién de un tributo lo convierte sustan-
cialmente en una figura impositiva regional, y como tal tendra
que respetar el principio de no incidir sobre bienes situados o
derechos ejercidos fuera del territorio de cada regién. En con-
secuencia, los impuestos que gravan la renta y el patrimonio
de las personas fisicas (que recaen sobre la totalidad de los ren-
dimientos y sobre el -conjunto de bienes y derechos con inde-
pendencia de lugar donde se obtenga, radiquen o se ejerciten),
los beneficios de las empresas 0 las operaciones de mercado en
las fases anteriores a la minorista (que pueden repercutirse de
forma inmediata sobre los precios y derramarse por todo el te-
rritorio nacional) no son aptos para ser cedidos a las Comuni-
dades. Por el contrario, las transmisiones patrimoniales y los
consumos en general en la fase minorista bien podrian ser objeto
de cesiéon. No obstante, creo que la concreciéon legal de los im-
puestos cedidos va a ser bastante laboriosa. Hasta ahora soélo
se ha hecho publica la propuesta por el proyecto de Estatuto de
Cataluila, que es convincente cuando se refiere a los impuestos
de sucesiones y donaciones, transmisiones patrimoniales y actos
juridicos documentados, discutible cuando cita los impuestos es-
peciales en la medida en que dentro de ese grupo hay tributos
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de fabricacion, y criticable por incluir en la enumeracién al im-
puesto sobre el patrimonio.

Los razonamientos anteriores quedan invalidados si no se
acepta la afectacién territorial de los tributos cedidos y se pien-
sa en una reasignacion de recursos segun el principio de soli-
daridad interterritorial. En este caso, la cuestion de qué tribu-
tos pueden cederse pierde toda su importancia y el centro de
gravedad del problema se traslada a la organizacién y dotacion
del Fondo de Compensacién y a los criterios para su reparto,
tema al que me refiero mas adelante.

También hay que hacer alusién a la posibilidad de cesion
' total o parcial de un impuesto. La expresién puede hacer refe-
rencia, en primer lugar, a la asignacién a las Comunidades Auto-
nomas sOlo de algunos de los conceptos o hechos imponibles
gravados por un impuesto. Por ejemplo, en el caso de los im-
puestos especiales, cesiéon de lo recaudado por el uso y consumo
de determinados bienes o servicios. Este puede ser un método
util, aunque complejo, para ajustar las cesiones a los principios
antes enumerados. Pero también puede hacer referencia a la
recaudaciéon total o parcial de la suma recaudada, y ello puede
ser un buen sistema para relacionar la cesion con la tarea de
gestion. Si ésta corresponde al Estado es l6gico que se ceda sélo
una parte de lo recaudado; si, por el contrario, la Comunidad
Auténoma se encuentra en condiciones de hacerse cargo de la
misma, seria aconsejable la cesion total, v si se llevase a efecto
mediante férmulas de colaboracién, no seria dificil acordar los
porcentajes.

Lo que en todo caso parece claro es que debe ser una ley vo-
tada en Cortes la que apruebe y regule la cesién de un tributo,
con lo cual se cubriran varios objetives, que sin duda se sacri-
ficarian a las exigencias politicas si se deja el asunto a la com-
petencia de o6rganos de gobierno. Las propias Comunidades de-
ben exigir un respaldo legal inequivoco en un punto tan delicado
de su autonomia financiera, y a las Cortes corresponde asegurar
un tratamiento equitativo de las diferentes regiones y la vigi-
lancia de los intereses del Estado. Lo mas oportuno es, por tanto,
una norma legal que no sélo enumere los impuestos cedidos, sino
que precise, ademas, si se trata de una cesién total o parcial, el
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plazo, su correlacién con otras fuentes de ingresos de la Comu-
nidad, las competencias de gestién y las garantias para su cum-
plimiento. Todo ello parece estar suficientemente justificado tra-
tandose de un ingreso que, al menos & corto plazo, estad llamado
a ser un factor importante de financiacion de las Comunidades.

