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INTRODUCCION

i

Este fenémeno regionalista que hoy se vive en Espafia con
ardor es una ineludible exigencia de la realidad actual. La crea-
¢cién de nuevos niveles de gobierno intermedios entre la gigan-
tesca organizacién estatal y los mindsculos centros locales
constituidos por los Ayuntamientos viene impuesta por una se-
rie de causas y circunstancias de tipo econémico, administrati-
vo y socio-politico:

1) Desde el punto de vista econémico la regién puede ser
una alternativa aceptable para resolver problemas de eficiencia
en la asignacién de recursos y para reducir costes de ciertos
servicios que hoy se encomiendan a entidades locales menores
(1). Por una parte, la facilidad de comunicaciones entre los ac-
tuales municipios da lugar a los llamados spill-over effects de/
gasto publico: en otras palabras, algunos de los servicios pres-
tados por un municipio benefician no sélo a quienes en el mis-
mo habitan, sino qué también pueden ser disfrutados por per-
sonas residentes en otras poblaciones. Si se encomienda la
prestacién de tales servicios al municipio es muy probable que
éste prescinda de las preferencias y necesidades del fordneo

(1) Cfr. Guido BERTUCCI, «I sistemi finanziari di alcuni paesi occiden-
tali (cenni comparativi): Francia, Gran Bretagna, Repubblica Federale Tedesca,
Stati Uniti, Canada», Stato attuale della finanza regionale e linee di riforma,
Giuffre, Milano, 1974, pags. 459 ss.



para atender exclusivamente las de sus habitantes (salvo que
se organice el servicio en forma de empresa), con lo que se
producird un subempleo de recursos economicos en el servicio
correspondiente que podria adquirir mayores dimensiones. Por
otra parte el fenémeno de las economias de escala hace mas
gravosa la prestacién de ciertos servicios en esferas territoria-
les tan reducidas como la municipal. A veces el incrementar la
produccién de un bien o servicio comporta una reduccién del
coste de las unidades producidas, de forma que los servicios
establecidos a nivel municipal pueden suponer una carga mas
gravosa que la que se soportaria aumentando su magnitud y
ambito:- una forma de conseguir economias de escala es la re-
gionalizacion de algunos servicios.

También desde el punto de vista econémico la regionaliza-
cién de las decisiones de gobierno cumple una no despreciable
funcién ante el problema del desarrollo econémico. La planifi-
cacion del desarrollo puede estar presidida por dos principios
distintos: el territorialista o el del éptimo nacional (2). Confor-
me al segundo, la programacién del desarrollo debe tener por
norte la concentracién en determinados puntos del pais (polos
de desarrollo) de las actividades que han de potenciarse, pues-
to que de ese modo se reduciran los costes del desarrollo y se
Jograran més altas cotas de producto nacional con minimo gas-
to. En la versién territorialista se sacrifican esas ventajas del
6ptimo nacional para buscar un desarrollo més lento, mas cos-
toso, pero que alcance a todas las zonas del pais por igual. La
eleccién entre ambos métodos supone realizar un juicio de va-
lor en el que han de tenerse en cuenta las circunstancias con-
cretas del momento: cuando se vive una situacién de grave sub-
desarrollo puede ser conveniente sacriticar la igualdad en aras
de la eficacia; pero si se ha alcanzado un grado aceptable de
desarrollo, como sucede en Espafia, el principio del 6éptimo na-
cional es inaceptable y hay que dar preferencia a la correc-
cién de desequilibrios. En esta linea la regionalizacién de los
niveles de gobierno puede cumplir un papel esencial al otorgar-
se a todas las regiones posibilidad para intervenir en la progra-

{2) Cfr. Rui CONCEIAGAO NUNES, «Desenvolvimento regional e poli-
tica fiscal», Memoria de la Asociacién Espafiola de Derecho Financiero, 1967,

tomo 1, pags. 58 y 59.

macién econdémica, siempre que se respete y se ponga en pri-
mer plano el principio de solidaridad nacional (3).

2) Las causas que llamamos administrativas del fenome-
no regional han sido magistralmente expuestas por el prof. GAR-
CIA DE ENTERRIA y se reducen a dos: ordenacién del territorio
y crisis de las técnicas burocrédtico-centralizadas de gobierno
(4). Seguin el citado profesor, “el cambio de las formas de asen-
tamiento humano, sobre todo por la técnica de las comunica-
ciones, que hace de las ciudades tejidos urbanos difusos y ex-
tensos y no reductos aislados; el anudamiento de relaciones So-
ciales crecientes y progresivamente mas densas entre comar-
cas y zonas hasta ahora aisladas; la articulacion de los merca-
dos productivos y de trabajo entre si y con los centros de con-
sumo; la audacia creciente de las grandes transformaciones y
obras territoriales y sus enormes costos, que imponen una cer-
tidumbre de eficacia; la escasez de recursos naturales, incluso
Ja amenaza de degradacién de la naturaleza, son, con otros mu-
chos factores los que han hecho que la Unica manera de orde-
nar la accién humana sobre el territorio sea mediante planifica-
ciones globales de ambito regional”.

Por otro lado, alude GARCIA DE ENTERRIA a la crisis de
Jas técnicas burocrético-centralizadas. El centralismo fue el mo-
de lo de organizacién ideal en la post-revolucién frente al Anti-
guo Régimen, puesto que permitié unificar regimenes juridicos
y romper con privilegios territoriales opuestos al principio de
igualdad. El instrumento de actuacion del centralismo es la bu-
rocracia. Hoy dia este esquema de funcionamiento no se admi-
te por nadie como modelo ideal, pues con el tiempo ha mostra-
do sus graves defectos: su incapacidad para flexibilizarse y
adaptarse a la complejidad de los problemas sociales y, sobre
todo, la transformacién de la burocracia que en principio se
crea como medio para resolver problemas y se acaba convir-

(3) Véase GARCIA DE ENTERRIA, «lLa cuestién regional: una refle-
xién», XXIV Semana de Estudios de Derecho Financiero, Ed. de Derecho fi-
nanciero, Madrid, 1977, pag. 207 a 209. Sobre el principio de solidaridad apa-
recerd en breve un interesante trabajo del prof. PEREZ MORENO en una obra
que, sobre el Proyecto de Constitucion, publicara el Centro de Estudios Cons-
titucionales.

(4) GARCIA DE ENTERRIA, «La cuestion regional: una reflexién», op.
cit., pags. 206 ss.




tiendo en problema mismo al que los demds se subordinan. “El
tnico remedio efectivo para romper el imperio burocratico -—di-
ce el prof. GARCIA DE ENTERRIA-- es intercalar instancias re-
presentativas populares.”

3) Aparte estas razones de tipo técnico existen otras ra-
zones politicas o mas bien sociopoliticas que empujan hacia la
regionalizacién. Hay zonas muy definidas del pais en las que
habitan comunidades diferenciadas del resto de la comunidad
nacional por unas particularidades étnicas, de tradicion, lingiiis-
ticas e histéricas. Estas comunidades que se sienten hermana-
das por vinculos especiales demandan una organizacién poli-
tico-juridica propia dentro del contexto del Estado nacional, y
parece justo que el orden juridico se acomode a las personas,
a las que debe servir, y no se ate a las personas con un orden
menospreciador de las realidades vitales. Creo que ésta es una
razén valida para defender la regién, pero he de confesar que
le tengo miedo a estas motivaciones que si en principio son ra-
cionales, es facil que se transformen en puramente pasionales
al ser habilmente manejadas por los usuarios de las técnicas
de confundir al pueblo con lenguajes ambiguos y palabras alti-
sonantes sin contenido, que tocan la fibra sensible y movilizan
los odios. Hace unos meses, el prof. SANTAMARIA PASTOR sus-
cité valientemente una aguda polémica en las Jornadas de Es-
tudios Regionales celebradas en la Universidad de Sevilla, al
hiperbolizar la situacién espafiola diciendo que, como Diégenes,
buscaba un verdadero regionalista, pues los regionalismos sen-
tidos en Esparia podrian clasificarse en tres categorias: un re-
gionalismo de privilegios, otro que surge como reaccion y que
puede llamarse defensivo (del que es ya famoso slogan el “fue-
ros si, pero para todos” ), y un regionalismo airado (5).

De aqui la importancia y la urgencia de que el tema regio-
nal sea abordado en investigaciones y estudios serios, y de que
estos trabajos que marcan los primeros hitos en la marcha ha-
cia un nuevo modelo de Estado, sean divulgados y conocidos
por todos, pues todos estamos implicados e interesados en esta
singladura.

Dentro de los problemas que, desde el punto de vista juri-

(5) Naturalmente fa afirmacién de SANTAMARIA no puede interpre-
tarse ad pedem literae, pues es intencionadamente exagerada.
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dico, puede plantear la regién, tres son los que segin mi opi-
nién tienen particular importancia: el de la organizacién y es-
tructura del Estado regional, el de la distribucién de competen-
cias entre el Estado y las regiones, y el de la financiacién de
los nuevos entes.

Por mi especifica vocacién pretendo abordar en este tra-
bajo el tercero de tales problemas fundamentales que, ademas,
pienso (no sé si por deformacién profesional) que sera el que
més quebraderos de cabeza va a proporcionar, puesto que la
posicién de las regiones y su importancia como entes de gobier-
no dependerd en buena medida de las soluciones que se adop-
ten en relacién con los problemas financieros.

Todas estas razones me han impulsado a presentar este
trabajo a la consideracion del lector. En él se refunden dos con-
ferencias pronunciadas por el autor, una en las Jornadas de Es-
tudios Regionales celebradas en la Universidad de Sevilla, y otra
en el Centro de Estudios Constitucionales de Madrid. Ambas re-
cibirén publicacién separada en sendos libros que editaran las
citadas entidades, pero me ha parecido oportuno conjuntarlas
por dos motivos: uno, porque esos dos trabajos pueden ensam-
blarse perfectamente formando una unidad orgénica y sistema-
tica que resulte enriquecida; otro, porque al integrarse los tra-
bajos citados en volimenes extensos en los que se recopilaran
una serie de estudios de diversa indole y contenido, es proba-
ble que se difundan sélo entre sectores especializados. Este pe-
queno volumen espero que llegue también a otras manos, quiza
menos especializadas pero igualmente interesadas en un proble-
ma que, como dije antes, nos afecta a todos. Con eso habra
cumplido su misién. De esta forma pretendo, dentro de mis re-
ducidas posibilidades, poner un grano de arena en el cumpli-
miento del compromiso que la Universidad tiene frente a la so-
ciedad.

Y no quiero terminar esta introduccién sin unas palabras
de reconocimiento a la Caja de Ahorros de Céaceres que se ha
prestado a colaborar con sus medios materiales para hacer po-
sible esta edicién.

Céaceres, 1978
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La crisis del Estado centralista como medio més eficaz de
afrontar y resolver los problemas de gobierno, los actuales con-
dicionantes histérico-politicos y el anteproyecto de Constitu-
cién que se hace eco de los mismos ponen hoy en boca de todos
la «autonomia». «La Constitucién... reconoce el derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran»;
«La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios»;
«Los Territorios Auténomos gozarin de autonomia financie-
ra...» Asf rezan los articulos 2, 105 y 145 del Anteproyecto de
Constitucién publicado en el niimero 44 del Boletin Oficial de
las Cortes Espafiolas del dia 5 de enero de 1978.

No es necesario subrayar el interés primordial que tiene
el problema financiero en un proceso de regionalizacién del Es-
tado como el que vive nuestro pais en estos momentos. Creo
que en este proceso regionalizador, si se orienta con serenidad,
en términos racionales, y dejando de lado las roménticas rei-
vindicaciones de pasados histéricos, en las que predomina la
carga emotivo-pasional -tan certeramente denunciada por los
profesores GARCIA DE ENTERRIA (1) y MARTINEZ DIEZ

{1) Cfr. las intervenciones en los coloquios sobre «la Hacienda Regio-
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(2), hay que darle al problema de la financiacién el carécter
de vital, pero hay que situarlo en su terreno y no debe perder-
se de vista su instrumentalidad respecto al verdadero objetivo
del regionalismo comlo cauce para conseguir mas altos niveles
en la democratizacién del Estado: el objetivo primordial es la
autonomia politica y consiste en permitir a las comunidades
territoriales decidir libremente, v aun contra las orientaciones
de las mayorias politicas del Estado, sobre los problemas e in-
tereses que afectan especificamente a dichas comunidades. Los
medios financieros son los instrumentos que sirven para la
consecucién de ese objetivo.

I.—LA AUTONOMIA REGIONAL Y SUS EXIGENCIAS
FINANCIERAS

Existen dos formas de enfrentarse con la descripcién y
contenido de la autonomia: una, tratar de elaborar un concep-
to de autonomia que responda a imperativos légicos, derivado
de su sentido gramatical e histérico y de las exigencias socio-
politicas del momento (3) para después confrontar el posible
contenido de las declaraciones constitucionales de autonomia
con las normas que configuran en concreto los poderes de los
entes auténomos y sus relaciones con el Estado. El segundo
método consiste en estudiar cada uno de los poderes y relacio-
nes en concreto para inducir de los mismos el concepto de au-
tonomia empleado por las normas en que se hace una declara-
cién o reconocimiento «in abstracto» de la misma. Adoptare-
mos el primero de los métodos indicados porque, aparte de

nal» y su articulo «La cuestién regional: una reflexién=, en la XXIV Semana
de Estudios de Derecho Financiero. Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1976,
pégs. 57 ss. y 201 ss.

(2) «Contra esa justicia elemental —se refiere a la justicia fiscal y dis-
tributiva—, base necesaria de una convivencia pacifica y fraternal, nada va-
le la invocacién de viejos derechos histéricos, reales ¢ pretendidos...»
(MARTINEZ DIEZ, Fueros si, pero para todos, Ed. Alce y Silos, Madrid, 1976,
pég. 6).

(3) Dice el art. 3-1 del C. Civil que «las normas se interpretarén segtin
el sentido propio de sus palabras, en relacién con el contexto, los antece-
dentes histéricos y legislativos, y la realidad social del tiempo en que han
de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espiritu y finalidad de
aquéllas».
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que el segundo supone un vaciamiento y menosprecio injusti-
ficado de los preceptos en que se hace la declaracién de auto-
nomia (4), aquél puede ser especialmente tGtil en un momento
como el presente en que estudiamos unas normas en su fase
de elaboracién, ya que ilumina los caminos por los que debe
marchar la politica legislativa,

Autonomia, en su sentido més amplio y genérico, es liber-
tad, independencia o ausencia de subordinacién (5). La excesi-
va inconcrecién de este concepto lo hace invalido para propor-
cionar una explicacién de la naturaleza de los entes territoria-
les auténomos.

Existe, no obstante, un significado técnico de la autono-
mia, mas estricto, que hemos de unir inseparablemente a la
funcién normativa. La autonomia es la posibilidad que tiene
un ente publico, que se incardina dentro de un Estado sobe-
rano, de emanar normas juridicas que integren un ordena-
miento particular reconocido por el ordenamiento estatal so-
berano. Es la participacién en la funcién normativa de un ente
portador de intereses de una comunidad diferenciada dentro
de la m4s extensa comunidad estatal. El Estado cumple o de-
sarrolla diversas funciones que tradicionalmente se han agru-
pado en tres categorias: la funcién normativa o de creacién de
derecho obijetivo; la funcién de aplicacién directa de las nor-
mas establecidas; y la funcién de aplicacién de las normas es-
tablecidas cuando se suscita controversia entre los afectados
o interesados sobre el modo de aplicarlas. Los entes territoria-
les menores, por ser de naturaleza andloga a la del Estado ya
que persiguen la realizacién de una finalidad genérica (la sa-
tisfaccién de todas las necesidades sentidas por la comunidad

(4) Decimos que se menosprecian estos preceptos porque se les nie-
ga un contenido propio y esto nos parece inadmisible. La vaguedad de una
norma no debe conducir a su olvido por el jurista; antes bien, deben redo-
blarse los esfuerzos por darle un significado puesto que, aunque con con-
tornos imprecisos, lo tiene. En contra, cfr. MORETTI, La potesta finanziaria
delle regioni, Giuffré, Milano, 1972, pigs. 39 ss.

(5) Julio CASARES, Diccionario ideolégico de la Lengua Espafiola, Ed.
Gustavo Gili S. A., Barcelona, 1975, parte !l, pag. 87. Cfr. Julio NIEVES BO-

‘RREGO, «La autonomia tributaria de las Corporaciones locales», El Reparto

de la Carga Fiscal, vol. Il, Centro de Estudios Sociales del Valle de los Cai-
dos, Madrid, 1975, pag. 361.
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I

asentada en el territorio y que deban ser atendidas en comun)
(6), estan potencialmente capacitados para desarrollar esas
tres funciones, normativa, administrativa y judicial. Pero el ca-
racter derivado de estos ordenamientos sectoriales (encuen-
tran el fundamento de su validez vy existencia en otro ordena-
miento originario: el del Estado) impide que esas funciones
puedan ser desarrolladas sino en el 4mbito y marco autorizado
por el ordenamiento superior. Con estas tres funciones del or-
denamiento originario, cuando son consentidas al ordenamien-
to derivado, se corresponden otras tres situaciones que son las
de autonomia (funcién normativa), autarquia (funcién admi-
nistrativa) v autotutela (funcién dirimente de conflictos juri-
dicos) (7). En su sentido técnico, que ademads concuerda con el
significado etimolégico del vocablo, autonomia es posibilidad
de emanar normas juridicas (8).

Existe otra forma de entender la autonomia que es para
nuestros fines de capital importancia v que podemos denomi-
nar autonomia politica. La triparticién de las funciones del Es-
tado (funcién legislativa, ejecutiva vy jurisdiccional) que tra-
dicionalmente se ha venido sosteniendo como inherente a la
misma naturaleza del Estado, como ontolégicamente insepara-

(6} Los entes teritoriales son, como el Estado, ordenamientos politi-
cos porque sse constituyen para la prosecucién de un fin genérico, esto es,
susceptible de abarcar la satisfaccion de todos los posibles intereses que
pueden o podrén apreciarse como necesarios para la conservacién de un de-
terminado grupo social» (MORTATI, Istituzioni di Diritto pubblico, tomo I, Ce-
dam, Padova, 1969, pag. 19).

(7) Cfr. Santi ROMANO, «Autonomia», Frammenti di un dizionario giu-
ridico, Giuffré, Milano, 1947, pag. 18.

(8) A la autonomfa normativa pueden asimismo reconducirse otros ti-
pos de autonomia de que habla la doctrina. En un estudio completisimo so-
bre la autonomia M. S. GIANNIN! se refiere también a la autonomfa institu-
cional y a la autonomia organizativa (M. S. GIANNINI, «Autonomia pubblica»,
Enciclopedia del Diritto, vol. 1V, Giuffré, Milano, 1959, pags. 356 ss). También
se habla de autonomia interna y externa y de autonomfa estatutaria (Cfr.
ROVERSI-MONACO Gli Enti di Gestione-Struttura, funzioni, limiti, Giuffre,
Milano, 1967, péags. 120 ss.) Todas estas formas de autonomia son recon-
ducibles, como deciamos, a la. autonomia normativa. Unicamente la auto-
nomia organizativa expresa una idea diferente, pero de escaso interés
para nuestro trabajo: es una férmula de organizacién que se sale de los
tipos normales. Exigencias de brevedad impiden mayor detenimiento en el
desarrollo de estos conceptos que espero tratar en un trabajo mis amplio.
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ble.del mismo, ha sido puesta en tela de juicio por autores més
recientes que resaltan su caracter relativo puesto que va unida
a una determinada estructura politico-social. Critica MORTATI
la teoria tradicional que llegé a considerar la triparticién de
funciones del Estado sub especie aeternitatis (9) v propone
una nueva clasificacién en la que ocupa lugar la funcién de di-
reccién politica. Esta consiste en la actividad dirigida a la de-
terminacién de los fines que, dentro del 4mbito de su compe-
tencia, un ente politico puede perseguir y en la predisposicién
de los medios materiales e instrumentales oportunos para con-
seguir esos fines predeterminados (10). La individualizacién
conceptual de esta funcién no supone ni significa una locali-
zacion organica especifica de la misma: asi como las funcio-
nes tradicionales se corresponden o pueden corresponderse con
una paralela divisién de érganos, no sucede 1o mismo con la
funcién de direccién politica que normalmente es ejercida v
compartida por érganos del ejecutivo v del legislativo. Por ello
parte de la doctrina se niega a admitir que pueda considerarse
como una funcién y prefiere conceptuarla como una actividad
(11) gue se desarrolla mediante actos que constituyen el ejer-
cicio de una funcién diversa.