V. Recargos y participaciones

Junto a los impuestos cedidos, la Constitucion cita los recar-
gos sobre impuestos estatales y otras participaciones en los in-
gresos del Estado. En primer lugar, debe advertirse que la téc-
nica de las participaciones es similar, como ha puesto de mani-
fiesto parte de la doctrina, a la cesién parcial de tributos, con
la diferencia de que la idea de participacién no suele implicar
el traspaso de la gestion fiscal al ente que recibe ese ingreso,
aunque la distincién seria bastante sutil en el supuesto de cola-
boracion de las diferentes esferas administrativas. De modo que,
en el caso de que las Comunidades participen en tributos esta-
tales, éstos seguiran en principio gestionados por la Administra-
cién central y conservando el caracter de tales, con independen-
cia de la cuantia de la .participacién (que, en el caso de la
Hacienda local, es a veces muy elevada). Los recargos, en cambio,
tienen un caracter bien diferenciado. En realidad, pueden ser
configurados como ingresos tributarios de las Comunidades, per-
cibidos con ocasién de la exaccién de impuestos estatales y con
igual régimen juridico, y cuya gestién queda encomendada a la
administracién central. Asi han venido funcionando en la esfera
local.

Precisamente por las caracteristicas sefialadas, y por razones
yva expuestas en relacién con los impuestos cedidos, los recargos
y participaciones en tributos estatales se han convertido en un
medio muy util de financiacién de las entidades territoriales in-
feriores al Estado. Si el sistema politico en general protege lo
suficiente la independencia institucional de las Comunidades,
ésta es una solucién técnica aceptable para alimentar su auto-
nomia financiera. Por este camino encontramos hoy dia las so-
luciones mas avanzadas y eficaces, incluso en paises de orga-
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nizacion federal. Estados Unidos, Alemania Federal, Inglaterra,
insisten en diferentes formas de ingresos transferidos desde la
Hacienda central. La independencia politica de los érganos te-
rritoriales, aunque se trate de Estados federados, no exige una
organizacién financiera auténoma que funcione como compar-
timento estanco, y, por el contrario, son muchas las razones a
favor de una organizacion centralizada desde la que se lleve a
cabo una asignacion equitativa y funcional de los ingresos pu-
blicos: economia en la gestién, racionalidad de las detracciones
fiscales, coordinacion de la politica fiscal y financiera, solidari-
dad interterritorial.

El problema surge una vez mas a la hora de establecer los
criterios conforme a los cuales se asignara lo recaudado por par-
ticipaciones vy recargos a las Comunidades Autonomas. Si se
quiere seguir una estricta regla territorial (entrega a cada Co-
munidad de lo recaudado en su territorio), deberia repetir lo di-
cho sobre los impuestos cedidos y llegariamos a conclusiones
poco satisfactorias: no parece muy acertado desde un punto de
vista técnico imponer recargos a favor de las Comunidades sobre
impuestos que han sido cedidos a las mismas. Parece, pues, mas
convincente partir de la premisa de que los impuestos cedidos
se distribuyen conforme a la regla territorial, y que por tanto
debemos buscar una solucién alternativa para la asignacién del
producto de recargos y participaciones. A mi modo de ver la me-
nos problematica es la de su distribucién a través del Fondo de
Compensacién interterritorial. Esto significa que no tenemos que
preocuparnos en exceso de la eleccion de los tributos estatales
en los que pueden concederse participaciones y recargos, pues-
to que no se va a producir una afectacién territorial de los mis-
mos, sino que van a destinarse al Fondo. O dicho de otro modo,
que la eleccién debe ser enfocada con criterios diferentes: por
lo que respecta a los recargos habra que pensar. en qué figuras
pueden soportarlos sin menoscabo de los principios constitucio-
nales tributarios (fundamentalmente el de capacidad econémica)
y sin introducir desajustes odiosos en la distribucién de la carga
fiscal. Por lo que respecta a las participaciones, aunque esto es
también aplicable al caso anterior, deberan recaer sobre tributos
que tengan la suficiente potencia recaudatoria para que sean
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realmente substanciosas, buscar las que tengan un cierto nivel
de estabilidad para evitar altibajos en la financiacién (no olvi-
demos la pervivencia de la regla tradicional del equilibrio en
los presupuestos de las entidades territoriales menores) y evitar
su proliferacion.

En cuanto a las figuras tributarias concretas sobre las que
pueden decidirse participaciones y recargos, el articulo 157 del
texto constitucional dice expresamente que seran impuestos e
ingresos estatales. El articulo 142 se refiere a su vez a la posibi-
lidad de que las entidades locales participen en tributos de las
Comunidades Auténomas. En cambio no esta previsto que las
Comunidades puedan establecer unas u otros sobre tributos lo-
cales. Sin embargo pareceria l6gico que asi fuera, puesto que
las Corporaciones Locales, en particular los Ayuntamientos, tie-
nen ya organizado un sistema de Hacienda e incluso un aparato
de administracién financiera, que se basa, entre ofros ingresos,
en un conjunto de tributos propios, algunos de los cuales pre-
sentan caracteristicas aptas para prestar un posible servicio a
la financiacién regional, como por ejemplo los impuestos de pro-
ducto hasta ahora considerados a cuenta de la imposicién estatal
sobre la renta y convertidos en tributos locales por la Ley 44/
1978, de 8 de septiembre. Por otra parte puede resultar util
la creacién de vinculos financieros entre la Comunidad y los en-
tes locales de su territorio, que también deben estar presentes en
la financiaciéon de los servicios generales de la misma. Tal vez
haya sido la precaria situacion de la Hacienda local la que ha
motivado que no se cite a nivel constitucional la posibilidad de
esa cooperacion fiscal, pero las cosas no tienen porqué ser asi
(las Comunidades seran las primeras interesadas en el fortale-
cimiento econdémico de los entes locales de su territorio) y aun-
que la historia demuestra que esa enfermedad local tiene ca-
racter casi cronico, podemos esperar una nueva reasignaciéon de
los ingresos publicos con mayor eficacia y equilibrio que haga
posible esos lazos fiscales entre las entidades territoriales me-
nores.

Por lo que se refiere a la eleccidn de los ingresos estatales, ya
ha quedado dicho que el tema pierde gran parte de su impor-
tancia si pensamos en el reparto de recargos y participaciones
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a través de un fondo. No obstante debe quedar constancia de
que, si excluimos los impuestos cedidos, habra que moverse fun-
damentalmente en el marco de la imposicién directa y algunas
figuras concretas de la imposicion indirecta, tales como los ac-
tuales impuestos sobre trafico de las empresas, lujo y monopolios
fiscales.

Finalmente, debemos recordar que todo lo dicho sufre altera-
ciones substanciales si se quiere afectar este tipo de ingresos a
las Comunidades segun un criterio territorial, como hace en cierta
medida el documento del Estatuto Catalan al reclamar (art. 43, 3)
«un porcentaje de la recaudacién hecha en Catalufia» de una
serie de impuestos estatales. Aunque ya he dicho que, en gene-
ral, éste no me parece el camino adecuado, convendria pensar
en algunas figuras concretas que quedasen afectadas a las Co-
munidades en razén de lo recaudado en su territorio, en base
a argumentos similares a los que suelen utilizarse para fun-
damentar los tributos propios de las regiones o entidades loca-
les, o la cesién de impuestos segun esa misma regla. Y asi, aun-
que ya ha quedado apuntada alguna salvedad técnica al res-
pecto, podrian admitirse recargos sobre los impuestos cedidos, o
incluso sobre algun tributo estatal de los que no parecen admitir
la cesién tal como el impuesto sobre la renta o el extraordinario
sobre el patrimonio, siempre que fuese de prudente cuantia, sa-
crificando los razonamientos de orden técnico al significado po-
litico financiero que tendria el sano esfuerzo fiscal de los ciudada-
nos a favor de su propia Comunidad en el contexto de impuestos
personales y progresivos. Por supuesto los recargos de este tipo
deben respetar los principios que disefian el régimen de los tri-
butos propios, referidos mas adelante. En cuanto a las participa-
ciones, podria pensarse en entregar a cada Comunidad las que
correspondan de la recaudacién en su territorio de tributos tales
como los de productos de caracter local. De esta forma se llegaria
a una combinacion aceptable de las ideas de solidaridad y auto-
nomia financiera.
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VI. Tributos propios