Lo cierto es que existe una funcién o actividad de direc-
cién politica dentro del marco de las que desenvuelve el Esta-
do como soberano, y con esta funcién, que es manifestacién de
la soberania, se corresponde paralelamente otra, propia de las
comgnidades politicas integradas en el Estado, que puede de-
nominarse autonomia politica y consiste en la posibilidad que
tienen los entes territoriales, reconocida por el Estado, de fijar
los fines a los que dirigir su accién. Esta autonomia politica
se ejercita a través de actos que pertenecen al area de la fun-
cién de predisposicién normativa o de la funcién ejecutiva: es
un momento conceptual que precede al ejercicio de estas fun-

472 (9) MORTATI, Istituzioni di Diritto pubblico, tomo 1, op. cit., péginas
72 S8,

(10) Para Temistocle MARTINES la actividad de direccién politica pue-
de descomponerse en un momento teleolégico (individualizacién de fines),
un momento instrumental (funcionalizacién de la voluntad y predisposicién
de medios materiales) y un momento efectual (consecucién de los fines
previstos): «Indirizzo politico», Enciclopedia del Diritto, vol. XXI, Giuffra,
Milano, 1971, pag. 142).

(11) MARTINES, «Indirizzo politicos, op. cit., pag. 143.
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ciones. En este sentido el concepto de autonomia se asimila al
de autogobierno y tiene una mayor amplitud que el de auto-
nomia normativa pues hace referencia a una exigencia de con
tenido v no de forma. Cuando hablamos de autonomia politica
nos referimos a una caracteristica de los entes que pueden
adoptar una directriz o linea de actuacién propia para perse-
guir sus intereses, con independencia y libertad respecto a las
directrices politicas del Estado a las que incluso pueden con-
traponerse. Se prescinde o no se atiende, con este concepto, a
la forma (normativa, administrativa) o naturaleza juridica de
Jos actos en que se exterioriza y manifiesta la libre voluntad

de] ente auténomo.

¢ Qué significan, a la vista de los razonamientos preceden-
tes, las declaraciones de autonomia de los articulos 2 v 105 del
anteproyecto de Constituciéon? Creemos que su significado no
es otro que el de atribuir autonomia politica a las entidades a

que se refieren. En estos preceptos se recoge algo que es una -

exigencia de la realidad politica del momento: la gestién cen-
tralizada de los asuntos publicos ha hecho crisis; las comuni-
dades territoriales han exigido unanimemente el acercamiento
a las mismas de las instancias decisorias de los intereses que
les afectan. De ahi que el anteproyecto de Constitucién declare
el derecho a la autonomia, con lo que el Estado reconoce for-
malmente la existencia de intereses particulares de las distintas
comunidades territoriales v les otorga capacidad para decidir
libremente sobre esos intereses, dentro del marco de la unidad
nacional v del principio de solidaridad. El principio de auto-
nomia tiene por tanto un contenido material, no es s6lo una
pura forma juridica: no se limita al reconocimiento de la fa-
cultad de dictar normas juridicas pues con ello la autonomia
podria quedar reducida a una apariencia externa ya que en €se
caso el Estado podria reservarse o asumir el derecho a fijar el
contenido o las directrices a desarrollar en las normas de los
entes auténomos. La autonomia politica no obstante tiene co-
mo consecuencia ineludible que se delimite el marco de las
competencias y los instrumentos juridico-formales de los que
los entes auténomos se servirdn para ejercer sus libertades:
esto es lo que se trata de hacer en los preceptos del proyecto
que sientan las bases dentro de las cuales se desenvolveran los
ordenamientos auténomos (arts. 105 y 128 a 149), otorgandose
a las regiones, entre otros, el poder de elaborar un Estatuto
reconocido v amparado por el Estado como parte integrante
del ordenamiento juridico (autonomia estatutaria externa:
arts. 131 y 132) y el poder de emanar «leyes territoriales» y «re-
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glament.os» en las materias propias de su competencia o que le
hgyan sido delegadas por el Estado (autonomia en sentido téc-
nico o autonomia normativa: arts. 133-1, 134-1 v 139-2 del ante-
proyecto).

Aclarada la que entendemos como esencia o naturaleza de
las autonomias, prescindiremos de todos los aspectos concre-
tos d.e su desarrollo, salvo el que interesa a este trabajo: la fi-
nanciacién de las autonomias. ¢Qué consecuencias, en el terre-
no f1n?n01ero, se derivan, desde un punto de vista ,estrictamen-
te 16gico, del reconocimiento de las autonomias? Creo que las
consecuencias financieras que son exigencia ineludible de la
autonomia politica regional pueden reducirse a las siguientes:
1) Las 1jegiones deben poseer medios econémicos: existen di-
versos sistemas para proveer a la financiacidn de las regiones
como son el concederles poderes para establecer su sistema
tributario o algunos tributos concretos, darles participacién
en la recaudacién de tributos estatales, subvencionarlas con
cargo a los Presupuestos del Estado, otorgarles capacidad ju-
ridica plena que les permita obtener ingresos con los mecanis-
mos propios del Derecho privado, permitirles el acceso al cré-
dito, etc. 2) Los recursos han de ser suficientes: teniendo en
cuenta que la suficiencia absoluta no se dara nunca pues siem-
pre los medios serdn mds escasos que las posibilidades de em-
plearlos, podemos trasladarnos del 4mbito de la suficiencia
objetiva al de la suficiencia subjetiva y de este modo lo que
exige la autonomia politica es que el ente auténomo participe
efectlvamente en la determinacién del nivel de recursos dispo-
nibles (es decir, que se respete de algiin modo la idea subjetiva
d.e suficiencia del ente auténomo). La suficiencia financiera re-
gional implica un juicio de valor, por lo que el Derecho no pue-
de ofrecer méds que los medios para que las regiones puedan
intervenir en la valoracién de dicha suficiencia; en otras pala-
bras, la suficiencia es una relacién entre necesidades a satisfa-
cer y medios disponibles: siendo, por definicién, ilimitadas las
primeras y lirqitados los segundos, la suficiencia absoluta no
se conseguird jamds, sino que sera ineludible proceder a una
seleccién de necesidades a satisfacer v de medios disponibles.
De ahi que, como deciamos, el ordenamiento juridico deba es-
tabl'eger los mecanismos para que la regién intervenga en las
dec151.ones. Esta intervencién no tiene por qué producirse ne-
cesariamente a través del otorgamiento del poder tributario a
las regiones, sino que es posible instrumentarla en los restan-
tes sistemas de financiacién. 3) Finalmente, v como requisito
mads esencial de la autonomia politica, debe existir libertad de
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empleo y gasto de los medios econdmicos poseidos, pues mal
puede decidir libremente sobre las distintas opciones de‘la po-
litica territorial quien tenga sus recursos economicos vincula-
dos a la consecucién de fines u objetivos establecidos por un
ente distinto (el Estado). Si se otorgan poderes a las regiones
para intervenir como ente publico de gobierno en los proble-
mas de interés regional, es necesario, absolutamente necesa-
rio, que la regién pueda emplear libr.em.ente SUS recursos eco-
némicos puesto que son los medios indispensables para desa-
rrollar su actividad de gobierno.

Podemos decir, sintetizando, que la autonomia politica. de
las regiones exige que éstas posean medios econémicos (dine-
ro) suficientes y que tengan libertad para emplearlos (12).

II.—LA AUTONOMIA FINANCIERA

El Anteproyecto de Constitucién declara expresamente 1?1
autonomia financiera de los Territorios Auténomos: «Los Terri-
torios Auténomos gozaran de autonomia financiera para e} gle-
sarrollo de sus competencias v funciones, bajo los principios
de coordinacién con la Hacienda estatal y solidaridad’ entre to-
dos los espafioles» (art. 145). Siguiendo el mismo meto’do que
hemos adoptado para analizar el concepto de autonomia, vea-
mos cual puede ser el significado de esta «autonomia finan-
ciera».

Tal como exponiamos mas arriba, 'la funf:ién de diregc.ién
politica puede situarse, como un término mas de la clasifica-
ci6n, junto a la funcién legislativa v asi se podia hablar de una
autonomia politica y de una autonomia normativa. La activi-
dad financiera no constituye una categoria de funciones, sino
un ambito material sobre el que pueden desenvol_verse las d1s:-
tintas funciones del Estado. Por ello, en una primera aproxi-
macién, la autonomia financiera de los entes territoriales po-
dria significar la atribucién a los mismos de la competencia

(12) Cfr. CAPACCIOLI, «Le funzioni della Regione in relazic_)ne ai pro-
blemi dell'entrata e della spesa=, Covegno di Studi sui .pl_'obler_m della am-
ministrazione e finanza pubblica locale, Ed. Rivista Amministrativa della Re-

pubblica italiana, Roma, 1974, pag. 15.
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en materia financiera para que el &mbito de la misma ejerciten
su autonomia normativa o politica. Sin embargo no parece que

" esto sea asi por varias razones. En primer lugar, la autonomia

financiera de las regiones estd formulada como un principio
que define la esencia de las instituciones auténomas en cuanto
se refiere a la obtencién, posesién y empleo de recursos finan-
cieros. Si esto es asi, la autonomia financiera no puede que-
dar reducida a una pura facultad formal de las regiones como
seria la posibilidad de emanar normas juridicas en materia fi-
nanciera (principalmente en materia tributaria) (13): ¢de qué
sirve este poder a las regiones si con €l no llegan a obtener los
recursos necesarios para atender lo que pueda considerarse
un minimo de prestacién de servicios publicos, como puede
muy bien suceder en las regiones pobres? En segundo lugar,
la autonomia financiera del art. 145-1 del proyecto constitucio-
nal tampoco es una manifestacién de la autonomia politica de
los entes auténomos en la materia financiera porque en los
arts. 145 y siguientes se trata de los recursos econémicos de
los entes regionales como medio de atender a sus necesidades
y no como fines a perseguir en el marco de una politica regio-
nal, Ya hemos dicho que la funcién politica consiste funda-
mentalmente en la libre eleccién de fines y, dado que los re-
cursos financieros se consideran como un medio, no puede ha-
blarse de una politica financiera regional: el art. 145 del ante-
proyecto de Constitucién establece con toda nitidez la instru-
mentalidad de la autonomia financiera al decir que las regiones
gozaran de ella «para el desarrollo de sus competencias y fun-
ciones», Esta opinién se confirma con el art. 121 en el que se
atribuye al Estado la funcién planificadora de la economia, o,
en otras palabras, la fijacién de directrices de politica econé-
mica y politica financiera.

(13) <Debe rechazarse inmediatamente la tendencia restrictiva, bastan-
te difundida en la doctrina, que se dirige a identificar y resolver el fenéme-
no de la <hacienda» de los entes locales en la autonomia tributaria de los
mismos entes, fijando las dimensiones de la autonomfa financiera de los
entes segun la relacion de proporcionalidad directa con la medida de la au-
tonomia tributaria de que gozan estos entes, determinada por el grado y la
dimensién del poder normativo en la materia tributarias (Mario TRIMELO-
Ni, «Note su «autonomia finanziaria» e «autonomia tributaria» nel sistema
normativo dei Comuni», Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finan-
ze, 1975, parte 4, péag. 287).
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Tenemos que volver al concepto amplio y genérico de au-
tonomia para conocer el significado de la autonomia financie-
ra. Dijimos al principio que autonomia puede entenderse como
libertad, independencia, ausencia de subordinacién o de cir-
cunstancias externas que condicionen o predeterminen el con-
tenido de la propia voluntad. Autonomia financiera es libertad
o independencia en el desarrollo de la actividad financiera. Es-
ta afirmacién puede matizarse mucho mas teniendo en cucnta
que la actividad financiera puede descomponerse en dos mo-
mentos diferentes: el de la obtencién de recursos (ingresos pu-
blicos) v el de la realizacién de gastos. Autonomia financiera
seria asi libertad de obtener ingresos y libertad de realizar
gastos.

La libertad de obtener ingresos puede a su vez entenderse
en sentido cualitativo o en sentido cuantitativo. Desde el pri-
mer punto de vista vendria a significar la posibilidad de elegir
entre distintos tipos de ingresos: transferencias de otros entes
publicos, ingresos patrimoniales o tributarios, y, dentro de és-
tos, posibilidad de elegir entre tasas, contribuciones especiales
o entre los distintos tipos de impuestos posibles. La libertad
cualitativa de ingresos sirve para poder desarrollar una poli-
tica de ingresos (mas concretamente una politica tributaria),
es decir, para poder prefijar objetivos o finalidades a conse-
guir a través del mecanismo de los ingresos publicos, pero es
indiferente a los efectos de cubrir las necesidades financieras
derivadas del ejercicio de las funciones y competencias del te-
rritorio auténomo pues a tal fin no existen diferencias entre
mil pesetas conseguidas mediante un impuesto sobre la renta
v mil pesetas conseguidas mediante un impuesto de consumo.
Por ello, v dado el caracter instrumental que hemos predicado
de la autonomia financiera, no constituye una exigencia inme-
diata de ésta la libertad cualitativa del ingreso, sino la libertad
cuantitativa. En efecto, si «los Territorios Auténomos gozaran
de autonomia financiera para el desarrollo de sus competen-
cias y funciones» (art. 145-1) esto significa, en la vertiente del
ingreso, que las regiones tendran libertad para fijar la canti-
dad de medios econémicos que necesitardn para ejercer sus
competencias o, en otras palabras, que podran establecer o de-
terminar el montante de sus ingresos.

Ahora bien, una libertad total y absoluta en la fijacién de
la cuantia de los ingresos no puede darse nunca, aunque sélo
sea por el hecho de que la riqueza es limitada y la regién no
podré jamas hacerse duefia de més riqueza Jue la existente.
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Por ello es necesario admitir limites en la libertad de ingreso:
en los ingresos patrimoniales obtenidos sin coaccién, con los
mecanismos propios del Derecho privado (negocios juridicos),
el limite lo marcaran normalmente las leyes del mercado; en
los ingresos tributarios no podra desnaturalizarse la institu-
cién del tributo de forma que las tasas tendran su limite en el
coste del servicio, las contribuciones especiales en el coste so-
portado por el ente puablico y el beneficio recibido por el con-
tribuyente, y los impuestos no podréan ser confiscatorios (14);
finalmente cuando los ingresos provengan de transferencias
del Presupuesto del Estado, habra que reconocer a éste alguna
intervencién en la fijacién de la cantidad a transferir puesto
que tal operacién afecta directamente a sus intereses ya que
disminuye sus fondos disponibles. En este tltimo supuesto,
que es el mas problematico puesto que enfrenta dos criterios
subjetivos contrapuestos (el del Estado v el de la Regidén, que
procuraran atraer hacia sf los fondos del Presupuesto estatal),
es realmente dificil deslindar o definir los contornos de la au-
tonomia financiera regional aunque pueden, a nuestro juicio,
sefialarse algunos criterios orientativos: 1) Por una parte, y co-
mo hemos dicho, parece légico que el Estado intervenga en la
fijacién de las cantidades a transferir o en que participardn las
regiones. 2) Salvo en el caso de ayudas extraordinarias a las
regiones, entendiendo por tales las no periédicas motivadas
por una necesidad transitoria, la intervencién del Estado no
puede ser unilateral pues de este modo la autonomia de ingre-
so de las regiones devendria puramente nominal en el caso,
mas que probable, de que esta fuente de ingresos adquiriera
importancia relativa en el conjunto de entradas de los Terri-
torios Auténomos. Es preciso que se instrumenten los mecanis-
mos necesarios para que las regiones colaboren, a ser posible
en plano de igualdad con el Estado, en la determinacién de las
cantidades con que éstas participaréan en los ingresos del Es-
tado, si se quiere una efectiva autonomia de ingresos. El Sena-
do, de composicién regional, puede ser el cauce oportuno para
esta participacién (15). 3) Debe procurarse objetivar al ma-

(14) E! principio de prohibicién de gravdmenes confiscatorios que no
necesita formulacién expresa pues es una caracteristica ontolégica del Im-
puesto, esta recogido a las claras en el articulo 26-1 in fine del proyecto de

Constitucién.
(15) Siempre que se le otorguen unos poderes efectivos en esta ma-
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ximo los criterios para fijar las cantidades disponibles por las
Regiones para dulcificar los debates que puedan surgir sobre
esta cuestidén y para que exista una regularidad en la cuantia
de los ingresos de las regiones, necesaria para que estos entes
puedan planificar el ejercicio de sus actividades. Estos crite-
rios objetivos deben ser lo bastante eldsticos como para per-
mitir que la participacién de las regiones aumente afio por afio
en la misma proporcién en que aumenten los ingresos tributa-
rios del Estado. 4) Por fin, la cuota con que, sobre el total de
dotaciones a los territorios auténomos, participe cada regién
no puede quedar al libre arbitrio del Estado. Cuando se trate
de recargos y participaciones en impuestos el criterio para
atribuirlos a cada regién puede ser la realizacién del hecho im-
ponible en el territorio de la misma o por personas residentes
en ella. Cuando se trate de repartir fondos o subvenciones glo-
bales hay que utilizar criterios objetivos de reparto, como el
numero de poblacién, extensién territorial, grado de subdesa-
rrollo, niveles en la prestacién de servicios pablicos esenciales
(v. gr. escolarizacion, sanidad), etc. Ademas pienso que estos
criterios deberian ser establecidos por el érgano de represen-
tacién regional (el Senado) y no por el Gobierno o las Cortes
Generales.

La segunda vertiente de la actividad financiera es el gasto
de los recursos poseidos. La autonomia financiera es también
libertad de gasto. El art. 145 del proyecto de Constitucién atri-
buye a los territorios auténomos la independencia para poder
utilizar a su libre albedrio las cantidades de que dispongan. A
la libertad de gasto se oponen los llamados ingresos vincula-
dos por el fin, los ingresos afectados cuando la afectacién se
realiza por un ente distinto de la regién. Por ello, y en virtud
del art. 145, ha de entenderse prohibida la afectacién de las
subvenciones y transferencias ordinarias o regulares del Esta-

teria pues los que tiene, segin el anteproyecto de Constitucién (cfr. art. 83)
son, a estos efectos, insuficientes: en realidad es un érgano inoperante.
Segtin el Prof. SANCHEZ AGESTA, «el Proyecto de Constitucién configura
un Senado raquitico, débil y complejo en su base y con una funcién muy li-
mitada. Lo menos que se puede decir es que se le ha tratado con despego.
En el fondo se adivina un juicio tacito de que es una institucién poco util o
inttil, y que puestos a establecerlo hay que hacerlo en forma de que estor-
be lo menos posible» (Luis SANCHEZ AGESTA, «El Senado-fantasma», en
el diario «Hoy» de Badajoz, de fecha 29 enero 1978).
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do a las regiones, de los llamados impuestos cedidos y de los
recargos y participaciones, salvo que se trate de asignaciones
especiales para financiar actividades de competencia del Esta-
do delegadas pui éste a las regiones. También se opone a la li-
bertad de gasto regional la delegacién de competencias estata-
les si no se asume por el Estado la carga de su financiacién
mediante las oportunas transferencias, asignaciones o subven-
ciones especiales. ‘

Si tratamos de resumir el contenido de la autonomia fi-
nanciera de los Territorios Auténomos, vemos que se identifi-
ca con las que, a través de un razonamiento légico-deductivo,
hemos catalogado mads arriba como consecuencias necesarias
de la autonomia politica regional: suficiencia de medios (en
sentido subjetivo) y libertad de gasto.

Veamos ahora si se hace un cabal desarrollo de la autono-
mia financiera regional en las restantes normas del proyecto
que 1egulan especificamente aspectos concretos de la actividad
financiera o si, por el contrario, se trata de una altisonante de-
claracién vacia de contenido.

III.—LA FINANCIACION DE LAS REGIONES
EN EL PROYECT O DE CONSTITUCION

1.—INGRESOS DE LAS REGIONES

Los recursos o ingresos de los Territorios Auténomos es-
tén enumerados en el art. 146. Son los siguientes: «a) Impues-
tos 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 es-
peciales. c¢) Transferencias de un fondo de compensacién inter-
territorial y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado. d) Rendimientos procedentes de su pa-
trimonio e ingresos de derecho privado. e¢) El producto de las
operaciones de crédito».

Examinado globalmente, este precepto puede plantear pro-
blemas en su aplicacién porque, aparte su caracter limitativo,
no se resuelve expresamente en el mismo si los recursos a que
en él se hace referencia constituyen una enumeracién-cuadro
que indica las tipologias de ingresos que podran ser atribuidos
a las Regiones; o si, por el contrario, ésta es una enumeracién
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vinculante en el sentido de que impone la obligacién de atri-
buir a los Territorios Auténomos ingresos procedentes de to-
das y cada una de las fuentes relacionadas.

El caracter limitativo mencionado creo que es claro y se
desprende de una interpretacién «a sensu contrario» del enca-
bezamiento del art. 146: «los recursos de los Territorios Auté-
nomos estaran constituidos por: ...» Para que las regiones pue-
dan percibir otros ingresos diferentes serd necesaria una refor-
ma constitucional. Seria mas conveniente una redaccién menos
rigida de esta norma, porque aunque la amplitud de los térmi-
nos del art. 146 permite subsumir en él casi todos los tipos de
ingresos posibles, pueden suscitar dudas algunos ingresos no
previstos: no ofreceran problema los ingresos de derecho pri-
vado puesto que se enuncian de forma genérica en el aparta-
do d); pero si pueden ofrecerlo los ingresos de derecho publico
puesto que se hace una enumeracién especifica de los mismos
que no es completa. Por ejemplo, ¢qué sucedera con el produc-
to de las multas que puedan imponer las regiones? ¢Habran
de ser satisfechas al Estado, puesto que no constituyen un re-
curso propio de los Territorios Auténomos?

El segundo problema que plantears el art. 146, tal como
hemos anunciado, consistira en averiguar si todas las regiones
deberdn o no poseer recursos de todos y cada uno de los tipos
mencionados en el mismo. Partimos de la premisa de que el
proyecto de Constitucién no resuelve expresamente y con cla-
ridad este problema. Desde un punto de vista légico v, tenien-
do en cuenta que este precepto est4 redactado con la finalidad
de garantizar medios financieros a las regiones, parece que no
importan tanto los tipos de ingresos que éstas reciban como
la cuantia de los mismos. De ahi que la interpretacién que en-
tendemos mas adecuada a la voluntad de la norma consiste en
que no son obligatorias las tipologias de ingresos: por tanto el
art. 146 indica las clases de ingresos que podran percibir las
regiones, no los que deberan necesariamente percibir. Existen
no obstante algunos que seran siempre y necesariamente recur-
sos regionales (con independencia de que en la préctica se per-
ciban o no), por tener la causa de su génesis en la capacidad
juridica v de obrar de la regién que es consustancial a su per-
sonalidad juridica (sin perjuicio de las limitaciones que pue-
dan excepcionalmente afectarle): se trata de los rendimientos
procedentes del patrimonio, de los ingresos de derecho priva-
do v del producto de operaciones de crédito. Los demas recur-
sos (impuestos cedidos, participaciones, recargos v tributos
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propios) podradn ser atribuidos o no a las regiones por la ley
(art. 147-1). Respecto a las transferencias a que se refiere el
apartado c) del art. 146, creemos que su obligatoriedad deriva
del art. 147 pfos. 3 v 4. Esta es, a nuestro juicio, la solucién
juridica que merece el problema propuesto. ¢Qué sucedera en
la realidad?: Si no se atribuyen a los territorios auténomos to-
dos y cada uno de los recursos enunciados en el art. 146 y si,
como es normal, las regiones no se sienten plenamente satis-
fechas con los medios poseidos, se iniciard el conflicto Regién-
Estado pues aquéllas utilizardn el argumento del caracter vin-
culante del art. 146 (exigirdn que se les atribuyan todos los
tipos de recursos) con el fin de obtener mds recursos. Para evi-
tar este conflicto es conveniente que se atribuyan a las regio-
nes no sélo la cifra de medios econémicos adecuada para que
atiendan dignamente sus necesidades, sino que ademdas se ha
de procurar que esos medios sean variados en su naturaleza
para que las regiones dispongan de todas las clases de recur-
sos enumerados en el art. 146.

Recapitulando sobre todo lo expuesto hay que concluir
que el art. 146 es merecedor de una dura critica pues es un ar-
ma a utilizar contra las regiones: su finalidad parece ser la de
garantizar medios a las regiones, pero resulta que no cumple
con ella desde el punto de vista cuantitativo que es el que real-
mente interesa, puesto que no asegura a las regiones la pose-
sién de un nivel determinado de medios econémicos; tampoco
obliga expresamente a atribuirle todos v cada uno de los tipos
de ingresos que en él se mencionan. A fin de cuentas el tnico
resultado claro del art. 146 es su efecto limitativo: las regiones
no podran disponer de més recursos que los enunciados en el
art. 146. Hubiera sido mejor callarse.

Veamos a continuacién cada uno de los tipos de ingresos
mencionados en el art. 146.

A) Tributos propios

Constituyen recursos de las regiones «sus propios impues-
tos, tasas y contribuciones especiales», Esta es probablemente
la categoria de ingresos mas problemadtica, a nivel teérico y en
el terreno politico, de los territorios auténomos puesto que es
un arma poderosa para desarrollar una politica social y eco-
némica de la que sin duda éstos desearan ser sujetos activos.

El primer problema que plantean es el de su misma defi-
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nicién: ¢qué son tributos propios de los territorios auténo-
mos? Creemos que son aquéllos en los que la regién tiene atri-
buido el poder normativo, adem4s del poder de gestionar y re-
caudar y la titularidad del crédito. En efecto, la atribucién del
poder de gestién o la titularidad del crédito tributario no da
el caracter de «propio» a un tributo ya que estos supuestos tie-
nen mejor acogida en el apartado a) del mismo articulo 146
(«impuestos cedidos»). No obstante, del art. 146-b) no se des-
prende directamente la existencia de un poder normativo tri-
butario regional pues éste esti sometido a ciertos condicionan-
tes por el mismo texto constitucional.

El poder normativo tributario de las regiones esta limita-
do por la ley: «La ley regular4 e] ejercicio de las competencias
financieras enumeradas en el articulo anterior» (art. 147-1 del
anteproyecto). Podria suscitar una duda interpretativa de este
precepto el hecho de que en el anteproyecto se prevé la existen-
cia de leyes del Estado y leyes regionales: ¢a qué ley se refiere
el art. 147? Hay sobrados argumentos para defender que se
alude a la ley del Estado. En primer lugar porque la expresién
«ley» sin mas calificativos significa ley del Estado ya que, se-
gun el art. 133-1 del anteproyecto, las leyes de las regiones «se
denominaran leyes territoriales». En segundo lugar y como ar-
gumento més importante, existe una reserva de ley estatal so-
bre la materia tributaria que se desprende de varios preceptos
del anteproyecto: el art. 26-2 dispone que «sélo podran estable-
cerse prestaciones personales o patrimoniales con arreglo a una
ley»; «Sélo por ley... podra desarrollarse el ejercicio de tales
derechos y libertades» (art. 45-1 que se refiere a los derechos
y libertades del capitulo II del titulo II, entre los que se en-
cuentra el de contribuir a levantar las cargas publicas segin
los criterios establecidos en el art. 26); es materia propia de
las leyes de Cortes, segin el art. 72-a), «el desarrollo de los de-
rechos y deberes comprendidos en el titulo II» (entre ellos, el
deber tributario); ademas de ser leyes de Cortes, las que de-
sarrollen el deber constitucional de contribuir al sostenimien-
to de las cargas publicas son leyes organicas, segin dispone el
art. 73-1 del proyecto, que deben ser aprobadas, modificadas
o derogadas por mayoria absoluta del Congreso; finalmente, el
art. 123 es diafano en este sentido: «La potestad originaria pa-
ra establecer tributos corresponde exclusivamente al Estado
mediante ley. Los Territorios Auténomos y las Corporaciones
locales podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con la
Constitucién y las leyes».
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La ley del Estado constituye por tanto un limite del poder
normativo regional en materia tributaria. Precisando ma4s, se
trata de un limite positivo, en el sentido de que las Regiones
s6lo dispondran en este &mbito de los poderes normativos que
expresamente se les atribuyan por ley estatal, v no de un limi-
te negativo que significaria que las regiones podrian establecer
fl regular todos los tributos que no le fueran vedados por la
ey.

Ante la fuerza de estos argumentos creo que se desploman
cualesquiera otros que pretendan defender la existencia de un
poder normativo tributario regional creado directamente por
la Constitucién, Basicamente estos argumentos serian los si-
guientes: a) Si, segiin el art. 147-2, «los Territorios Auténomos
no podran en ningtn caso adoptar medidas tributarias sobre
bienes situados fuera de su territorio o que supongan obstacu-
lo para la libre circulacién de mercancias o servicios», cabria
pensar a sensu contrario que podran adoptar medidas tributa-
rias fuera de los supuestos mencionados. Sin embargo este
precepto no es una limitacién que afecta directamente a un
supuesto poder tributario regional, sino a la ley del Estado que
crea v atribuye a la regién ese poder: es la ley del Estado la
que no puede atribuir a las Regiones competencias normativas
en materia tributaria que afecten a bienes situados fuera de
la regién o a la libre circulacién de mercancias v servicios.
b) Tampoco es admisible, como se ha defendido en otros pai-
ses, la idea de que la competencia normativa en materia tribu-
taria esti implicita, por su caracter instrumental, en la atribu-
cién de competencias para regular otras materias (v. gr. el po-
der de crear un impuesto sobre las rentas agrarias estaria im-
plicito en la atribucién de competencias normativas en mate-
ria de agricultura) (16), dada la claridad de las normas del
proyecto constitucional que atribuyen al Estado la competen-
cia exclisiva para crear nuevas figuras tributarias.

En conclusién, la ley del Estado serd la que configure el
poder normativo regional en materia tributaria. Para comple-
tar el estudio de los tributos propios es necesario un andlisis
de los méviles que informaran la politica legislativa de las Cor-

(16) Cfr. Gian Carlo MORETI, La potesta finanziaria delle regioni, op. it.,
pags. 143 ss.
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tes en este terreno, y de este modo se llegara a conocer la opor-
tunidad o inconveniencia de la atribucién del poder normativo
tributario a las regiones. Es procedente, a tal efecto, distinguir
entre los diferentes tipos de tributos, dada la diversa funcién
que cumplen; diversidad derivada del distinto fundamento ju-
ridico de los impuestos, de las contribuciones especiales y de
las tasas (17).

En esta linea el mayor interés lo ofrecen los impuestos re-
gionales porque constituyen el punto 4lgido donde las opinio-
nes se encuentran v chocan con mas dureza, tanto en terreno
cientifico como en el campo de las opciones politicas. Por este
motivo le dedicaremos una especial atencién.

a) El poder normativo regional en materia de impuestos

a’) Las ventajas de la imposicién regional

a”) El impuesto regional como el mejor instrumento
a] servicio de Ia libertad de gasto

No creo que pueda existir duda sobre el hecho de que

(17) Como puede adivinarse, prescindimos del que ha venido siendo
tradicional criterio de distincién de las tres categorfas tributarias (el as-
pecto material del hecho imponible) por entender que las diferencias de he-
cho no son relevantes en la elaboracién de las categorfas juridicas que per-
tenecen al mundo del deber ser, donde se atiende a intereses protegidos,
fines perseguidos, etc. La diferente naturaleza de las tres categorias tribu-
tarias se encuentra mds que en la configuracién del hecho imponible, en el
fundamento juridico del tributo (siauiendo al Prof. SAINZ DE BUJANDA, en la
razén juridica que hace que el legislador configure como presupuesto de he-
cho de la obligacién tributaria una situacién factica y no otra, en el criterio de
justicia asumido por el legislador para proceder al reparto de la carga tribu-
taria: SAINZ DE BUJANDA, «Anélisis juridico del hecho imponible», Hacienda y
Derecho, vol. V, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1966, pdgs. 545 ss.).
Sobre esta base y teniendo siempre presente la relatividad de las categorfas
juridicas y la necesidad de funcionalizarlas, entendemos por impuestos los
tributos que se exigen porque el contribuyente pone de manifiesto la pose-
sién de riqueza (capacidad econémica); por contribuciones especiales
los tributos exigidos en razén de que el contribuyente posee una riqueza
que se ha producido por causa de un gasto realizado por el ente piblico;
por tasas, los tributos que se fundamentan en un gasto del ente piblico
provocado por el contribuyente.
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quien mejor conoce cudles son las necesidades de gasto en el
admbito regional es la Regién. Este volumen de gasto condicio-
na, como es natural, el volumen de ingresos o de medios que
la Regi6n precisa para satisfacerlos. También es cierto que es-
ta interconexién gastos-ingresos puede formularse inversamen-
te: el volumen de ingresos disponibles condiciona el volumen
tota]l de gastos realizables. En definitiva, las decisiones sobre
el volumen de ingresos influyen o predeterminan ei grado o ni-
vel de autonomia o libertad de gasto regional.

Ya dijimos que la libertad de gasto no se alcanza necesa-
riamente por la via del sistema de impuestos regionales, pero
sin embargo parece incontrovertible que a través de este siste-
ma la libertad de gasto regional puede ser mayor que con los
demads. En efecto, prescindiendo de los ingresos patrimoniales
por su reducida importancia cuantitativa en la financiacién de
los entes ptblicos y prescindiendo también del crédito que no
puede concebirse mas que como un método para poder utilizar
en el presente recursos econémicos futuros, la alternativa del
impuesto regional la constituve la financiacién mediante par-
ticipacién en los ingresos del Estado o transferencias con car-
go al presupuesto estatal. No puede afirmarse de forma aprio-
ristica que la participacién o la transferencia coarte la libertad
regional de gasto puesto que ello no se produce si se dan dos
condiciones: que no competa unilateralmente a los érganos del
Estado la decisién sobre la cuantia de las sumas o porcentajes
a transferir a las regiones, sino que se dé participacién a éstas
en el proceso decisorio v se arbitren los medios para resolver
en via politica o a través de los recursos pertinentes los con-
flictos de intereses que puedan producirse, ya sean conflictos
juridicos o de legalidad, ya sean conflictos sobre la oportuni-
dad de las decisiones; v, en segundo lugar, que las cantidades
transferidas sean de libre disposicién para los entes regiona-
les, sin que existan m4s limitaciones en su empleo aue las de-
rivadas del 4mbito de las competencias propias de las regiones.
No obstante, tanto en el sistema de participacién como en el
de transferencias no puede el Estado quedar ajeno o mante-
nerse al margen de la determinacién de los ingresos regionales
puesto que éstos se traducen en una minoracién de los fondos
estatales o en un aumento de la presién fiscal que puede influir
sobre la confianza popular en el gobierno central.

Por todos estos motivos puede afirmarse que con los im-

puestos regionales se consigue una mavor libertad de gasto
ya que serfa unicamente la voluntad de la regién la que influ-
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yera en el volumen de gasto a realizar vy e] Estado no llegaria
a teler ni siquiera la intervencién indirecta o mediata que su-
pone su participacién en las decisiones sobre las cantidades
a transferir. Un solo requisito es imprescindible para lograr
esta libertad no mediatizada con el sistema de impuestos pro-

" pios: que exista libertad para establecer cualquier impuesto

imaginado por la regién (siempre, como es natural, dentro de
los limites del principio de capacidad contributiva aceptado
por todas las constituciones del mundo civilizado) o bien que
exista un cuadro de impuestos regionales con fuerte potencia-
lidad recaudatoria y con flexibilidad bastante para adaptarse
a las variaciones de la situacién de la economia que puedan ser
libremente establecidos y regulados por la regién.

b”) Proximidad y mejor conocimiento de las fuentes
de riqueza gravables

El impuesto grava siempre o debe gravar por imperativo:

constitucional una capacidad econdémica, una riqueza poseida
por el contribuyente. Sobre la base de esta idea se ha afirmado
que es conveniente que la regién establezca y regule sus pro-
pios impuestos dado que ella conoce mejor cuéles son las fuen-
tes de riqueza existentes en su territorio v puede por tanto
imponer aquellos tributos que mejor se adapten a la realidad
gravable (18).

Esta es una razén valida en favor de la imposicién regio-
nal pero hay que formular algunas reservas. En efecto, el sis-
tema impositivo v los impuestos en concreto Poseen una carac-
teristica que los hace adaptables a las situaciones concretas:
son, en sentido figurado, ductiles. Por este motivo no es nece-
sario un conocimiento cabal de las fuentes de riqueza realmen-
te existentes para estructurar un sistema impositivo. Es per-
fectamente posible clasificar idealmente las capacidades eco-
némicas gravables y establecer un sistema impositivo que al-
cance a todas ellas. E] mecanismo de las bases v las alicuotas
dilatara o contraerd mas o menos la aplicacién de los impues-

(18) Andrea AMATUGCI, «li procedimiento imposizionale delle presta-
zioni tributarie nella Costituziones Rassegna di Diritto pubblico, 1964, pég.
1.013. Cfr. también STEVE, MAZZOCCHI y VANDONE, La finanza degli enti
locali nella dottrina contemporanea (1947-1967), Giuffra, Milano, 1 968, péag. 16.
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tos segun que exista en la realidad mas o menos riqueza gra-
vable. Ahora bien, una cosa si es cierta: que dada una determi-
nada estructura econémica de una comunidad o de un grupo
social territorial, puede convenir cargar las tintas sobre unos
gravamenes y no sobre otros: de nada vale a una regién agri-
cola un sistema tedricamente perfecto de imposicién de bene-
ficios industriales; mas le interesa elevar las alicuotas en los
Impuestos territoriales. No obstante estas exigencias pueden
verse perfectamente satisfechas otorgando a la regién el poder
de manejar las alicuotas de los impuestos dentro de determi-
nados limites. No es necesaria una libertad absoluta en mate-
ria de establecimiento de impuestos para conseguir estos fines.