Nos toca ahora enfrentarnos con el tema de los tributos pro-
pios de las Comunidades Auténomas. La cuestion no presenta
especial dificultad cuando se trata de tasas y contribuciones es-
peciales. Nada se opone a la exigencia de tasas cuando se con-
ceda una utilizacién privativa o un aprovechamiento especial de
los bienes de uso publico regional, en caso de que existan, o si
los drganos de la Comunidad llevan a cabo la prestacién de un
servicio que se refiera, afecte. o beneficie de modo particular a
un cindadano. Tampoco hay obstaculo legal o teérico para po-
der exigir contribuciones especiales cuando la realizacion de
una obra publica o el establecimiento o ampliacion de un servi-
cio publico regional provoque un beneficio o un aumento de va-
lor de los bienes de los posibles sujetos pasivos. Puesto gue ambas
figuras tributarias se corresponden con actividades concretas de
los 6rganos regionales, podran establecerlas y exigirlas sin mas
limitacién que el respeto a los criterios generales en que debe
inspirarse su régimen juridico. Aunque la verdad es que en buena
parte de las exposiciones doctrinales y en las formulaciones le-
gales vigentes se detectan frecuentes olvidos de las posibilidades
y limitaciones reales de ambos tributos, como consecuencia sobre
todo de querer supeditarlos estrictamente al principio de capa-
cidad econémica, siendo asi que por sus propias caracteristicas se
adaptan al principio de beneficio o se aproximan al precio cuan-
do intentamos repercutir el costo del servicio, y que sélo po-
demos orientarlos hacia la capacidad econdmica en términos
generales, no individuales, teniendo en cuenta el caracter del
bien o servicio y la clase de contribuyentes que debe satisfacer
estos tributos. Claro que estas cuestiones exceden del problema
de la financiacién de las Comunidades y estan en la base misma
de la configuraciéon de este tipo de ingresos que, segun puede
comprobarse, no son significativos en el presupuesto del Estado,
pero alcanzan mucha mayor importancia en la Hacienda local.
La lectura de las competencias de las Comunidades enumeradas
en el articulo 148 de la Constitucién invita a pensar que ten-
dran también una relativa importancia en la financiacién de
las mismas. Sera pues conveniente que se ocupen del tema las
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disposiciones reguladoras de la Hacienda regional y, en particu-
lar, los estatutos de autonomia. Hasta ahora, el documento del
Estatuto Catalan las cita como fuentes de ingresos, mientras
que el proyecto de estatuto del Pais Vasco no hace mencién ex-
presa a las mismas, aunque debemos entenderlas incluidas en
la expresién general del ultimo epigrafe del articulo 41.

En relacién con los impuestos propios la cuestién es diferente,
pues el hecho de que éstos puedan ser exigidos sin vinculacién a
una concreta actuaciéon de la Comunidad y que, en consecuencia,
puedan gravarse en general las manifestaciones de capacidad
contributiva, da un nuevo alcance al reconccimiento de poder
tributario a las regiones, aunque en términos conceptuales el
supuesto seria igual al caso anterior, pues la atribucién de poder
tributario implica la posibilidad de exigir tanto impuestos como
*asas y contribuciones especiales. Surgen varias preguntas: en
primer lugar, qué quiere decirse exactamente cuando se reco-
noce a una Comunidad la posibilidad de exigir tributos propios,
facultad que también esta reconocida constitucionalmente a las
entidades locales en el articulo 142, No obstante el fema no
entra en los limites de este estudio, pues supondria una medita-
cién sobre los términos poder tributario originario y derivado
v la posible construcién de una categoria intermedia que expli-
cara el que ahora se reconoce a las Comunidades Auténomas.
En segundo lugar, ya en relacién con los impuestos, debemos pre-
guntarnos qué figuras tributarias pueden ser caracterizadas como
regionales. Por supuesto no se trata de hacer aqui un ejercicio
de imaginacién. La previa ocupacién del campo fiscal por la Ha-
cienda del Estado y de los entes locales deja poco espacio de
maniobra para la configuracién de impuestos propios de las Co-
munidades y realmente la imaginacion va a ser necesaria. Pero
ahora lo importante es buscar los principios que deben inspirar
la eleccién. ’

El namero 2 del articulo 157 se refiere directamente al tema
cuando dice: «Las Comunidades Auténomas no podran en nin-
gun caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera
de su territorio o que supongan obstaculo para la libre circu-
lacién de mercancias y servicios». Ambas son reglas logicas y de
claro fundamento, que en parte estaban ya recogidas en el ar-
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ticulo 139, cuando el texto constitucional insiste en que la nueva
organizacion territorial del Estado no se traducira en diferencias
de los derechos y obligaciones de los espafioles en funcién del
territorio, y afiade: «Ninguna autoridad podra adoptar medidas
que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circu-
lacién y establecimento de las personas y la libre circulacién de
bienes en todo el territorio espafiol». A medida que se estructure
la Hacienda regional se ira precisando el contenido operativo
de estos preceptos, que pueden dar lugar a alguna consideracién
de méaximo interés, como puede ser la de estudiar en qué me-
dida se condiciona directa o indirectamente el establecimiento de
las personas cuandao el mecanismo de financiacién de las diferen-
tes Comunidades pueda suponer diferencias de carga fiscal en
los distintos territorios, que es uno de los temas que suelen plan-
tear los estudiosos del federalismo fiscal. Pero puesto que ambas
reglas constitucionales son suﬁmentemente explicitas, evitemos
ahora su desarrollo.

En todo caso, no son principios suficientes. La coincidencia
dentro de una frontera nacional de varias esferas impositivas
exige su coordinacién. Por tanto un mismo hecho imponible no
debe ser objeto de tributacién multiple. Se opone a ello el criterio
de racionalidad que implica todo sistema tributario y la nece-
sidad de un equitativo reparto de la carga fiscal, de modo que
queden gravadas todas las manifestaciones de capacidad econo-
mico y todas ellas soporten una equivalente detraccidn fiscal. Esto
es muy dificil de conseguir en la practica, dada, entre otras, la
dificultad de su medida y el juego de los intereses, pero obstacu-
lizaremos atin mas la consecucién de ese objetivo.si consentimos
falta de cordinacién de los diferentes poderes tributarios y su-
perposicion de impuestos. En cambio trabajamos a favor de esa
meta si exigimos la coordinacién de las esferas fiscales y esta-
blecemos el principio de que los hechos imponibles ya gravados
por los tributos estatales o locales no podran ser gbjeto de nueva
imposicion por parte de las Comunidades Auténomas. Tampoco
basta con la prohibicién constitucional de que la imposicién re-
gional afecte a bienes situados fuera de su territorio. A mi en-
tender es igualmente importante la prohibicién de que la Co-
munidad exporte su esfuerzo fiscal a través del sistema de re-
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laciones econémicas con otros territorios, porque ello desvirtuaria
el sentido de la imposiciéon propia y provocaria un reparto terri-
torial no equitativo de la carga tributaria. Los hacendistas co-
nocen bien las dificultades para llegar a conclusiones validas so-
bre la traslacién de los impuestos. Los caminos para ello pueden
llegar a un grado extremo de sutileza y variabilidad y se nece-
sitard un continuo analisis y vigilancia. Pero al margen de sus
dificultades operativas, el principio debe quedar bien sentado.
Estas consideraciones no sélo son aplicables a los impuestos
regionales, sino en general a los tributos propios e incluso a los
impuestos cedidos y recargos. Pero afectan con mayor intensidad
a los impuestos, sobre todo si partimos de la base de que los re-
cargos en general deben ser asignados a las Comunidades por
la via de un Fondo, que las tasas y contribuciones especiales
estan relacionados por su propio caracter con actuaciones con-
cretas de los 6rganos de la Comunidad vy que al Estado corres-
pondera decidir y vigilar las cesiones de impuestos. Por ello me
he referido en este apartado a un tema que en realidad es una
cuestion basica a la hora de la delimitacién de los diferentes
poderes tributarios en cualquier modelo de federalismo fiscal.

VII. Solidaridad interterritorial

Junto al derecho a la autonomia, el articulo 2.° de la Consti-
tucién se refiere al deber de solidaridad interterritorial, el articu-
lo 138 compromete al Estado en la realizacidén efectiva, de este
principio para conseguir «un equilibrio econémico adecuado y
justo entre las diversas partes del territorio espafiol», y por ul-
timo en el numero 2 del articulo 158 establece: «Con el fin de
corregir desequilibrios econémicos interterritoriales y hacer efec-
tivo el principio de solidaridad se constituird un Fondo de Com-
pensacién con destino a gastos de inversién, cuyos recursos se-
ran distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades
Auténomas y provincias en su caso. Pero debe advertirse que ese
Fondo no es el unico método por el que el texto constitucional
intenta asegurar el cumplimiento del principio de solidaridad.
El apartado ¢) del articulo 157 se refiere junto al Fondo a «otras
asignaciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado»,
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de las que se ocupa en el nimero 1 del articulo 158 en los si-
guientes términos: <«En los Presupuestos Generales del Estado po-
dra establecerse una asigacién a las Comunidades Auténomas
en funcién del volumen de los servicios y actividades estatales
que hayan asumido y de la garantia de un nivel minimo en la
prestacién de los servicios publicos fundamentales en todo el
territorio espaiiol».