¢”’) Mayor responsabilidad politica de los
gobernantes regionales

En un Estado democratico los érganos v personas que tie-
nen encomendada la gestién de la res publica deben responder
de alguna manera de sus decisiones. De la accién politica se
responde politicamente, de modo que el gobernante que se
aparta de los intereses de sus electores puede perder la con-
fianza de éstos y ser sustituido en el cargo. Cuanto mas minu-
ciosa es y mds se concreta la responsabilidad, mas garantias
existen de que las decisiones politicas se adopten conforme a
la voluntad del pueblo (19). La regulacién positiva de los me-
canismos electorales suele ser la misma, a los efectos que aqui
nos interesan, a nivel regional y nacional y, por tanto, a la vis-
ta de los textos legales la responsabilidad politica de los go-
bernantes regionales y estatales es idéntica. Pero no sucede lo
mismo en la realidad,.dado que las circunstancias que rodean
a las elecciones son distintas en los diferentes niveles de go-
bierno. Lo que aqui pretendemos poner de manifiesto es la
mayor intensidad y concrecién de la responsabilidad politica
en los niveles de gobierno mas préximos a los electores (20).

(19) La relacién entre responsabilidad politica de los administradores
municipales y la mayor o menor perfeccién de la hacienda municipal ha
‘sido certeramente abordada por el Prof. Rafael CALVO en «La financiacién
dela Hacienda municipal y el reparto de la carga tributaria», El Reparto de
la Carga Fiscal, vol. ll, Centro de Estudios Sociales del Valle de los Caidos,
Madrid, 1975, péags. 361 y 362. '

(20) Recuérdese la idea de ROUSSEAU: los grados mas altos de de-
mocracia se alcanzan en gobiernos de comunidades reducidas (ROUSSEAU,
El Contrato Social, Ed. Mateu, Barcelona, 1965, pag. 80).
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Las decisiones de gobierno son mas y mejor conocidas por
los ciudadanos cuanto mads pequefia es la esfera territorial y
personal de actuacién de los mismos. En consecuencia, un mal
uso del poder tributario por parte de los 6rganos regionales
provocara una actitud de enfrentamiento del electorado mas
intensa que en el supuesto de que sean los érganos centrales
quienes se desvien de la voluntad popular en el ejercicio del
poder tributario. El enfrentamiento con el electorado sobera-
no provocara la destitucién o no renovacién de los responsa-
bles en el cargo v éstos, por su interés en permanecer en el po-
der, procuraran utilizar de la mejor manera, conforme a la
voluntad del pueblo, sus facultades impositivas. Las decisio-
nes que se toman a nivel central quedan siempre mas alejadas
de los electores que, en muchos casos no pueden apreciar los
efectos concretos, favorables o desfavorables, que producen ta-
les decisiones y por ello el mejor o peor uso que se haga del
poder tributario quedard mas diluido entre otros problemas;
los juicios v actitudes del electorado son mas relativos y des-
preccupados por la mencionada mavor ignorancia o descono-
cimiento de las circunstancias que influyen en la toma de la
decisién y de sus consecuencias, ‘

d”) Estimule de la participacion ciudadana
en los problemas regionales

Uno de los presupuestos del buen funcionamiento del Es-
tado democratico es el interés de los ciudadanos en el desarro-
llo de la gestién de los asuntos publicos y su participacién en
los mismos. De ahi que sea beneficiosa toda medida encami-
nada a fomentar v estimular ese interés, condicién necesaria
para un ejercicio responsable del derecho de voto.

El otorgar poder tributario a las regiones puede ser un
acicate muy importante para que los individuos cobren mayor
interés en los problemas regionales. En efecto, la desconexion
entre el ingreso v el gasto que se produce cuando por un lado
el ente que establece y recauda los tributos es el Estado y por
otra parte las regiones deciden cuédnto se gasta y en qué se
emplean los fondos publicos, puede provocar una ilusién fi-
nanciera en el contribuyente que no aprecia debidamente la
relacién que existe entre los gastos que realiza la regién y los
desembolsos con que él hace frente a sus obligaciones tributa-
rias frente al Estado. Cuando, por el contrario, es la misma re-
gién quien le impone la obligacién de pagar, el contribuyente
conecta su sacrificio con los efectos favorables que puedan de-

34

rivirsele de la gestién y empleo de los caudales de la region,
sin que exista ningin velo que oculte o difumine la razén de
los sacrificios que se derivan del tributo. Légicamente, en este
caso, el interés del contribuyente en que no sea inutil la carga
que se le impone o, incluso mas, el interés en que el peso del
tributo se traduzca en la mayor utilidad posible derivada de
la gestién publica, se manifestara con mayor intensidad y se
convertird en un mayor deseo de conocer v, en su caso, inter-
venir en las decisiones politicas dirigidas a la resolucién de los
problemas regionales. En definitiva, la concesién de poder tri-
butario a la regién se traduce en un estimulo de la participa-
cién del ciudadano en las tareas publicas y por ello puede re-
sultar ventajoso o conveniente que se otorguen facultades a
las regiones para establecer v regular impuestos.

Hasta aqui los efectos favorables de la imposicién regio-
nal. Veamos ahora los argumentos que se oponen a ella.

b’) Los inconvenientes de la impcsicion regional

a’’) Inidoneidad para lograr la suficiencia
de medios econémicos

En un analisis 16gico del mecanismo tributario como fuen-
te de ingresos que prescinda de la contemplacién de circuns-
tancias exteriores o ajenas a la estructura y naturaleza del im-
puesto, no parece que haya inconveniente que impida el logro
de una cantidad de recursos econémicos suficientes para aten-
der a los gastos regionales a través de un sistema de tributos
de la regién: el tributo regional que, como vimos, es el mejor
instrumento de la libertad de gasto, puede ser también el me-
dio de lograr la suficiencia financiera.

Pero si tenemos en cuenta ciertas circunstancias que exa-
minamos a continuacién, se comprenderan las dificultades
practicas de lograr con los impuestos regionales la suficiencia
de medios econémicos que es requisito de la autonomia poli-
tica.

La primera circunstancia a gue aludimos es la omnicom-
prensividad de los tributos estatales. El sistema impositivo es-
tatal, por el mismo hecho de ser un sistema v no una superpo-
sicién de tributos desordenados, agota practicamente todos los
objetos de imposicién v recae sobre todas las fuentes de ri-
queza: grava las rentas en el momento de su obtencién, en el
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momento de su empleo o gasto (consumo), los incrementos
patrimoniales que no constituyen renta, las transmisiones y
actos juridicos de contenido econdmico, la posesion de bienes.
Verdaderamente es dificil concebir nuevos hechos, manifesta-
dores de capacidad contributiva, a los que no haya llegado el
Estado con su sistema tributario. Si se pretende que la regiéon
tenga sus tribritos propios sera necesario duplicar tributos es-
tatales o si no tendra que ir pensando el Estado en despren-
derse de algunos de los que ahora tiene establecidos y recau-
da. Y aqui surgen las dificultades practicas antes aludidas. Si
el sistema impositivo regional ha de ser una superposicién o
duplicaciér de tributos estatales ¢para qué otorgar un amplio
margen de libertad a las regiones en el establecimiento de im-
puestos? Basta con dejarles maniobrar sobre las alicuotas y
entregarles puntualmente las cantidades recaudadas corres-
pondientes a la aplicacién del tipo de gravamen establecido
por la region. Por este camino, si el Estado no reduce contem-
poraneamente sus tipos de gravamen, puede llegarse a una so-
brecarga excesiva de las alicuotas, aunque parece légico vy justo
que deba reducirse la recaudacién estatal al reducirse sus fun-
ciones por la transferencia de las mismas que habria de pro-
ducirse hacia las regiones. No obstante este sistema no seria,
hablando con propiedad, un sistema de tributos propios, sino
de recargos en tributos estatales como los que actualmente se
establecen en favor de los municipios. Si se busca o pretende
un sistema de impuestos regionales que no sean duplicacién
de tributos estatales es preciso, como deciamos, que el Estado
se desprenda de alguno de sus tributos v aqui aparece una ba-
rrera cuya superacién exige, seguin ROSINI, una seria volun-
tad politica que puede ser que no exista. «<Donde estd ya vigen-
te un sistema tributario — dice ROSINI— éste tiene una cohe-
sién propia que constituye un obstaculo objetivo a la descom-
posicion del sistema en sectores confiados a normaciones di-
versas. Si se consiente una comparacién poco adecuada pero
orientadora, no hayv dificultades para repartir un terreno vir-
gen entre varios agri ultores para aue cada uno organice en la
parte que se le asignz una explotacién agricola; es mas dificil
dividir, sin encontrar serias resistencias, una explotacién agri-
cola va organizada porque la estructura productiva del con-
junto deberfa ser destruida para consentir su reproduccién en
cada una de las partes» (21). Es una dificultad, como se ve,

(21} Emilio ROSINI, Il decentramento finanziario in Italia, Cedam, Pa-
dova, 1964, pég. 43.
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superable, pero dificil de superar, v en el supuesto de que no
llegue a ser vencida, sera dificil lograr la suficiencia financiera
regional a través del sistema de los tributos propios.

Supongamos que existe esa seria voluntad politica regio-
nalista y que el Estado se desprende de algunos de sus tributos
para ofrecerlos a las regiones. Aun enh este caso se encontra-
rian dificultades para lograr la suficiencia financiera regional
y el motivo reside en que los tributos de mayor potencialidad
recaudatoria, los tributos mdés eldsticos no son aptos para su
descomposicién ni para ser establecidos por las regiones. La
doctrina que se ha ocupado del tema considera que los tribu-
tos regionalizables son los que recaen sobre la propiedad in-
mobiliaria o sus rendimientos y los que gravan el consumo.
Concretamente, se han propuesto como tributos que pueden
atribuirse a las haciendas territoriales, por ser susceptibles de
una discriminacién geografica los siguientes (22):

1) Impuestos sotre la propiedad v rentas inmobilia-
rias.—Estos son indudablemente los impuestos mas facilmen-
te atribuibles a los entes territoriales y, por consiguiente, a las
Regiones, siempre que se diferencie claramente la renta de la
propiedad o del capital inmobiliario de las rentas de otros ca-
pitales o factores productivos que pueden intervenir en las
empresas que se ejerciten en los inmuebles, puesto que la
localizacién estable de estos bienes consiente una delimita-
cién precisa v sin interferencias entre los poderes de las dis-
tintas regiones (23). Sin embargo se trata de tributos de bajo
rendimiento v que vienen padeciendo desde su creacién de una
importante enfermedad: la desactualizacién de los valores y
rentas de los bienes, lo que ademas de insuficientes los con-
vierte en tributos rigidos, inelasticos. Cierto que es un defecto
subsanable vy que posiblemente la regionalizacién de estos gra-

{22) Francesco FORTE, «Note sulla finanza locale», Econometria e Pia-
nificazione. Raccolta di saggi in memoria di Camilo Righi, vol. II, Milano, 1971,
pags. 185 ss. .

(23) «...las contribuciones territoriales son impuestos que inciden y
sus efectos tienden a permanecer en las areas donde estén implantados y
podrian ser técnicamente utilizados por las Haciendas regionales y también
por las Haciendas locales» (Fernando VICENTE-ARCHE, intervencién en co-
loquio sobre «La Hacienda Regional», XXIV Semana de Estudios de Derecho
Financiero, Ed. de Derecho Financiero, Madrid, 1976, pdg. 138).
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vamenes ayudara a la actualizacién de los datos valorativos
catastrales, pero aun a pesar de ello, dudamos que los impues-
tos inmobiliarios puedan constituir un medio de financiacién
de la potencia que pueden exigir unas regiones que comienzan
a funcionar. Creemos que, para demostrarlo, son significati-
vos los datos que se desprenden de los resimenes de ingresos
por recursos presupuestos que publica la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado (24). A la luz de ellos po-
demos elaborar el siguiente cuadro en que se contienen los in-
gresos obtenidos por el Estado en aplicacién del sistema im-
positivo, los ingresos obtenidos por los conceptos de Contri-
bucién Rustica y Urbana y el tanto por ciento que éstos re-
presentan sobre aquéllos, en los afios 1972 a 1976:

A) Impuestos direcc B) Contribucion C) B. 100
tos e indirectos Rustica y Urbana A
1972 337.258.108.276 8.812.846.839 2’38 %
1973 422.324.077.067 9.216.406.867 2’18 %
1974 478.385.945.286 12.025.232.518 2'52 %
1975 573.413.873.249 13.964.293.551 2’44 %
1976 704.565.059.245 15.496.201.615 2'20 %

Como puede apreciarse, los impuestos sobre la renta de
inmuebles (incluidas rentas de empresas agrarias) no alcan-
zan ni el tres por ciento de la total potencia recaudatoria del
sistema impositivo estatal. Naturalmente existen posibilidades
de incrementar los ingresos por estos conceptos pero ha de re-
conocerse que son posibilidades dificilmente realizables si se
pretende llegar hasta el punto de crear unas haciendas regio-
nales fuertes sobre la base de estos tributos.

2) Imposicién sobre consumos: Los impuestos sobre el
consumo han sido fuente de tributacién que en épocas pasa-
das ha estado muy vinculada a los entes territoriales (muni-
cipios). En los impuestos de consumo se pretende encontrar
una via de financiacién regional dentro del sistema de tributos
propios. Creo que es una posibilidad a descartar o, cuando me-

(24} Véase el «Boletin Oficial del Ministerio de Hacienda» nim. 34
de 6 de octubre de 1977.
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nos, no es previsible que prospere como fuente solida de re-
cursos regionales un impuesto de consumo por las siguientes
razones: primero, porque un impuesto de consumo que recai-
ga sobre las fases de produccién o ventas de industriales, fa-
bricantes o mayoristas no es apto para que sea establecido por
las regiones a menos que se establezcan barreras aduaneras
entre ellas con las correspondientes desgravaciones a la expor-
tacién e impuesto compensatorio en las importaciones, ya que
de otro modo las regiones productoras o vendedoras (en defi-
nitiva, las regiones mas industrializadas que son a su vez las
maés ricas) se estarfan financiando con unos tributos que en
mayor o menor medida incidiran definitivamente, por el fend-
meno de la traslacion, en los habitantes de las regiones menos
desarrolladas que consumen o adquieren los bienes (25); en
segundo lugar, un impuesto de consumo que grave las ventas
de minoristas o las adquisiciones realizadas por los consumi-
dores no producirfa el efecto que acabamos de indicar pero no
parece que pueda ser un tributo muy rentable dado el elevado
coste de su gestion v recaudacion que exigiria una intensa ac-
tividad administrativa de control para evitar el fraude, que se
produciria con enorme facilidad dada la dispersién de hechos
imponibles (26); finalmente, se opone al impuesto de consumo
regional la actual evolucién hacia formas impositivas arméni-
cas interestatales, que es condicién y efecto del proceso de in-
tegracién econémica vy politica que se estd desarrollando en la
Europa occidental.

3) Un impuesto que puede ser regionalizado y que debe

{25 Segln el Prof. VICENTE-ARCHE, «...las Haciendas que Illamaria-
mos regionales habrian de utilizar un tipo de impuesto cuyos efectos no tras-
ciendan, no vayan mdas alld del area de los beneficiarios de los servicios
prestados por el ente regional en cuestién...» {intervencién en el coloquio
sobre «La Hacienda Regional», op. cit, pag. 138).

{26) «Algunos paises —Estados Unidos, Canadd— han implantado estos
impuestos sobre la base minorista a nivel de los estados federados, pero
se trata de paises con una administracion muy capaz y de distinto nivel eco-
némico que el nuestro» (DE JUAN PENALOSA, intervencién en coloquio sobre
«La Hacienda Regional», XXIV Semana de Estudios de Derecho Financiero,
op. cit., pag. 144). Ciertamente existen algunas formas de imposicién del
consumo en su Gltima fase que serian factibles sin grandes costes de ges-
tién: concretamente se cita el consumo de energia eléctrica o el uso del
teléfono y, en general, el consumo de bienes o servicios que se miden con
mecanismos contadores facilmente controlables (cfr. Francesco FORTE, «No-
te sulla Finanza locale», op. cit., pag. 186).

39



serlo en caso de que se instaure un sistema de impuestos re-
gionales y, como es previsible, se transfieran a las Regiones las
competencias en materia de carreteras es el impuesto sobre la
circulacién de vehiculos. Este sera posiblemente el que mejo-
res ingresos proporcione a los entes regionales v ademdas no
ofrece excesivas dificultades técnicas su territorializacién da-
do que puede adoptarse como criterio de distribucién de com-
petencias la residencia del titular del vehiculo o bien el lugar
donde éste se encuentre registrado a efectos administrativos.
A pesar de la sencillez de gestién v de la potencialidad recau-
datoria, asi como de la elasticidad de este impuesto, no creo
que pudiera basarse en €l mas que la financiacién de una pe-
quena parte del total de los gastos regionales. No podria de
ningin modo instrumentarse con el impuesto de circulacién
una fuente de ingresos suficiente, una fuente de ingresos que
otorgue a las regiones la deseada autonomia entendida como
suficiencia de medios. Recuérdense ademas las fuertes tensio-

nes sociales y la resistencia ofrecida por el contribuyente a la.

elevacién de un gravamen de esra especie, que se produjo con
motivo de la implantacién de las mormas tributarias de la Ley
de Bases del Estatuio del Régimen Local.

4) También se consideran susceptibles de regionalizacién
las actuales Licencias Fiscales, es decir, los impuestos que se
exigen por el mero ejercicio de actividades profesionales, ex-
tractivas, fabriles, artesanas, de la construccién, comerciales
v de servicios (27). Tampoco se trata de impuestos de alto po-
tencial recaudatorio como se desprende de las siguientes ci-
fras que son datos orientativos, expresivas de los ingresos ob-
tenidos por Licencia Fiscal y su magnitud relativa en compa-
racién con el total de ingresos impositivos del Estado en el
afio 1976 (28):

(27) Cfr. art. 34-a) del T. R. del Impuesto sobre los Rendimientos de
Trabajo Personal y art. 4 del T. R. del Impuesto sobre Actividades y Benefi-
cios Comerciales e Industriales. Véase DE JUAN PENALOSA, intervencion
en coloquio sobre «La Hacienda Regional», op. cit., pag. 144; FORTE, «Note
sulla Finanza locale», op. cit., pdgs. 187 y 188.

(28) Fuente: B. O. M. H. nlimero 34 de 6 de octubre de 1977.
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B. 100

A) Impuestos direc- B) Licencia Fiscal C) ——
tos e indirectos A
' 704.565.059.245 8.985.310.660 128 %

Por otra parte, son impuestos cuyas cuotas no pueden re-
cargarse excesivamente pues no cabe esperar grandes resulta-
dos de tributos que recaen sobre rendimientos o beneficios
medios presuntos (29).

En resumen, y para terminar este apartado, no parece que
el sistema de tributos propios pueda llegar a constituir el eje
alrededor dei cual gire la financiacién de las regiones. A la luz
de todo lo expuesto los impuestos propios podran servir de
complemento a otras fuentes de ingresos mas importantes pero
no creo que puedan llegar a situarse en un primer plano en
cuanto a su importancia cuantitativa v cualitativa como ins-
trumento de las autonomias regionales.

b”) La actual tendencia hacia los impuestos personales
progresivos y hacia el impuesto tinico de consumo

Es indiscutible la actual tendencia de los ordenamientos
tributarios de los diversos paises a descargar el mayor peso
de la tributacién en un impuesto personal progresivo sobre la
renta y a centralizar la tributacién de los intercambios y con-
sumos en un impuesto tnico de aplicacién general en toda la
nacién (30). Este hecho conduce a un nuevo argumento, en
cierto modo conectado con el anterior, contra el poder tribu-
tario regional.