El analisis de estos preceptos nos lleva a distinguir entre el
Fondo de Compensacion interterritorial y las asignaciones pre-
supuestarias, fundamentalmente en base a que el primero hace
frente a los gastos de inversién, mientras que las segundas pa-
recen estar pensadas para financiar gastos corrientes o de fun-
cionamiento de los servicios. Esta no es una conclusién que de-
rive de un modo taxativo de la letra constitucional, porque po-
dria pensarse que la finalidad de las asignaciones presupuestarias
es no garantizar un nivel minimo en la prestacidon de servicios y
que ello puede exigir inversiones a efectos del establecimiento,
ampliacién o mejora de los mismos. Pero parece que la inter-
pretaciéon de la norma conduce a esa distincién, en cuanto se
hace referencia expresa a la inversion en el caso del Fondo y al
funcionamiento de los servicios asumidos en el caso de las asig-
naciones; ademas es en todo caso util distinguir entre los gastos
corrientes y de capital y no conviene duplicar las vias de finan-
ciacién de los mismos. Pero lo que interesa dejar bien claro es
que los numeros 1 y 2 del articulo 158 se inspiran en el principio
de solidaridad: el precepto sobre el fondo alude expresamente
al citado principio y el que regula las asignaciones es también
un desarollo del mismo en la medida en que garantiza un nivel
minimo de servicios en el territorio nacional, lo que se tradu-
cird en diferencias cuantitativas de las asignaciones regionales.
Todo este asunto presenta una densa problematica, pero tal vez

"lo mas urgente sea declarar la necesidad de que la regla de
la solidaridad debe jugar en dos momentos: el de la dotacién

" del Fondo o cobertura de las asignaciones y el del reparto de
uno y otras a las Comunidades.

La cuestién de la cobertura econémica de las asignaciones
esta muy simplificada por el precepto constitucional, pues las
establece con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, lo.
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que significa que atenderan a su finaciacién los ingresos esta-
tales en general, dado el principio de no afectacién recogido por
la Ley General Presupuestaria. Toda la nacién soportara pues
las asignaciones regionales, salvo que alguna zona de la misma
disfrute de una situacién de privilegio en relacién con sus apor-
taciones al presupuesto del Estado, como sucede con el régimen
de conciertos del Pais Vasco. El tema es diferente por lo que res-
pecta al Fondo de Compensacion porque el texto constitucional
- no expresa el origen de sus dotaciones. Es evidente que en el
presupuesto del Estado podran aprobarse partidas con destino
a este Fondo [e incluso asi parece apuntarlo el epigrafe c¢) del
articulo 1571, pues no hay ninguna norma legal que lo impida.
Pero tal vez no sea la intencién del legislador financiarlo con
cargo al presupuesto estatal, como se deduce de que se evita la
referencia al mismo en el namero 2 del articulo 158. Y esto es
razonable, porque el compromiso de solidaridad de las regiones
se hace mucho mas explicito e inequivoco si las Comunidades
contribuyen directamente al mismo con cargo a los ingresos que
la Constitucion les reconoce. Ademas debemos tener en cuenta
que, como ya ha quedado expuesto, surgen multitud de proble-
mas a la hora de la afectacién territorial de la mayor parte de
los ingresos publicos, que conviene evitar, encauzandolos hacia
una distribucién solidaria de los mismos, porque si no tendria-
mos que elegir entre reducir la potencia financiera de las Comu-
nidades, y cargar a la cuenta del Estado el cumplimiento del
principio de solidaridad (con los consiguientes riesgos de ser-
vidumbre de las regiones y de peso excesivo para la Hacienda
central) o correr el peligro de convertir la autonomia en un sis-
tema de compartimentos estancos y que la solidaridad quede
reducida a una declaracién programatica (y este camino conduce
a una liquidacién del propio modelo de estado regional). De ahi
que al tratar el tema de las participaciones y recargos haya
propuesto su distribucién a través del Fondo y en relacién con los
impuestos cedidos y los tributos propios, el maximo respeto a los
principios que deben inspirar la afectacién territorial de los
ingresos publicos. La conclusién es por tanto que las asigna-
ciones para servicios corren a cargo del presupuesto del Estado,
las dotaciones al Fondo de Compensacién deben ser soportadas
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directamente por las Comunidades, y ambos medios de financia-
cidn coexisten con un poder tributario auténomo regional, todo
ello como sistema para garantizar el equilibrio entre los prin-
cipios de autonomia financiera y solidaridad interterritorial.