(29) Cfr. art. 13-3-a) del Texto Refundido del Impuesto sobre Activida-
des ¢ Beneficios Comerciales e Industriales. Véase César ALBINANA, «His-
ioria y objeto imponible», estudio preliminar a la obra de Juan y Ramén
DRAKE, Impuesto Industrial (Licencia Fiscal), Ed. de Derecho Financiero,
Madrid, 1975, pags. LVHI ss.

(30) Estas directrices vienen observandose en los distintos paises des-
de hace afios. Un paso adelante, cercano en el tiempo, lo tenemos en [talia
que implanté el Impuesto sobre el Valor Afadido en 1972 y el Impuesto Ge-
neral sobre la Renta de las Personas Fisicas y el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Juridicas en 1973. Véase Sergio STEVE, «Tendenze delle Fi-
nanze pubbliche in Europa», Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Fi-
nanze, 1952, nim. 2 pags. 117-118 y 132 ss.
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El impuesto personal progresivo sobre la renta no es apto
para su establecimiento y regulacién por las entidades locales.
Si se otorgara poder tributario a las regiones para establecer
y regular un tributo de esta clase resultaria que la regién de
residencia del contribuyente (31) podria entrar a decidir nor-
mativamente sobre un gravamen que recae sobre todas las ren-
tas del contribuyente cualquiera que fuese el lugar donde se
produjeron y de este modo quedaria dentro del poder de la
regién de residencia del contribuyente la posibilidad .de manio-
brar sobre intereses propios de otras regiones, pudiendo inclu-
so interferirse en su politica econémica. De aqui que el que
esta llamado a ser impuesto clave, no admita su descomposi-
cion regional. Asi lo manifiestan, por lo demas, competentes
autores como el prof. VICENTE-ARCHE cuando dice que «los
impuestos respecto de los cuales se entiende... que tienden a
dispersar sus efectos sobre todo e] ambito de un determinado
territorio en el que coexistan distintas Haciendas ptblicas, por
ejemplo la imposicién sobre la renta y sobre sociedades, son
impuestos que parecen mas bien propios de las Haciendas cen-
trales... Y por lo que se refiere a la imposicién personal sobre
la renta en el ambito de las personas fisicas, como quiera que
el impuesto personal con tipos de gravamen progresivos es un
impuesto que, junto a su funcién financiera, asume una tipica
funcién redistribuidora, en este orden de cosas mas parece
también que es un impuesto propio de una Hacienda central
o de una Hacienda federal o de Federacién que no de una Ha-
cienda regional o de Haciendas locales» (32). Si pasamos al te-
rreno de la gestién y recaudacién de un impuesto personal so-
bre la renta establecido por las regiones las dificultades se pre-
sentan como insuperables. Hay que notar al respecto que es
practicamente imposible que la regién pueda conocer los ele-
mentos que componen la renta gravable cuando ésta se pro-
duce fuera de su territorio; ademads este impuesto necesita, pa-
ra una gestién aceptable, la instauracién de un censo nacional

(31) Hablamos de la regién de residencia porque la residencia es el
criterio mas aceptable como punto de conexién con el poder tributario en
los tributos personales (asi se pronuncia el art. 21 L. G. T.) De todos modos
el razonamiento no cambiaria en sustancia si se adoptara otro criterio de
sujecién espacial.

(32) VICENTE ARCHE, intervencién en el coloquio sobre <La Hacienda
Regional», op. cit., pags. 138-139. En el mismo sentido y en términos simi-
lares, DE JUAN PERALOSA, op. cit., pag. 142.
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de contribuyentes y una minuciosa labor investigadora y con-
table que requiere un aparato burocratico que habria de mul-
tiplicarse innecesariamente por el nimero de regiones existen-
tes (33). En este sentido no debe olvidarse la importante eco-
nomia que supone la centralizacién de la gestién tributaria de
este impuesto (34). Finalmente, la gestién regional implica que
la riqueza pueda ser valorada con criterios distintos en unos
u otros lugares (35) y, como consecuencia de todo io expuesto,
se produciria una mayor posibilidad de evasién si la gestién
se descentralizara (36).

Una enconada discusién, a la que no queremos dejar de
referirnos, suscité la propuesta del prof. TRIAS FARGAS en
los coloquios sobre la Hacienda Regional de la XXIV Semana
de Estudios de Derecho Financiero: «Yo creo —dice el pro-
fesor TRIAS FARGAS— que, por ejemplo, es una férmula bas-
tante aceptable la de considerar los impuestos sobre la renta
como una posibilidad subestatal. Sin asustarnos de este tema,
los Impuestos sobre la renta a nivel regional pueden tener vida
propia v ademads, podrian considerarse completamente como
impuestos a cuenta de un Impuesto sobre la Renta general. De
manera que los pagos por este impuesto a nivel regional fue-
ran deducibles de la cuota del Tesoro correspondiente, por asi
decir, nacional» (37). Esta propuesta del prof. TRIAS FARGAS
dio lugar a una polémica en la XXIV Semana citada, en la que
se enfrenté esta tesis con algunos argumentos que ya hemos
expuesto y que consideramos acertados: las dificultades de que
una regién regule un impuesto que recaiga sobre rentas obte-
nidas en otras regiones (38). En este momento quiero resaltar

(33) Cfr. Furio BOSELLO, «Gil enti locali nella riforma tributaria». Gon-
vegno di Studi sui problemi della amministrazione e finanza pubblica locale,
Ed. Rivista amministrativa della Repubblica ltaliana, Roma 1974, pags. 78-79.

(34) Cfr. MICHELI, «Autonomia e finanza degli enti locali», Riv. di Di-
ritto Fin. e Sc. delle Finanze, 1967, pag. 539: GIORGETTI. «I limiti dell’auto-
nomia finanziaria degli enti autarchici territoriali», Studi Urbinati, 1964-1965,
pég. 43.

(35) BOSELLO, «Gli enti locali nella riforma tributaria», op. cit., pag. 79.

(36) STEVE y otros. La finanza degli enti pubblici nella dottrina contem-
poranea (1947-1967), op. cit., pag. 75.

(37) TRIAS FARGAS, intervencién en coloquio sobre «La Hacienda Re-
gional», op. cit., pag. 147.

(38) Son interesantes al respecto las intervenciones de OGEA, DE JUAN
y OTERO XXIV Semana de Estudios de Derecho Financiero, op. cit., pégs.
157 a 161.




una idea que surge de la contemplacién de un impuesto a cuen-
ta regional sobre la renta: como apunté OGEA, existe la posi-
bilidad Jde que la libertad de la rcgién en el establecimiento de
este impuesto agote la capacidad recaudatoria del impuesto na-

cional; en otros términos, la regién, al decidir cuél es la cuota

regional (a cuenta de la estatal), puede establecerla en un ni-
vel tal que, «#l deducirla de la estatal ésta tltima se reduzca a
cero. A lo gue responde TRIAS FARGAS, con el penetrante re-
gionalismo tributario que se desprende de sus palabras, que
«puede ocurrir, efectivamente, que el tipo sea superior al na-
cional, y entonces esto no tendria sentido, porque habria de-
saparecido, por un lado, toda participacién del Estado, vy esto
hay que negociarlo...» (39). Con todo esto quiero poner de re-
lieve que el problema de la financiacién regional sie mpre se
reduce a lo mismo y no hay necesidad o, incluso, es desorien-
tador el centrarlo en la distribucién de poderes tributarios: en
definitiva el proble ma consiste en que el pais posee unas rique-
zas, en que estas riquezas son limitadas y por tanto también
es limitado el rendimiento del sistema o de los sistemas tribu-
tarios que inciden sobre dicha riqueza, y en que la financia-
cién de los entes publicos se debe plantear mas bien como re-
parto «negociado» de los ingresos que puedan obtenerse del
contribuyente. ¢Qué sentido tiene negociar alicuotas? ¢Qué
sentido tiene negociar tributos? ¢No serd mejor que se sienten
en la misma mesa v en condiciones de igualdad el Estado y
las Regiones para proceder a un reparto racional (incluso con
criterios objetivos de reparto basados en la existencia de una
programacién a medio o largo plazo) de los ingresos tributa-
rios disponibles? Esta posibilidad puede ser facilmente reali-
zable si se establecen unas Cortes con una Camara en que estd
representado el espectro politico nacional y otra Camara de
composicién regional. Lo que sucede es que, como me apun-
taba en cierta ocasién el prof. CALVO ORTEGA, de esta for-
ma se puede dar lugar a una enconada batalla parlamentaria
anual donde sea casi imposible llegar a algin acuerdo. Cierto.
Pero entonces me pregunto, ¢acaso el parlamento no es el 6r-
gano creado precisalaente para librar este tipo de batallas ver-
bales y para negociar las distintas opciones politicas?

Similares observaciones, que no vamos a repetir, son po-

(39) XXIV Semana de Estudios de Derecho Financiero, op. cit. pag. 159.
El subrayado del texto es mio.
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sibles respecto del otro impuesto que esta llamado a ser el eje
de la imposicién indirecta: el impuesto Unico y general sobre
ventas. Las exigencias de la unificacién europea conducen a
una armonizacién fiscal que se manifiesta particularmente
necesaria en la imposicién indirecta para evitar las distorsio-
nes econdémicas que se producirian si no se cuenta con una
imposicién uniforme en este terreno. Como se sabe la tenden-
cia orienta hacia un impuesto que grava el valor afiadido.
Pues bien, estas ineludibles exigencias de uniformidad son
contradictorias, como es facil de comprender, con la regionali-
zacién del impuesto sobre el valor afiadido. Por otra parte, €l
mismo I.V.A. (que se impone no sélo por exigencias de armo-
nizacién fiscal interestatal, sino por las ventajas que presenta
respecto a un impuesto plurifésico en cascada) con su com-
plejidad técnica (deduccién de bases o cuotas de impuestos ya
ragados a lo largo del proceso de produccién), es imposible
de regionalizar. Finalmente, v como va hemos apuntado més
arriba la regionalizacién de los gravamenes del trafico de bie-
nes ¢ del consumo conducen, dada la facilidad de traslacién
le estys tributos, a la grave injusticia de financiar las regiones
productoras, industrializadas, desarrolladas, con el bolsillo del
consumidor pobre, habitante de una regién deprimida, que no
soza de los servicios publicos de la primera: la regionalizacién
de este tipo de gravamenes exige la instauracién de aduanas
interregionales.

¢”’) E] espiritu de «campanile»

Otro argumento frecuentemente empleado contra el po-
der tributario de los entes territoriales, consiste en los peligros
de un posible «caciquismo», ya que esta in mente la idea de
que estas influencias politicas bastardas se producen en las
esfeias bajas del poder. Se trata sin embargo de un argumen-
to sumamente débil contra el poder regional.

Las opiniones doctrinales que se encuentran en esta li-
nea se han emitido tratando el problema de la autonomia mu-
nicipal, pero son trasladables mutatis mutandis al nivel de las
regiones. Se deben a LUCIFREDI las siguientes palabras que
resaltan los peligros de la descentralizacién: «los administra-
dores picrden esa garantia de imparcialidad v esa solicitud de
honor que con mads frecuencia se encuentran en las regiones
mas altas del poder, mas lejanas de las pequefias pasiones ad-
deanas, v que, no conociendo a los interesados, no puede estar
afectado por el espiritu de los turbulentos partidos del lugar.
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Se ponen asi de reues® los excesos a que se puede llegar en
el ejercicio faccioss @ e poderes publicos por parte de los
administradores loc:dmm, preocupados mis de contribuir al
triunfo de las ideologlas politicas de las que son exponentes,
que de actuar en favor del bien comun» (40). También BER-
LIRI y MICHELI resaltan los peligros de la lucha de faccio-
nes o partidos a nivel local (41). Citemos, por fin, las conside-
raciones vertidas por la Comisién Extraparlamentaria para la
Transformacién del Impuesto de Consumos de la que fue al-
ma, como es sabido, el profesor FLORES DE LEMUS, v que
fueron fundamento de la instauracién en la Hacienda local del
que el prof. CALVO ORTEGA ha llamado principio de tributa-
Cién jerarquizada (42).

Estos argumentos, como deciamos mas arriba, han de ser
acogidos con muchisimas reservas y son casi inaceptables en
un sistema de regiones auténomas. En primer lugar creo que

és un error pensar que las influencias de los grupos de pre- -

sion en las decisiones politicas sélo se producen o se producen
con mas intensidad en los niveles o estratos bajos del poder.
Quiza lo que sucede es que en los niveles altos donde se juega
con intereses mds importantes, el refinamiento de las presio-
nes es muy superior v se realiza con procedimientos mas suti-
les que permiten ocultar las posibles injusticias ante la opi-
nién publica. El que los partidos dominantes a nivel territorial
adapten el sistema tributario propio a las exigencias de su
ideologia o de sus conveniencias no es argumento para negar-
les el poder tributario porque, légicamente, lo mismo se hace
a nivel] central. :

Es cierto que la carga pasional aflora o se manifiesta mds
hacia el exterior cuanto mas concretos v tangibles son los pro-
blemas que se discuten o se tratan de resolver. Pero esta hipo-

(40)  LUCIFREDI, «Decentramento amministrativo», Novissimo Digesto
ltaliano, vol. V. Utet, Torino, 1960, pag. 248.

(41) BERLIRI, «Note sul problema della Finanza locale: difetti dell’at-
tuale sistemas, Giurisprudenza delle imposte, 1960, pag. 352; MICHELI, «Au-
tonomia e finanza degli enti locali», Rivista di Diritto finanziario e Scienza
delle finanze, 1967, pag. 539.

(42) Cfr. Rafael CALVO, «Medio siglo de Hacienda Municipal: del Es-
tatuto al Proyecto de 1974», Hacienda Pdblica Espafiola, nim. 35 (1975), p4
ginas 145 y 146.
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tética ( y subrayamos este calificativo) posibilidad de que se
produzcan mayores o mas frecuentes dsviaciones de poder no
justifica la negacién de los poderes, sino la implantacién de
los mecanismos juridicos necesarios para controlarlas vy co-
rregirlas. Si partimos de un esquema de organizacién demo-
cratica del Estado, en nada se diferencian los controles y las
sanciones que se ejercen sobre la actuacién del poder a nivel
regional y nacional. Nos referimos, claro est4, al control poli-
tico del electorado. En ambos casos el mecanismo de correc-
cién esta centrado en las elecciones periddicas libres: el man-
datario que pierda la confianza del electorado perdera su man-
dato en un plazo mds o menos largo de tiempo. Es mas, pue-
den existir otro tipo de controles m4s rigurosos para corregir
situaciones graves de abuso o de no ejercicio del poder: la di-
solucién de los 6rganos regionales y convocatoria de nuevas
elecciones, e incluso algtn tipo de control sustitutivo (43).

d”) Las desigualdades de riqueza interregionales

Una de las condiciones para que pueda existir un sistema
de financiacién regional basado principalmente en los tributos
propios de las regiones consiste en que exista un reparto ho-
mogéneo de la riqueza atendiendo al criterio geografico, es de-
cir, que no existan graves desequilibrios en el reparto de la ri-
queza por regiones. Espafia es, en este terreno, un pais de con-
trastes, usando una frase que se ha hecho tdpica. Al no produ-
cirse este requisito, es ineludible exigencia del principio de so-
lidaridad que el Estado intervenga para compensar, con la ri-
queza de las regiones mejor dotadas, la insuficiencia de las zo-
nas donde el progreso y el desarrollo econémico ha llegado en
menor medida (44). Las regiones «pobres» no pueden ser aban-
donadas a su suerte otorgédndoles un poder tributario que de
poco o nada les sirve pues no tienen riqueza que gravar, mien-
tras las regiones «ricas» progresarian con sus propios recursos
v se convertirian en polo de atraccién de recursos econdmicos

. en perjuicio de otras zonas del pais, ya afectadas desde hace

afios por la lacra de la emigracién, que debe evitarse por ob-
vias razones de humanidad y porque incluso no son beneficio-

(43) Cfr. M. S. GIANNINI, «Controllo: nozioni e problemi», Studi in ono-
re di G. CHIARELLI, tomo Il, Giuffré Milano, 1974, péags. 1.229 ss.

(44) Cfr. QIORGETTI, «! limiti dell’autonomia finanziaria degli enti au-
tarchici territoriali», op. cit., pag. 41.
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sas a nivel general las gigantescas concentraciones de pobla-
cién contrastantes con zonas desérticas del pafs. Tiene razén
STEVE cuando apunta que una de las dificultades mas graves
de la coordinacién entre los ingresos de los entes publicos te-
rritoriales reside «en el conflicto inevitable entre la autono-
mia financiera de los entes locales y la exigencia, que se va
afirmando por todas partes con vigor creciente, de igualar los
medios a disposicién de las colectividades mas pobres v de las
colectividades mds ricas» (44-bis).

En la base de la configuracién de las Haciendas territoria-
les alrededor de la autenomia normativa tributaria esta el prin-
cipio de que los gastos realizados por una colectividad de per-
sonas que forman paite integrante del Estado deben ser so-
portados por ellas mismas (45). Pero este principio esta en la
actualidad totalmente desacreditado y contrasta con «la exi-
gencia de tener un nivel uniforme de servicios publicos funda-

mentales en todas las zonas del pais, no pudiéndose suponer .

aue las distintas colectividades entre las que la renta global no
esta uniformemente distribuida, estén en condiciones de desti-
nar a la satisfaccién de necesidades publicas la misma canti-
dad de medios financieros» (46). BERLIRI, a prop6sito del es-
tudio de la Hacienda municipal v con su habitual maestria, ha
dirigido importantes criticas al principio antes citado clasifi-
candolas en tres categorias: 1) Desde el punto de vista l6gico
contrasta con la obligacién impuesta a los municipios (léase
regiones si llegara a establecerse para ellas la misma obliga-
cién) de sostener una serie de gastos pues carece de sentido
por un lado establecer esta obligacién v por otra parte aban-
donar el municipio a su suerte para que por su cuenta halle los
medios necesarios para sostenerlos. 2) Desde el punto de vista
econémico es dafioso en relacién con la politica de desarrollo

(44-bis) STEVE y otros, La finanza degli enti locali nella dottrina contem-
poranea, op. cit. pag. 49.

(45) Recuérdese la teoria de la equivalencia especial de Adolfo WAG-
NER: cfr. la obra dirigida por el Prof. SAINZ DE BUJANDA, Notas de Derecho
Financiero, tomo I, vol 2° Seccién de Publicaciones e Intercambios de la Fa-
cultad de Derecho, Madrid, 1976, pag. 181.

(46) ROSINI, I decentramento finanziario in ltalia, Cedam, Padova, 1964,
pag. 107. Véase también VANDONE, «Per una democratica organizzazione del-
o Stato: poteri e mezzi alle Regioni ed agli enti locali», Nuova Rassegna di
legislazione, dottrina e giurisprudenza, 1972, pag. 1018.
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de las 4reas deprimidas porque en los municipios comprendi-
dos en ellas se deberian aplicar alicuotas altisimas para soste-

- nIer unos servicios minimos lo cual produciria una contraccién

de la capacidad de consumo privado y, en consecuencia, seria
mads dificil remontar la depresién econémica (47). 3) Final-
mente, desde el punto de vista juridico-politico es de destacar
cémo en la actualidad ha cobrado una relevancia especial el
principio de solidaridad social vy econémica de forma que cada
vez s€ separa mds la obligacién de contribuir a las cargas pu-
blicas de criterios que se alejen de la estricta capacidad econé-
mica de los contribuyentes. El do ut des tributario, propio de
organizaciones politicas con un sentido acentuadamente indi-
vidualista de la propiedad est4 hoy superado. Y, por otra par-
te, no puede tampoco sostenerse en nuestros dias que las car-
gas de un municipio (o de una regién) interesen sélo a sus ha-
bitantes dada la intensidad de relaciones favorecidas por la fa-
cilidad de comunicacién entre lugares alejados entre si. Final-
mente recordemos el fenémeno ya sefialado v que también sub-
raya BERLIRI de que el trafico econémico determina que los
impuestos establecidos en un territorio sean soportados en
buena parte por habitantes de otro (48).

e”’) El poder tributario de los entes territoriales
y los objetivos de politica econémica

Como es sabido, la progresiva complicacién de las relacio-
nes econdmicas ha ido haciendo cada vez mas necesaria la la-
bor de previsién v planificadora de la economia a nivel nacio-
nal, funcién que exige, en manos del Estado, unos mecanismos
de intervencioén, entre los cuales ocupa un lugar destacado el
impuesto. El tributo es un medio de obtener ingresos ptiblicos
pero, ademds, siempre que se respeten los limites constitucio.
nales ,puede ser v es empleado como medio o instrumento de
intervencién en la economia (49). Desde este punto de vista el
poder tributario regional puede constituir un obsticulo impor-

(47) Este razonamiento no es aceptable en sus propios términos: el
que se agrave o no la depresion econémica depende del empleo que se dé
a los fondos piblicos detraidos de los economias privadas.

(48) BERLIRI, «<Note sul problema della finanza locale: difetti dell’attua-
le sistema», op., cit. pAgs. 250 ss.

(49) Cfr. al respecto ABBAMONTE, «Funzioni e limiti della potesta
tributaria», Rivista amministrativa della Repubblica italiana, 1970, pags. 729 ss.
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tante para los objetivos econémicos adoptados por el Estado
que responden mas bien a necesidades e intereses nacionales
que a exclusivos intereses de una comunidad territorial.

Si se concede poder tributario a las regiones, es decir, po-
sibilidad de regular relaciones tributarias con un cierto grado
de discrecionalidad, se les est4 a la vez otorgando la facultad
de intervenir en los objetivos econémicos de estabilizacién, re-
distribucién y asignacién (50). Las funciones de estabilizacién
y redistribucién no pueden ser ejercidas sino por el gobierno
central ya que las consecuencias de una intervencién local au-
ténoma en dichos objetivos, principalmente en el de redistri-
bucién, no harian sino agravar los problemas (51). No obstan-
te tales efectos desfavorables pudieran ser parcialmente evita-
dos con una conveniente regulacién a nivel nacional del poder
tributario de los entes territoriales. Respecto al objetivo esta-
bilizacién, dice Emilio ALBI, que «no tiene que haber, necesa-
riamente, contradiccién entre la descentralizacién fiscal y la
politica estabilizadora. No es esencial que ninguno de los im-
puestos que se utilizan como instrumentos estabilizadores se
'descentralice’ completamente...» En cuanto al objetivo de re-
distribucién de la renta y el patrimonio, el mismo autor obser-
va cémo pueden ser superados los inconvenientes de un auto-
nomo poder tributario municipal mediante la eleccién de los
poderes que se concedan de forma que su efecto sobre la redis-
tribucién sea pequefio y mediante otras formas de interven-

(50) Cfr. Richard A. MUSGRAVE, Teoria de la Hacienda Piblica, traduc-
cién al castellano de Lozano lrueste, Aguilar, Madrid, 1967, pdg. 5.

(51) Francisco-Javier MORAL MEDINA, «Eficiencia econémica y activi-
dad financiera de la Hacienda local», Hacienda Piblica Espafiola, nim. 35
(1975), pags. 20 ss. Este es un punto sobre el cual, como dice MORAL ME-
DINA la doctrina econémica es unanime. MUSGRAVE, en el anélisis de la que
denomina «teoria de la comunidad multijurisdiccional», dice respecto a este
problema: «Creo que la politica redistributiva deberia ser en esencia una
funcién central. Si existieran diferencias sustanciales entre las politicas re-
distributivas de los Estados, éstas consituirian un factor distorsionante de
la localizacién, y al provocar movimientos de la poblacién (saliendo los ricos
y entrando los pobres en los estados més igualitarios) se acumularian so-
bre si mismas...

La estabilizaci6n también deberia ser en esencia una responsabilidad
central» («Teorias del federalismo fiscal», Hacienda Piblica Espafiola, ni-
mero 35 (1975), pags. 392 y 393).
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cién en .los servicios y en la hacienda territorial como son las
subvenciones (52).

’ ?robablemente la mejor forma de coordinar los fines de
p'ohtlca econdmica entre los distintos niveles de gobierno con-
sista en la implantacién de un sistema de programacién econé-
mica a largo v medio plazo que sin ser vinculante en todas sus
previsiones cuando menos sirva de criterio de referencia para
dehl:nltar competencias y resolver los posibles conflictos que
pudle_ran plantearse entre los poderes normativos regionales
y nacionales, pero éste no es tema que debamos abordar aqui
(53). De momento, y a pesar de estas vias de solucién, sélo nos
interesa hacer constar que los tributos propios de las regiones
pueden resultar contradictorios con los objetivos de politica
econdémica asumidos por el Estado.

£”) El principio de igualdad v el poder tributario regional

Pasamos ahora a exponer uno de los argumentos mas im-
portantes, desde el punto de vista juridico, que pueden utili-
zarse contra la atribucién del poder tributario a los entes te-
rritoriales.

Sga cual fuere la postura que se adopte sobre el poder tri-
butario regional,‘esté fuera de toda duda el que, desde el mo-
mento en que exista, su ejercicio esta limitado por los princi-
pios constitucionales materiales que dominan el ordenamien-
to juridico tributario: el principio de capacidad contributiva
como concrecién del principio de igualdad en el Derecho tri-
butario (54).

(52) Emilio ALBI, «La teoria econdmica y la descentralizacién fiscals
Hacienda Publica Espafiola, nim. 35 (1975), pags. 376 ss. '
(53) Cfr. PEDONE, «Programmazione economica e finanza regionale»
S!ato attuale della finanza regionale e linee di riforma, Giuffre, Milano 1974,
pags. 141 ss.; SORACE y ORS! BATTAGLINI, «Finanza regionale e progrz'amma-,
§|507ne», Stato attuale della Finanza regionale e linee di riforma, op. cit., pags.
ss.

(54) Vivimos en Espafia una etapa constituyente y es dificil avanzar pa-
ra el futuro conclusiones basadas en preceptos constitucionales que aln no
se conocen. No sabemos cémo quedard regulada, a nivel constitucional, la
autonomia regional. Pero si que es previsible que la Constitucién acoja'ex-
presamente el principio de capacidad contributiva, como se ha venido hacien-
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El otorgamiento de poder normativo tributario a las re-
giones implica que de algiin modo puedan existir diferencias
interregionales en la tributacién: es decir, que en unos lugares
exista un impuesto que no existe en otros, o que a hechos im-
ponibles iguales correspondan cuotas tributarias distintas por
caer bajo el poder tributario de una o de otra regién.

Fl principio de igualdad obliga a que a situaciones iguales
correspondan tratamientos juridicos idénticos. El problema
mas importante que en este punto se plantea es el determinar
cuando dos situaciones son iguales y el grado de diferencia que
existe entre ellas, pero, como acertadamente expone BERLIRI,
en materia tributaria tenemos una unidad de medida de ca-
racter constitucional, en base a la cual se decide sobre la rela-
cién de igualdad o desigualdad entre dos situaciones: a igual
capacidad contributiva corresponde el pago del mismo tributo

v a distinta capacidad contributiva corresponde un tributo dis-

tinto (55).

Cabe preguntarse si, junto a la capacidad contributiva, la
realizacién del hecho imponible en el 4mbito territorial de una
regién o de otra puede ser un elemento relevante para determi-
nar si existe, a efectos juridicos, igualdad o no entre un presu-
puesto de hecho y otro. Parece que la respuesta ha de ser cla-
ramente negativa mientras no exista una disposicién constitu-
cional que asi lo autorice, excepcionando de este modo al prin-
cipio de capar:dad econémica. De lege ferenda y sobre la opor-
tunidad o conveniencia de introducir este nuevo elemento de
discriminacién, ha de tenerse en cuenta entre otras razones po-
sitivas o negativas, que uno de los corrosivos mas potentes que
afectan a los tributos es la desigualdad entre situaciones eco-
némicamente iguales (56). El contribuyente que se siente per-

do en nuestros textos constitucionales desde 1912 y como se hace en las
constituciones de otros paises. Examinaremos por tanto el problema a la vis-
ta del principio de capacidad contributiva haciendo la reserva de que en la
futura Constitucién puede matizarse o modularse este principio.

(55) BERLIRI, «L'obbligo di contribuire in proporzione alla capacitad con-
tributiva come limite alla potesta tributaria», Scritti in memoria di A. Giuffré,
vol. H1, Giuffré, Milano, 1967, pags. 116 ss.

(56) Refiriéndose al sistema tributario de los municipios, dice el profe-
sor CALVO ORTEGA, que las diferencias intermunicipales de tributacién «al
infringir el principio de generalidad propio de todas las obligaciones piblicas
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judicado por discriminaciones que no se basan en su capaci-
dad econdémica incrementara sus impulsos a la ocultacién y al
fraude, siendo de todos sabido que éste es uno de los mayores
males que pueden aquejar a un sistema tributario.

Existen otras formas de concebir el principio de capaci-
dad contributiva que pueden hacer llegar a conclusiones diver-
sas. El prof. PALAO entiende que no es correcto considerar es-
te principio como la medida que sirve para conocer si dos si-
tuaciones determinadas son o no iguales a efectos de estable-
cer la obligacién de contribuir al sostenimiento de las cargas
publicas. Dice el prof. PALAO a este respecto que de este mo-
do se llega al rechazo de la politica fiscal intervencionista, que
es imprescindible en los Estados modernos. «Las contradiccio-
nes de la doctrina de la capacidad contributiva —afirma el
prof. PALAO— s¢lo es posible salvarlas reconociendo al prin-
cipio de igualdad un significado auténomo que no necesita de
criterios o medidas exteriores al mismo. Desde la fundamental
monografia de Leibholz, podemos afirmar que tal significado
no es otro que la interdiccién de la arbitrariedad» (57). La ca-
pacidad contributiva no es, segin esta doctrina, la tinica me-
dida de la igualdad en Derecho tributario, sino una especifica-
cién positiva del principio de igualdad que responde a una
idea de justicia tributaria consolidada en el seno de la socie-
dad, v, sin duda, la especificacién més importante pero no la
Unica, «...el principio de capacidad contributiva no veta las de-
sigualdades en la carga fiscal basadas en criterios diversos,
siempre que no puedan reputarse arbitrarios» (58). Estamos
de acuerdo con el prof. PALAO en que el principio de capaci-
dad contributiva no es el tnico criterio de justicia tributaria
v en que en la regulacién de los tributos pueden tenerse en

atacan el prestigio del tributo» (Rafael CALVO «La financiacién de la Hacien-
da municipal y el reparto de la carga tributaria», op. cit., pag. 11). La autono-
mia tributaria municipal, dice el mismo autor en otro lugar, «puede engen-
drar desigualdades tributarias intermunicipales que desprestigian al tribu-
to. La aceptacién de éste por los ciudadanos se basa, entre otras razones, en
su generalidad, y las desigualdades entre los municipios a que puede con-
ducir la autonomia quiebran esa igualdad» (Rafael CALVO, «Medio siglo de
Hacienda municipal: del Estatuto al Proyecto de 1974», op. cit. pag. 142).

(57) PALAO TABOADA, «Los limites del control de constitucionalidad
de la legislacién fiscal», EI Reparto de la carga fiscal, vol. lI, Centro de Estu-
dios Sociales del Valle de los Caidos, Madrid, 1975, pags. 706 y 707.

{58) PALAO TABOADA, «Los limites del control constitucional de [a le-
gislacién fiscal», op. cit., pag. 708.

53




cuenta otros principios dado que el de capacidad contributiva
no se encuentra aislado en el ordenamiento constitucional sino
que, por el contrario, existen otros preceptos constitucionales
en los que pueden apoyarse ciertas normas tributarias que no
responden estrictamente al principio de capacidad contribu-
tiva. Por otra parte existen para nosotros tributos que no se
fundamentan en el principio de capacidad contributiva y en
ellos la aplicacién de este principio es limitada pero no cons-
tituyen el objeto de este apartado que, como dijimos, se centra
en el examen de los impuestos y éstos se fundamentan siempre
en el principio mencionado. Con ello no negamos que la capa-
cidad contributiva constituya la medida de la igualdad a efec-
tos impositivos, como afirma BERLIRI. Unicamente introdu-
cimos una matizacién en este pensamiento: que pueden existir
otros principios que, coordinados o interpretados sistemati-
camente junto con el de capacidad contributiva permiten uti-
lizar el impuesto para fines distintos del de su distribucién es-

trictamente ajustada a la capacidad econémica del contribu--

yente. De este modo se salva la objecién del prof. PALAO se-
gun la cual la adopcién de una concepcién estricta del princi-
pio de capacidad contributiva conduce a cerrar posibilidades
al intervencionismo fiscal. Creemos ademds que, de esta for-
ma, a pesar de que se deja abierto un margen de discrecionali-
dad para que el legislador no esté aprisionado en unas normas
constitucionales de contenido rigido, se delimitan con mayor
precision las fronteras de la libertad del poder legislativo y se
consigue un mayor grado de garantia para el contribuyente.
No sera necesario acudir a la que, con profundo respeto para
el prof. PALAO, consideramos una formulacién demasiado va-
ga e imprecisa que puede convertir en inoperantes las normas
constitucionales. En efecto, el concepto de ’arbitrario’, al que
reconduce el prof. PALAO los limites en las distorsiones del
principio de capacidad contributiva, «remite necesariamente a
criterios extrapositivos, a la idea misma de Derecho, y signi-
fica una contradiccién con lo que en cada situacién histérica
se considera justo, razonable, adecuado a la 'naturaleza de la
cosa’». Y, contintla mas adelante, «'las fronteras de esta dis-
crecionalidad legislativa, que no pueden trazarse estrechamen-
te, se sittan alli donde la discrecionalidad se convierte en abu-
so’... Si ese limite se ha rebasado por el legislador, es la juris-
prudencia constitucional la que ha de determinarlo en cada
caso, realizando una labor creadora de integracién» (59). La

(59) PALAO TABOADA, «<Los limites del control constitucional de la le-
gislacion fiscal», op. cit., pags. 707 y 710.
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altura de los problemas que aqui se ventilan nos obliga a no
detenernos en ellos pues conduciriamos nuestro trabajo hacia
cuestiones que no-han de ser tratadas aqui: si los criterios de
justicia extrapositivos son aplicables s6lo en ausencia de nor-
ma positiva o antes que la norma positiva; si la funcién del
Tribunal Constitucional es creadora o aplicativa; si los princi-
pios generales pueden recibir aplicacién en otras instancias;
etcétera. Sin negar la virtualidad de los valores extrapositivos
de justicia, hay que tener en cuenta que no pueden derogar a
los criterios positivos, sean explicitos, es decir, expresamente
formulados, o bien implicitos, que se obtengan mediante un
proceso légico deductivo o inductivo a partir de los preceptos
expresos. Si partimos de un principio de distribucién de las
cargas tributarias reconocido expresamente en las normas
constitucionales, las excepciones al mismo han de encontrar
asimismo un fundamento constitucional. Por ello los limites
de la discrecionalidad legislativa se sittian en una barrera mas
concreta que la del concepto de abuso de derecho: el legisla-
dor puede apartarse del principio de capacidad contributiva
siempre que su decisién encuentre apoyo en normas constitu-
cionales explicitas o implicitas. De aqui que sea posible utili-
zar el tributo como instrumento de politica econémica (60).
De aqui que la legitimidad de las discriminaciones interterri-
toriales o interregionales en la imposicién dependa de que di-
chas discriminaciones estén autorizadas implicita o explicita-
mente en la Constitucién. Volviendo de lleno a nuestro tema
y teniendo en cuenta que no ha sido atin promulgada nuestra
constitucién, inicamente vamos a preguntarnos si del recono-
cimiento concreto de la autonomia regional se desprende la le-
gitimidad de discriminaciones tributarias: la respuesta es, pa-
ra nosotros, negativa. La autonomia regional solamente auto-
rizard discriminaciones en aquellos sectores o materias sobre
los cuales se establezca una competencia normativa regional.
La autonomia supone un reconocimiento genérico de las discri-
minaciones interregionales pero al principio autonomistico ha
de dérsele un contenido especifico en la misma constitucién
estableciendo los sectores concretos del ordenamiento en los
que la regién puede desenvolver sus poderes normativos, o bien

(60) A pesar de que consideremos que no es conveniente hacerlo:
cfr. SAINZ DE BUJANDA, «Teorfa juridica de la exencién tributaria», Hacienda
y Derecho, vol. Ill, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1963, pags. 417
a 421.
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arbitrando los procedimientos correspondientes para la deter-
minacién de las materias de competencia regional.

Otro enfoque que puede darse a la cuestién es considerar
que la capacidad contributiva que un presupuesto de hecho
exterioriza es diferente segiin que entre dentro de la esfera de
poder tributario de una regién o de otra. Tal concepcién esta
vinculada a la idea griziottiana de la capacidad contributiva, se-
gin la cual ésta se define como una cualidad objetiva del pre-
supuesto de hecho que expresa la idoneidad de su titular de
concurrir a las cargas publicas, fundamentada en el goce de
los servicios publicos proporcionados por el ente impositor
(61). De esta forma la mayor o menor capacidad contributiva
de una persona depende no de su propia situacién econémica
considerada en si misma, sino de los servicios publicos que el
ente publico proporciona al particular, con los cuales se hace
posible la creacién de la riqueza poseida por los individuos. La
capacidad econdmica se considera por estos autores como in-
dice de goce de servicios piiblicos (quien mds tiene, mas se
aprovecha de la seguridad que le da el Estado manteniéndolo
en el disfrute de sus bienes) que en altimo término es, segin
esta teoria, la causa que fundamenta los gravdmenes. Por ello
el realizarse el presupuesto de hecho en una u otra regién in-
fluiria en la capacidad contributiva mayor o menor que aquél
exterioriza y quedarian de esta forma justificadas las diferen-
cias de gravamen interterritoriales. La doctrina causalista ha
recibido ya fundadas criticas de prestigiosos autores dé forma
que no es necesario extenderse ahora en argumentos suficiente-
mente difundidos y conocidos (62). Por cuanto se refiere al

(61) GRIZIOTTI, «ll principio della capacita contributiva e le sue appli-
cazioni», Saggi sul rinnovamento degli studi di Scienza delle finanze e di Di-
ritto finanziario, Giuffreé, Milano, 1953, pags. 347 ss.; «Intorno al concetto di
causa nel diritto finanziario», ivi, pdgs. 295 ss.; «I| potere finanziario e ‘il di-
ritto finanziario nello studio autonomo delle finanze pubbliche», Studi di Scien-
za delle finanze e diritto finanziario, vol. ll, Giuffre, Milano, 1956, pags. 73 y
74. Bajo la influencia de Griziotti, véanse VANONI, «Natura ed interpretazio-
ne delle leggi tributarie», Opere giuridiche, vol. I, Giuffre, Milano 1961, pa-
ginas 106 ss.; PUGLIESE, Istituzioni di Diritto finanziario, Cedam, Padova, 1937,
pags. 98 ss.