¢ Qué criterios deben seguirse para las asignaciones presupues-
tarias a cada Comunidad y para el reparto del Fondo de Compen-
sacién interterritorial? Este es un tema delicado. La Constitucién
nos dice los objetivos a cuyo servicio estd la solidaridad: equi-
libric econémico adecuado y justo, erosién de privilegios eco-
nomicos o sociales, igualacion de los niveles de servicios. Pero
no nos dice como conseguir esos objetivos, 1o cual es ldgico, dado
el caracter de un texto constitucional. Aqui es precisamente don-
de esta el problema, pues esos objetivos recogidos por la norma
equivalen a conceptos juridicos de excesiva indeterminacion v
habra que traducirlos a criterios operativos. A mi entender en la
busqueda de estos criterios est4d en juego la eficacia real del
principio de solidaridad y ello nos obliga a partir de la siguiente
premisa: cualesquiera que sean las dificultades de la busqueda
y limitaciones del resultado, hay que conseguir la, enumeracion,
del modo mas concreto posible, de criterios objetivos, para evitar
que la asignacion presupuestaria o la partida del Fondo se con-
viertan en un instrumento politico o un factor de servidumbre,
porque éste seria un malo mayor que cualquiera de los defectos
que siempre podremos detectar en cualquier regla objetiva que sir-
va para repartir ingresos publicos. Esto es evidente. Ademas, ya
puestos a elaborar la lista de criterios, debemos huir de perfeccio-
nismos y simplificar el sistema de reparto interterritorial, o
complicarlo lo menos posible. Estamos persiguiendo objetivos que
no son mensurables o que sbélo lo son en parte y las discusio-
nes a la hora de la aprobacién del presupuesto estatal o de la
distribucién del fondo podrian no tener fin o sustituir los ar-
_gumentos por estrategias politicas. Por eso hay que objetivizar
vy simplificar el mecanismo, sin olvidar que no debe efectuarse
una mera distribucion, sino una reasignacién solidaria de re-
cursos. La historia de la Hacienda local nos facilita frecuentes
ejemplos de Fondos que han funcionadoc de manera expedita por-
que no han cumplido realmente funciones redistributivas; esa
es una trampa que debemos evitar, aunque haya ensefianzas
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muy utiles en tales experiencias. La doctrina en cambio llega a
ofrecernos férmulas de admirable complejidad. Habra que te-
ner buen tino para encontrar criterios operativos sin olvidar la
meta de la solidaridad: el numero de habitantes, la extension
del territorio, la renta per capita, las aportaciones fiscales de
los ciudadanos y algunos de los indicadores mas inequivocos de
la actividad econdémica son los datos claves que deben funda-
mentar la cuantia de una asignacién presupuestaria o de la par-
ticipacion en el Fondo, y, por supuesto, en el primer caso, todo
ello habra que relacionarlo con el nivel de servicios asumidos
por la Comunidad, segun ordena el propio precepto constitucional.

Los ingresos que lleguen por estas vias a las regiones van a
tener una gran importancia cuantitativa y cualitativa. Si los
drganos comunitarios asumen a corto plazo ser una serie de
servicios, tendran que financiarlos en gran medida con cargo a
las asignaciones de los Presupuestos Generales del Estado por-
que la organizacion y recoleccion de fruto de la Hacienda, regional
necesitara su tiempo. Ademas la lectura del articulo 148 del
texto constitucional nos ensefia, que una Comunidad que real-
mente vaya a atender esas competencias tendra que afrontar
toda una serie de gastos de inversién que deben encontrar su
principal apoyo en las dotaciones del Fondo de Compensacion.
Pero sera alun mayor la significacion cualitativa de tales ingre-
s0s en cuanto derivados de un planteamiento solidario de la fi-
nanciacion regional. En los primeros momentos de los regimenes
preautonémicos se han producido manifestaciones alarmantes
.de planteamientos que podrian ser mejor calificados de provin-
cianos que de nacionalistas. Confiemos en que se trate de efectos
temporales de un importante cambio politico e institucional. El
principio de solidaridad, que se impone incluso en los estados
federales, es la garantia mas firme de la autonomia financiera
de las Comunidades.
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VIII. Hacia una ley organica de financiacién
de las Comunidades

La ordenacion de la Hacienda regional es pues un problema
complejo. El desarrollo operativo del articulo 157 de la Cons-
titucién exigira una cuidadosa valoracién de los diferentes inte-
reses en juego y la articulacién de soluciones técnicas no siempre
faciles. Y ello plantea una cuestiéon de maximo interés: ¢se de-
jara a cada estatuto de autonomia que organice libremente su
Hacienda o, por el contrario, se dictara una ley marco a cuyos
preceptos se ajuste en todo caso la financiacién de las Comu-
nidades?