(62) Cfr. SAINZ DE BUJANDA, «Andlisis juridico del hecho imponible»,
Hacienda y Derecho, vol. 1V, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1966,
pags. 438 ss.; GIULIANI FONROUGE, Derecho financiero, vol. | Editorial De-
palma, Buenos Aires, 1976, pags. 424 ss.; A. D. GIANNINI, Istituzioni de Diritto
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aspecto que aqui nos interesa hay que hacer notar que la ca-
pacidad contributiva representa una potencialidad econémica
v no es necesario indagar si el constituyente ha establecido es-
te principio pensando en que la fuerza econémica es indice de
goce de servicios publicos o simplemente porque considera que
en virtud .del principio de solidaridad las cargas publicas de-
ben ser soportadas por quienes tienen medios y no por los de-
més: aparte de que las circunstancias actuales hacen pensar
que es mas aceptada esta segunda motivacién, el darle un va-
lor absoluto a la primera es mas bien fruto de una suposicién
indemostrable que de un razonamiento juridico. Lo que pare-
ce mas cierto es que las discriminaciones tributarias deben ha-
cerse atendiendo a la situacién econdmica del contribuyente.
El pensar que una misma situacién econdmica exterioriza di-
ferente capacidad contributiva en una regién o en otra, pon-
dria en relacién la capacidad contributiva no sélo con el nu-
mero y calidad de servicios publicos prestados (lo cual ofre-
ceria un cierto apoyo a las doctrinas conmutativas) sino en re-
lacién con las necesidades econémicas de una u otra regién. De
esta forma se llega a conclusiones poco menos que absurdas
porque la capacidad contributiva pierde su conexién con el su-
jeto de la misma (63) para pasar a depender de la situacion
econémica de un sujeto extrafio: una persona residente en una
regién con abundantes recursos patrimoniales y con un alto
nivel de servicios publicos, tendria menos capacidad contribu-
tiva que la que viviera en una regién pobre. Por todo ello pen-
samos que a igualdad de riqueza debe corresponder igual car-
ga tributaria y, desde este punto de vista, carecen de justifica-
cién las diferencias de gravamen interregionales (64). Debe re-

tributario, Giuffre, Milano, 1972, pags. 82 ss. y la bibliografia citada en estas
obras.

(63) «Otro elemento que caracteriza la capacidad contributiva es su re-
lacién con la persona del contribuyente. La capacidad contributiva, precisa-
mente en cuanto es capacidad, es algo subjetivo y no objetivo» (BERLIRI,
«L'obbligo di contribuire in proporzione alla capacita contributiva come limite
alla potesta tributaria», op. cit., pag. 119).

(64) «La capacidad contributiva, puesta por la Constitucién en la base
del deber de concurrir a la carga de los gastos publicos, indica una realidad
que pertenece exclusivamente al orden econémico. La afirmacidn, lejos de
ser arbitraria, deriva de una observacién inmediata que la naturaleza de la
imposicién sugiere. Si ésta se concreta en una leva de riqueza, la aptitud
para soportar su peso consiste en la posesion de aquélla, es dectr, de aque-
lla materia que puede ser sustraida por e! ente impositor mediante el tribu-
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chazarse la opinién de BARTHOLINI sobre la diversa natura-
leza de situaciones por el hecho de que el sujeto activo del tri-
buto no sea el mismo: «En realidad —dice BARTHOLINI— la
desigualdad sélo se puede producir entre situaciones del mis-
mo genero; por esto, entre dos individuos que pagan tributos
a entes locales diversos, si son diversos los gastos de estos en-
tes, es justo que el diferente presupuesto financiero esté cu-
bierto con un volumen diferente de tributos» (65).

Finalmente, un breve comentario para rebatir otros dos ar-
gumentos empleados por un autor que pretende a toda costa
eliminar obstaculos para su interesante tesis respecto al poder
tributario regional (66). Refiriéndose a la funcién garantista
del principio de capacidad contributiva como especificacién
del principio de igualdad, piensa por una parte MORETTI que
€s un criterio superado por la crisis de las concepciones tra-
dicionales de justicia fiscal. No estamos de acuerdo con esta
opinién por dos razones: en primer lugar, de lege data no pue-
de hablarse de que el principio de capacidad esta superado
porque ahi sigue en el art. 53-1 de la Constitucién italiana v
mientras no se reforme este precepto contintia teniendo toda
su vigencia, quiéranlo o no sus detractores; en segundo lugar,
tampoco creemos que este principio esté en crisis porque el
hecho de que hayan sido superadas ciertas formulaciones doc-
trinales sobre el contenido del mismo no significa que el prin-
cipio se discuta, ya que quienes han criticado estos desarrollos
doctrinales tradicionales han levantado en su lugar otros es-
quemas para explicar el alcance y significado del principio de
capacidad contributiva. La misma vaguedad del principio cons-
titucional, que permite adecuarlo v ajustarlo a las circunstan-
cias del presente es incluso ensalzada por algunos autores que
ven en esta flexibilidad un mérito més que un defecto (67).
Por otra parte, considera MORETTI superado el principio de
capacidad contributiva, como expresién del de igualdad en el

to» (Franco GAFFURI, L’attitudine alla contribuzione, Giuffre, Milano, 1969,
pags. 63 y 64).

: (65) BARTHOLINI, Il principio di legalita dei tributi in materia di imposte,
Cedam, Padova, 1957, pdgs. 129 y 130. :

(66) Gian Carlo MORETTI, La potesta finanziaria delle Regioni, Giuffre,
Milano, 1972, pag. 95, nota 62.

(67) BERLIRI, «L'obbligo di contribuire in proporzione alla capacita con-
tributiva come limite alla potesta tributaria», op. cit., pag. 114.
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campo tributario, por la «indudable peqesidgd de utilizar el
instrumento tributario en funcién red1strlbut1va».,Dq acuerdo
que el tributo, siempre que no se sobrepasqn los 11.m1:tes cons-
titucionales, puede emplearse para conseguir el objetivo de la
redistribucién de rentas pero esto, por un lado, no resta va.llor
al principio de capacidad contr.ibutiva porque éste requiere
que quien mds tenga mds contribuya a los gastos publicos que
deben realizarse en beneficio de todos e incluso pueden (y Qe-
ben) emplearse en la consecucién del objetivo de redistribucién
a través de servicios publicos de caracter soc1a’1 y transferen-
cias a las familias menos dotadas. Pero ademds, como sahe-
mos, si hubiera de utilizarse el argumento de la rs:dlstrlbucwn
en relacién con el poder tributario regional, habria que hacer-
lo para oponerse al mismo: recordemos las palal.bras,de l\f/IUS-
GRAVE que hemos transcrito en la nota 51. Si algin efecto
produce la autonomia normativa regional en la redistribucién
de rentas es, sin duda, negativo.

b) EI poder normativo regional en materia de tasas
y contribuciones especiales

En cuanto a las tasas y contribuciones especiales ha de

* defenderse un amplio poder regional para su establecimiento

y regulacién, siempre vy cuanflo no se de§virt1’}fe la.naturalezlz
y concepto de tales categorias tributarias ofrecemos enll

nota 17 de este trabajo. En efecto, se puegle_:g predicar de ellas
todas las ventajas que posee la imposicién r.eglonal, e in-
cluso algunas de esas ventajas son mas .osten51bles en el te-
rreno de las tasas y contribuciones espec1ales:'e1 mayor cono-
cimiento de la realidad gravable, que en los. impuestos tiene
poca trascendencia, aqui es especialmente digno de_ ateélcwn
pues es dificil elaborar un esquema .rne'ntal exhaustivo de ’Eoe-
dos los supuestos de hecho que exterioricen 1a provocaciwncti_
un gasto o la existencia de una riqueza orlg}nada por la a de
vidad de la Administracién. Ninguno de los 1nconven1.entesl e
la imposicién regional son qtrlbulblqs, por el contraréo,taibelll :
tasas y contribuciones especiales regionales: se trata de Sfl o
tos que no se sUperponen nunca a los del Estado porcclque u ra
zén de ser estd vinculada directamente a la activida lreg1 al
y por ello la creacién de un pode_:r t1j1’butar10. reglona.ben ez %
materia nunca da lugar a la dupllcac1or} de ningtn tri %lto lel
Estado; el poder tributario no afectard nunca a la ;S lerabli-
intereses de otras regiones puest.o que el p’ac1m1ento elao -
gacién tributaria encuentra su justificacién en un g}e;stto es};r_
cifico de la regién que establece el gravamen; son tributos p
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fectamente localizables que no plantean problema de concu-
rrencia de varios poderes tributarios regionales sobre un mis-
mo objetivo gravable; las liferencias de rigueza interregiona-
les no les afectan pues son tributos que no se basan en la ri-
queza sino en el gasto que realiza la regién; no constituyen obs-
taculo para el cumplimiento de los objetivos de politica eco-
némica ya que no son, como el impuesto, instrumentos de peso
de la politica de estabilizacién o de redistribucién, sino que
sirven principalmente al objetivo de asignacién de recursos
que, como se sabe, puede ser alcanzado mas eficazmente en los
niveles territoriales de gobierno mas reducidos; finalmente, las
diferencias interterritoriales de tributacién en este campo no
van contra las exigencias del principio de igualdad dado que
estos tributos se fundamentan no en una cualidad personal
del contribuyente (la capacidad contributiva) invariable en
funcion del territorio en que se localice el hecho imponible,
sino en una actividad del ente publico acreedor del tributo que
es distinta seglin cudl sea el ente publico que establece el gra-
vamen.

Por todas estas razones creemos que debe atribuirse a los
Territorios Auténomos un amplio poder normativo en mate-
ria de tasas y contribuciones especiales. Es mads, esta atribu-
cién podria haberse realizado por la misma Constitucién vy creo
que es lamentable que no se haya hecho en el anteproyecto
pues se deja asi a la voluntad del poder central el que las re-
giones puedan disponer de unos medios de financiacién im-
portantes de los que deben ser titulares para dar satisfaccién
al principio de justo reparto de las cargas publicas.

B) Impuestos cedidos, recargos y otras participaciones
en ingresos estatales

No plantean problemas especiales porque se trata de fi-
guras hibridas o intermedias entre las transferencias puras y
simples de recursos del Estado a las Regiones y los tributos
propios de éstas. Por ello les serdn aplicables, en la medida en
que su naturaleza lo permita, las observaciones que hemos he-
cho sobre los impuestos prepios v las que hagamos respecto
a las transferencias. Me limitaré por tanto a exponer unas bre-
ves consideraciones aclaratorias. :

Estos recursos pueden ser asignados a las regiones a tra-
vés de dos métodos distintos: uno es el de su asignacién direc-
ta a la regién y para ello serd necesario que se trate de impues-
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tos o ingresos estatales que puedan facilmente localizarse en
una regién (v. gr. impuestos en los que la riqueza gravada esté
enteramente ubicada dentro del territorio regional); otro con-
siste en la distribucién de los recursos a través de un fondo
comun, en cuyo caso la problematica que presentan es plena-
mente reconducible a la de las transferencias y asignaciones
que estudiaremos a continuacién.

Los impuestos cedidos obligan a pensar en el motivo de
su diferenciacién respecto a los impuestos propios. La dispari-
dad que puede encontrarse entre unos y otros reside en que
en los impuestos propios se atribuye a la regién poder norma-
tivo para desarrollar la ley estatal y son recaudados por la
misma regidén, en tanto que los impuestos cedidos se regulan
enteramente por ley del Estado y son normalmente recauda-
dos por éste sin perjuicio de la posterior distribucién de su
producto a los entes regionales. ;Qué razones justifican la co-
existencia de estos dos regimenes distintos? Creo que sélo una:
que en los impuestos cedidos exista un interés por mantener
una regulacién uniforme de los mismos en todo el territorio
de la nacién v no se produzcan en ellos las diferencias que nor-
malmente existirdn entre la normativa de los impuestos pro-
pios de las regiones.

Finalmente resaltemos que las participaciones que se men-
cionan en el art. 146-b) del anteproyecto de Constitucién no
son s6lo participaciones en impuestos sino que pueden existir
participaciones regionales en cualquier ingreso del Estado.

C) Asignaciones con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado

Se mencionan en el art, 146-c) y se regulan con mas deta-
lle en el art. 147-3 aue dispone: «Anualmente en los Presupues-
tos Generales del Estado, se fijard la asignacién para gastos
corrientes con que los Territorios Auténomos deben participar
en los ingresos globales del Estado, en funcién del volumen de
los servicios v actividades de caracter publico que hayan asu-
mido v de la garantia de un nivel minimo en la prestacién de
los servicios publicos fundamentales en todo el ambito del Es-
tado.»

Se trata de un medio de financiacién importante pues es
previsible que se convierta en la principal fuente de ingresos
regionales. Quiza por ello es el Gnico tipo de ingresos del ar-
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ticulo 146 en el que se establece un imperativo, vinculante pa-
ra la ley estatal que concede tales asignaciones, sobre la cuan-
tia de los mismos. En el caso de que la realidad venga a de-
mostrar la certeza de esta previsién, los preceptos del antepro-
yecto constitucional son muy deficientes pues no garantizan en
absoluto la autonomia financiera regional. -

En primer lugar, hay que notar que el art. 146-c) se re-
fiere, en plural, a «otras asignaciones con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado», v en el art. 147-3 se reglamen-
ta una asignacién anual para gastos corrientes, Esto parece
indicar que existiran o, al menos, podran existir otros tipos de
asignaciones presupuestarias ademis de la prevista en el ar-
ticulo 147-3. Con esto se estid abriendo una brecha importante
en la autonomia financiera de las regiones que puede poner
cortapisas a su autonomia politica, dado que por esta via el
Estado podra controlar la actuacién regional creando fondos

o asignaciones especiales vinculadas o afectadas a gastos de- -

terminados. La experiencia regional italiana demuestra la per-
manente tendencia del poder central a reservarse mecanismos
de control indirecto de las regiones a través del sistema finan-
ciero. En ese pais, donde es de muy dudosa constitucionalidad
todo tipo de asignaciones afectadas, en lugar de engrosar ade-
cuadamente e] fondo ordinario de financiacién, se crearon fon-
dos especiales que dejaron maniatadas a las regiones: asi apa-
recieron el «fondo hospitalario» (art. 11 D.P.R. n° 4 de 14 de
enero de 1972, en relacién con el art. 33 de la ley n.° 132 de 11
de febrero de 1968); el «fondo para el adiestramiento profesio-
nal de los trabajadores» (art. 17 D.P.R. n° 10 de 15 de enero
de 1972); «fondo de rotacién para la concesién de préstamos
de mejora agricola en las Regiones del Sur», «fondo de rota-
cién para la concesién de préstamos para la adquisicién de
fincas rusticas», «fondo para el desarrollo de la mecanizacién
agricola», «fondo de rotacién para el desarrollo de la zootec-
nia» v «fondo forestal nacional» (art. 6 D.P.R. n.° 11 de 15 de
enero de 1972 y ley n.° 817 de 14 de agosto de 1971); «fondo
para planes de desarrollo de comunidades de montafia» (ar-
ticulo 15 de la ley n.° 1102 de 3 de diciembre de 1971); «fondo
para financiacién de intervenciones extraordinarias en 4reas
deprimidas del Centro v Norte» (ley n.* 912 de 20 de octubre
de 1971); etc. «Los problemas surgidos de la existencia y de
la expansién de los fondos sectoriales de financiacién son, co-
mo va se ha indicado, particularmente graves por las conse-
cuencias que pueden producir sobre la autonomia politica de
las Regiones: no se trata sélo de una subdivisién de los ingre-
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sos regionales en varios compartimentos estancos, sino tam-
bién, y sobre todo, de la influencia sobre las politicas de sector
que, en general, a través de los mecanismos de reparto de es-
tos fondos, se otorga a los érganos ministeriales» (68). Si esto
ha ocurrido en un pafs en que, cuando menos, es discutible la
legalidad de esos fondos, deberia preverse este mal en Espafia
v atajarlo de raiz. Por ello es criticable no sélo el silencio cons-
titucional respecto al tema, sino especialmente el uso del plural
en la expresién «otras asignaciones» del art. 146-c). Para no-
sotros, el unico desarrollo, coherente con la autonomia finan-
ciera, de este precepto consiste en que se establezca una sola
asignacién periédica a las regiones y que esas otras asignacio-
nes que parecen preverse no sean mas que las extraordinarias
motivadas por acontecimientos excepcionales como - catastro-
fes publicas, etc., dado que a estas intervenciones extraordi-
narias no se hace mencién expresa en el art, 146,

Otro aspecto que consideramos mejorable es la disposi-
cién que establece que la asignacién presupuestaria que estu-
diamos estd destinada a «gastos corrientes» (art, 147-3). Des-
de un punto de vista econémico son gastos corrientes los de
consumo v de administracién, es decir, los gastos de funcio-
namiento de los servicios regionales, excluyendo por tanto
aquellos gastos destinados a la ampliacién de la potencia ope-
rativa o del nimero v calidad de los servicios piiblicos que la
regién presta (69). Acogiendo esta interpretacién que parece
la mas adecuada a la voluntas legis, hay que admitir la vincu-
lacién o afectacién de las cantidades que se reciban de ese fon-
do, aunque se trate de una afectacién genérica v no muy peli-
grosa para la autonomia regional. Los gastos de inversién se
atienden con cargo a otro fondo (el de compensacién). A nues-
tro juicio es preferible la dotacién de un fondo destinado a los
gastos de las regiones sin especificar cuil sea su naturaleza
pues de este modo los Territorios Auténomos gozardn de ma-
vor libertad para decidir sobre una politica de servicios regio-
nales. va aue con el sistema actual esta libertad viene coartada
por el poder que se otorga al Estado de establecer 1a relacién

(68) DE SIERVO y otros, «Situazione finanziaria delle Regioni a Statuto
ordinario ed esigenze di riforma», Stato attuale della finanza regionale e linee
di riforma, Giuffré, Milano, 1974, pégs. 240 ss.

(69) Cfr. GIULIAN] FONROUGE, Derecho Financiero, vol. |, Ed. Depalma,
Buenos Aires, 1976, p4ag. 191.
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entre gastos corrientes y gastos de inversién regionales. No
acertamos a ver la razén por la que deba atribuirse al Estado
dicha competencia.