Desde un punto de vista doctrinal es evidente la conveniencia
.de la segunda solucién. La necesidad de coordinacién de los di-
ferentes niveles financieros y de la delimitacién precisa de cada
poder tributario, la responsabilidad del Estado en la aplicacién
de la regla de la solidaridad y, en general en el desarrollo de las
normas constitucionales, el control de las posibles distorsiones
econdémicas son algunos de los argumentos a favor de que una
ley marco se ocupe de dictar una regulacién basica y uniforme.
Las Comunidades no deben oponerse a ello por un mal enten-
dimiento de los limites de la autonomia financiera. Pero con-
forme a la letra constitucional no es preceptivo que se apruebe
esa ley marco para que cada estatuto proceda a la ordenacién de
su Hacienda, pues el numero 3 del articulo 157 dice textualmen-
te lo siguiente: <«Mediante ley organica podra regularse el ejer-
cicio de las competencias financieras enumeradas en el prece-
dente apartado 1, las normas para resolver los conflictos que
pudieran surgir y las posibles formas de colaboracién financiera
entre las Comunidades Auténomas y el Estado». Obsérvese que
la expresion constitucional es «podrd regularse», no «debera
regularse», lo que significa que no hay obstaculo para que un
estatuto de autonomia se ocupe de organizar su Hacienda sin
esperar a esta ley organica, pues ni siquiera es segura su pro-
xima. existencia. Asi se explica que Cataluila y Pais Vasco hayan
presentado en las Cortes los anteproyectos de sus respectivos es-
tatutos, en los que se afronta con decisién las cuestiones finan-
cieras, y que algunas otras regiones, como Andalucia, hayan co-
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menzado su redaccién. Esto obedece a una légica estrategia poli-
tica, adelantandose en la declaraciéon de las reivindicaciones
regionales para conseguir el régimen mas beneficioso que sea
posible, pero se apoya en una correcta interpretacion del texto
constitucional, que, a causa de los graves problemas politicos
provocados por los regionalismos, ha acudido con frecuencia a ex-
presiones ambiguas y no se ha atrevido a sujetar expresamen-
te la autonomia financiera a una norma baéasica unificadora.
Creo que hay datos suficientes para afirmar que el problema
lo ha condicionado fundamentalmente el Pais Vasco con la exi-
gencia, de mantener el beneficioso régimen de los conciertos eco-
némicos, como expresa el articulo 40 del proyecto de estatuto y
parece respaldar la problematica disposicién adicional primera
de la Constitucién. Pero, aunque tal vez no fuera anticonstitu-
cional, el régimen de conciertos romperia a todas luces el es-
quema general del articulo 157 y cualquier sistema racional que
pudiera organizarse en desarrollo del mismo. Asi que la preten-
siébn vasca se convierte en un argumento mas a favor de la ne-
cesidad de una ley organica previa que, al tiempo que dicte una
regulacién béasica uniforme, garantice que los posibles regimenes
especiales obedeceran a los principios constitucionales y al con-
tenido que les asigne a los mismos la propia ley orgénica. Y para
ello debemos reclamar también que la aprobacién, no ya del
régimen de conciertos, sino de los mismos conciertos, no escape
del poder legislativo.

Finalmente, una advertencia. El mejor camino para hacer
posible la nueva organizacién territorial aprobada por nuestra
Constitucion y la forma mas inmediata de proteger la solidari-
dad interterritorial es no alimentar ningun tipo de antagonis-
mos entre las Comunidades. Esto no significa cesién de derechos
o aceptacién de privilegios, sino defensa del sentido nacional y
de la convivencia democréatica. Por ello seria un juego peligroso
el dejar a cada Comunidad enfrentada directamente con los po-
deres del Estado para conseguir el sistema de financiacién que
le resultara mas beneficioso, sustituyendo las reglas juridicas
por pactos politicos y los argumentos técnicos por dialéctica de
intereses. Asi es que cualquiera que sea la dificultad de orga-.
nizar Haciendas regionales solidarias, tenemos que enfrentarnos
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con el tema y darle traduccién practica en una ley organica de
financiacion de las Comunidades Auténomas y en una cuidadosa
elaboracién de los estatutos de autonomia.
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