Sumamente peligrosa es la periodicidad que se atribuye
a la decisién del Estado: «anualmente» se fijara en Presupues-
tos la asignacién para gastos corrientes. A esta periodicidad
puede dérsele un contenido formal o sustancial. En efecto,
puede significar simplemente que las asignaciones figurardn
en el Presupuesto del Estado de cada afio sin que ello impida
la existencia de otras normas que establezcan criterios perma-
nentes para calcular la cuantia de la asighacién. O, por otra
parte, podria significar que todos los afios se discutird y apro-
bara la cifra a asignar a las regiones. Por los términos en que
esta redactado el art. 147-3 parece que la solucién correcta
es la segunda v esto es un grave atentado a la autonomia re-
gional por varios motivos: primero porque no se da participa-
cién a las regiones en la decisién sobre el quantum a transfe-
rir, a menos que se considere suficiente a estos efectos la in-
tervencién del Senado de composicién semi-regional (70); se-
gundo, porque la inexistencia de criterios estables para fijar
la cuantia de ingresos regionales impide todo tipo de progra-
macién por parte de las regiones de sus actividades va que
éstas dependen de la decisién que cada afio adopten las Cortes
Generales; en tercer lugar, la falta de criterios estables se ve
agravada por el hecho de que lo que se aprueba anualmente
en el Presupuesto no es la cantidad global con que participa-
ran el conjunto de las regiones, sino la asignacién concreta
a cada regién: si fuera la cantidad global, el Estado no podria
adoptar una actitud restrictiva en relacién con una regién con-
creta sin afectar también a todas las demads, pero tratdndose
de asignaciones a regién determinada es posible que las Cortes
impongan sanciones indirectas (reduccién de la asignacién) a
los Territorios Auténomos que se separen de su linea politica,
sin que el «castigo» afecte a los demads. Por todo ello la «anua-
lidad» hubiera debido configurarse como puramente formal,
atribuyéndose a una normativa de mayor permanencia la de-
terminacién del porcentaje o de los criterios concretos (los
establecidos por el art. 146 del proyecto son muy vaporosos)

(70) La oposicion de criterios entre Congreso y Senado se resuelve por
decisién de la mayoria absoluta del Congreso (art. 83-2).
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para fijar la participacién regional en el Presupuesto del Esta-

do. Como minimo, v en este sentido es inexcusable el silencio

del proyecto, hubieran debido establecerse limites al poder del

Estado de reducir injustificadamente la proporcién con que

}ia region participé en los ingresos del Estado del afio prece-
ente.

Finalmente, los criterios orientadores establecidos para
determinar la cuantia de la asignacién son, en esencia, correc-
tos y légicos: el volumen de servicios y actividades ptblicas y
la garantia de un nivel minimo en la prestacién de servicios
publicos fundamentales. Quiz4d hubiera podido precisarse atin
mas aunque es disculpable pues no es propio de las normas
constitucionales el descender a terrenos demasiado concretos
que obliguen a una constante modificacién de la Constitucién:
podria haberse establecido el techo minimo de la asignacién
inicial en el coste que para el Estado hubiera supuesto ante-
riormente la prestacién de los servicios y el desarrollo de las
actividades transferidas; dado que el volumen de servicios de-
pende en gran medida del ntmero de poblacién v de la exten-
sién territorial de la regién, podria haberse hecho uso también
de estos criterios. En todo caso seria deseable que una ley no
temporal, distinta por tanto de la de presupuestos, establecie-
ra con mayor concrecién los criterios estables para determinar
la cuantia de la asignacién a las regiones, con lo que nos rati-
ficamos en lo anteriormente dicho. :

D) Transferencias del fondo de compensaclon
interterritorial

" Estdn previstas en el art. 146-c) v desarrolladas en el ar-
ticulo 147-4 del anteproyecto de Constitucién. Estas transferen-
cias son susceptibles de observaciones o comentarios similares
a los que hemos hecho respecto a las asignaciones para gastos
corrientes.

Este fondo cumple dos funciones: una, ser medio de fi-
nanciacién de los gastos de inversién o de cap1tal otra, la de
servir de mecanismo corrector de las diferencias de riqueza
entre unas regiones y otras (71).

(71) Emr el borrador de Constitucion que en su momento difundié la
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En cuanto fondo para gastos de inversién hay que repro-
ducir aqui la critica dirigida a las asignaciones para gastos
corrientes. La afectacién de estos ingresos regionales a un ti-
po de gasto determinado (aunque, como deciamos antes, sea
una afectacién genérica), choca con la autonomia financiera
regional, méxime cuando es el Estado quien establece la cuan-
tia y proporcién relativa de ambos tipos de erogaciones: hu-
biera sido preferible una asignacién global para todo tipo de
gastos, a utilizar libremente por los entes auténomos, com-
plementada con una transferencia del fondo de compensacién
que no tendria otro objeto que el de corregir desequilibrios.

No se utiliza en este caso la palabra «anualmente» para
sefialar la periodicidad en la determinacién de la cuantia del
fondo o de las asignaciones a cada regién, pero no estd muy
claro tampoco que los ingresos regionales por este concepto
deban ser estables: En los ingresos para gastos de inversién la

estabilidad es mucho mas importante que en el caso de gastos.

corrientes, puesto que una actuacién inversora racional exige
necesariamente una programacién para periodos en general
superiores al afio v esta programacién no podra ser llevada
a cabo por las regiones si no tienen garantia de la estabilidad
de la fuente de ingresos que permita financiar tales gastos
(72). El art. 147-4 dice que «igualmente las Cortes Generales
asignaran a cada Territorio Auténomo, con cargo a un fondo
de compensacién interterritorial, una determinada cantidads».
Ese «igualmente» parece querer reproducir en este parrafo
la expresién «anualmente» del parrafo anterior del art. 146:
seria deseable, especialmente en el campo de los gastos de
inversién si es que se han de financiar con un fondo especi-
fico, no sélo la desaparicién de toda referencia, expresa o vela-
da, a una periodicidad tan breve en la determinacién de las
cantidades de que dispondrén las regiones, sino incluso el es-

prensa, cada una de estas dos finalidades se pretendia cumplir a través de
sendos fondos especiales: el fondo de desarrollo regional (para gastos de
inversién) y el fondo de compensacién territorial (cfr. arts. 150-b y 151 del
borrador).

(72) No olvidamos que existen otros ingresos (impuestos propios, ren-
tas e ingresos de derecho privado, etc.) con los que podrian financiarse gas-
tos de inversién. Pero nuestros razonamientos parten de la hipétesis, que
suponemos serd realidad, de que los medios basicos de financiacién serén
las transferencias del Estado. Los demds tendrdn escasa importancia relativa.
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tablecimiento expreso de una férmula que asegure la estabili-
dad de ingresos que permita programar las inversiones. De

~ todos modos el art. 147-4 es susceptible de una intepretacién

a la luz del principio de autonomia financiera que a nuestro
juicio es la que deberia prevalecer y consiste en negar al tér-
mino «igualmente» toda relacién con la anualidad establecida
en el parrafo 3 del art. 146. Sera asi una ley no temporal la que
establezca los criterios para la dotacién del fondo v para su
reparto entre las regiones. Otra interpretacién intermedia es
la que daria permanencia a los criterios de dotacién del fondo
v anualidad a su reparto entre las regiones. Podemos con.cl.u’lr
en todo caso diciendo que seria deseable una mayor precision
en este aspecto.

Volvemos a poner de manifiesto aqui la escasa interven-
cién de los Territorios Auténomos en las decisiones sobre sus
ingresos. Son las Cortes Generales quienes dotan y reparten
el fondo de compensacién. Dentro de ellas, al Senado, que es
a quien corresponde institucionalmente la defensa de los inte-
reses regionales, sélo se otorga un poder de veto de las leyes
aprobadas por el Congreso que puede ser enervado por el
acuerdo de la mayoria absoluta de los miembros del Con-
greso (art. 83-2) (73).

En el reparto del fondo debe atenderse a «la correccién de
los desequilibrios econémicos existentes entre los distintos te-
rritorios». Este precepto habra de ser desarrollado por la ley
estatal y ciertamente existe un margen amplio de discrecio-
nalidad dada su inconcrecién que sin embargo nos parece
oportuna por tratarse de una norma de rango constitucional.

En cuanto fondo de compensacién, es correcto que los in-
gresos que de él se deriven para las regiones se empleen en
gastos de inversién, pues son éstos los tnicos que a largo pla-
zo corrigen los desequilibrios. Sin embargo, también cabe
pensar en una compensacién para gastos corrientes y asi lo
entiende el proyecto constitucional pues, como sabemos, para
fijar la asignacién de gastos corrientes se procurara garanti-
zar «un nivel minimo en la prestacién de servicios publicos
fundamentales en todo el dmbito del Estado» (art. 146-3).

(73) Es de notar que en este tema el proyecto de Constitucié’n ha re-
trocedido respecto al texto de! borrador, en cuyo art. 151 se atribuia exclu-
sivamente al Senado la aprobacion de la asignacidn.
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E) Rendimientos del patrimonio e ingresos de derecho
privado

Dado que se trata de ingresos que se obtendran mediante
el ejercicio de los poderes que comporta la atribucién de per-
sonalidad juridica y de capacidad de obrar, no debe existir ni
existe en el proyecto de Constitucién limitacién alguna en este
ambito para las regiones. La ley que regule las competencias
financieras (art. 147-1) podra extenderse a esta materia: la
autonomia financiera regional impide no obstante a la ley del
Estado limitar la libertad de gestién del patrimonio regional
y la capacidad de obtener ingresos con los mecanismos del de-
recho privado.

Probablemente los problemas no se presentaran en el
flanco de la libertad de gestién del patrimonio, sino en la cons-
titucién del patrimonio regional. La transferencia de compe-

tencias v funciones del Estado exige como consecuencia inelu- -

dible la transferencia de los bienes del Estado sobre los que se
ejercen o que son medio para ejercer dichas funciones v com-
petencias. No es una cuestién sobre la que podamos extender-
nos mas en este momento porque en el sistema previsto no
existe un esquema homogéneo de competencias regionales,
sino que seradn los Estatutos de cada regién quienes las enu-
meren dentro de los limites negativos de la Constitucién (ar-
ticulos 137 y 138 del proyecto). Unicamente quiero destacar
que en Italia el Gobierno central, antes de producirse la trans-
ferencia de patrimonio a las Regiones v con el objeto de elu-
dirla, afect6 algunos bienes de importancia a la consecucién de
fines o intereses generales de competencia del Estado (74):
esperemos que no suceda lo mismo en Espaifia, pues esto no es
mas que un fraude a la ley o un abuso de Derecho por parte
del Estado. '

(74) V. gr. se declararon muchos miles de hectdreas «reserva natural
integral» o «reserva forestal protegida» (cfr. DE SIERVO y otros, «Situazione
finanziaria delle regioni a statuto ordinario ed esigenze di riformas=, op. cit.,
pags. 268 ss.) El D.P.R. de 24 de julio de. 1977, n° 616, ha resuelto este pro-
blema transfiriendo a las regiones todos los bienes del Patrimonio Forestal
del Estado (Azienda di Stato per le foreste demaniali), salvo limitadas ex-
cepciones (por ej. terrenos afectos a la defensa) y autorizando al Estado
a servirse de los bosques regionales con fines de investigacién y de control
fitosanitaria y zooprofildctico, para lo cual se realizaran convenios entre Ee
tado y Regiones (arts. 68 y 71 del D.P.R. n.° 616 de 24 julio 1977).
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7 .

F) Operaciones de crédito

Es el dltimo de los recursos enumerados en el art. 146.
También serd objeto de mayor desarrollo por la ley glel Estado
que establecers las limitaciones, requisitos o Qopdlclones para
que los entes regionales puedan acudir al crédito. No quere-
mos cansar mas la atencién del lector sobre este tema puesto
que si bien el crédito es importante medio de financiacién 'de
inversiones a medio v largo plazo, este recurso no es propia-
mente un ingreso regional, ya que la e{ltr:alda del dinero tiene
su contrapartida en el simultdneo nacimiento de una obliga-
cién por el mismo importe que habré de ser satisfecha en el
futuro con cargo a los demas recursos regionales.

2.—GASTOS REGIONALES

Salvo los condicionantes que se derivan de la normativa
referente a los ingresos regionales, no hay destacables limita-
ciones a la libertad de gasto (dentro de las materias de su com-
petencia) de los Territorios Auténomos en el proyecto de

Constitucién.

Puede indicarse no obstante que, dentro de! poder de ela-
borar su presupuesto, que se atribuye a las regiones, l}ay una
vinculacién que, por lo demads, es perfec.tamente légica: los
gastos deben estar equilibrados con los ingresos (art. 149)..
Se trata, como es obvio, de un equilibrio formal y no del equi-
librio en sentido econdémico entre gastos e ingresos ordina-

rios. '1

Por otra parte se prevé la posibil.idad de que el Estado de-
legue ciertas competencias en las Regiones (arts. 13:9-2 ' 1.34-.1).
Estas delegaciones, que podrian significar una cierta I%Imta}-
cién en la medida en qu su ejercicio sea obligatorio e 1mpl}-
quen algin coste, no reduciran la libertad de gasto reg}oqal si,
como es logico, el Estado asume la carga de su sostenimiento.
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APENDICE

PRECEPTOS DEL ANTEPROYECTO DE CONSTITUCION
PUBLICADO EN EL BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES
DE 5 DE ENERO DE 1978, DE LOS QUE SE
HACE MENCION EN EL TEXTO




ANTEPROYECTO DE CONSTITUCION

TITULO 1

PRINCIPIOS GENERALES

Art. 2—La Constitucién se fundamenta en la unidad de
Espafia y la solidaridad entre sus pueblos y reconoce el dere-
cho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la in-
tegran. '

TITULO 11

DE LOS DERECHOS Y DEBERES FUNDAMENTALES
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Capitulo segundo

De las libertades piiblicas

|
|
|
|
i
}

Art. 26.—1. Todos tienen el deber de contribuir a levantar
las cargas publicas atendiendo a su patrimonio, rentas y acti-
vidad de acuerdo con una legislacién fiscal inspirada en los
principios de equidad y progresividad y en ningtin caso con-
fiscatoria.

2. Sélo podran establecerse prestaciones personales o pa-
trimoniales con arreglo a una ley.

Capitulo cuarto
Garantias de los derechos fundamentales
Art. 45.—1. Los derechos y libertades reconocidos en el
capitulo dos del presente titulo vinculan a todos los poderes
publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su

contenido esencial, podra desarrollarse el ejercicio de tales de-
rechos y libertades. ) ‘

TITULO 1V

DE LAS CORTES GENERALES
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Capitulo segundo

De la elaboracién de las leyes

Art, 72,—Son materias propias de la ley:

a) El desarrollo de los derechos y deberes comprendidos
en el titulo II y, en lo que proceda de los principios generales
declarados en el titulo I.

Art. 73.—1. Son leyes organicas las relativas al desarrollo
de los titulos I y II de la Constitucién, a la organizacién de
las instituciones centrales del Estado, las que aprueben los Es-
tatutos de autonomia y el régimen electoral general.

2. Las leyes orgéanicas deberan ser aprobadas, modifica-
das o derogadas por mayoria absoluta del Congreso.

Art. 83.—1. Aprobado por el Congreso un proyecto o pro-
posicién de ley, el Presidente de dicha Camara dara inmediata
cuenta del mismo al Presidente del Senado, el cual lo sometera
a la deliberacién de éste. )

2. El Senado, en el plazo de un mes a partir del dia de
la recepcién del texto, puede, mediante mensaje motivado,
oponer su veto al mismo. En este caso, el proyecto no podré
ser sometido al Rey para su sancién, salvo que el Congreso
acepte las enmiendas propuestas por el Senado o ratifique por
mayoria absoluta de sus miembros el texto inicialmente apro-
bado.

TITULO V
DEL GOBIERNO Y DE LA ADMINISTRACION
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Capitulo segundo
. De la Administracién

Art. 105.—1. La Constitucién garantiza la autonomia de los
municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena...

3. Las haciendas locales deberan disponer de los mediqs
suficientes para el desempefio de las funciones que la ley atri-
buye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fupdamen—
talmente de impuestos y tasas propios y de participaciones en
los ingresos del Estado y de los Territorios Auténomos.

TITULO VII

ECONOMIA Y HACIENDA

Art. 121.—1. El Estado podra planificar la actividad eco-
némica para atender a las necesidades colectivas, equilibrar y
armonizar el desarrollo regional y sectorial y estimular el cre-
cimiento de los recursos del pais.

2. Para la elaboracién democratica de los planes, el Go-
bierno tendri en cuenta las previsiones que le sean suminis-
tradas por los Territorios Auténomos y el asesoramiento y co-
laboracién de los sindicatos y otras organizaciones profesio-
nales y empresariales, mediante la constitucién de un Consejo,
cuya composicién y funciones se desarrollaran por ley.

Art. 123.—1. La potestad originaria para es_tablecer tribu-
tos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.

2. Los Territorios Auténomos y las corporaciones locales
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podrén establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Consti-
tucién y las leyes. '

3. El Estado solo podra contraer obligaciones financie-
ras de acuerdo con las leyes, y no podra realizar gastos sin la
previa autorizacién de las Cortes.

4. Toda exencién o desgravacién fiscal que afecte a los
tributos del Estado, deber4 establecerse en virtud de ley vota-
da por las Cortes Generales.

-TITULO VIII

DE LOS TERRITORIOS AUTONOMOS

Art. 128.—1. Para el ejercicio del derecho a la autonomia
a que se refiere el articulo 2° de la Constitucién las diferentes
nacionalidades v regiones que integran Espafia podran acce-
der a su autogobierno y constituirse en Territorios Auténomos,
con arreglo a lo previsto en este titulo v en los respectivos Es-
tatutos. ‘ ‘

2. Cada uno de los Territorios Auténomos podra adoptar,
en su Estatuto, la denominacién oficial que mejor correspon-
da a su identidad histérica.

Art. 129.—1. La iniciativa del proceso autonémico corres-
nonde a los Ayuntamientos de una o varias provincias limitro-
fes o territorios insulares con caracteristicas histéricas o cul-
turales comunes. Para ello sera preciso que lo soliciten las dos
terceras partes del nimero de municipios cuya poblacién re-
presente la mayoria del censo del ambito territorial de refe-
rencia.

2. Los requisitos del apartado anterior se computaran se-
paradamente para cada una de las provincias que se pretendan
inteerar en el Territorio Auténomo. Sélo se seguira el proce-
dimiento en la medida en que se cumplan en su conjunto ai-
chos requisitos. Bn su defecto sélo-se podra reproducir la ini-
ciativa transcurrido el plazo minimo de un afio.
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3. Las Cortes Generales, a propuesta del Gobierno y me-
diante ley organica, podran sustituir la iniciativa de lqs Ayun-
tamientos cuando razones de interés general lo aconsejen para
un territorio determinado. :

Art. 130.—Cualquier acuerdo de cooperacién entre Territo-
rios Auténomos necesitara la autorizacién de las Cortes Gene-

rales por medio de una ley organica.

Art. 131.—1. Cumplidos los tramites del articulo 129 f;l
Gobierno convocard a todos los Diputados y Sen?doges eleg}-
dos en las circunscripciones comprend}das en el ambito terri-
torial que pretenda acceder al autogobierno, para que se cons-
tituyan en Asamblea, a los solos efectos de elaporar el.corresi
pondiente proyecto de Estatuto de autonomia, mediante e
acuerdo de la mayoria absoluta de sus miembros.

2. Aprobado el proyecto de Esta'tu_t’o por la -asa{nbleaddei
parlamentarios se remitira a la Comisién Constltumona} el
Congreso, la cual, dentro del plazo de dos meses, lo examlnallra
con el concurso vy asistencia de una delegacién de la asamb. ea
proponente para determinar de comun acuerdo su formulacién

definitiva.

3. Si se alcanzare dicho acuerdo el texto resultante serd
sometido a referéndum del cuerpo electoral de las provincias
comprendidas en el 4mbito territorial del proyectado Estatuto.

4. Si el proyecto de Estatuto.es aprobado por la mayoria
de los votos validamente emitidos sera eleya}dp a las Cortes
Generales. Los Plenos de ambas Camaras emitiran sobre el tex-
to, en su caso, un voto de ratificacién. Aprobado el Estatuto,
el Rey lo sancionaré y lo promulgara como ley. :

5. De no alcanzarse el acuerdo a que se refic?re el apar-
tado 2 de este articulo, el proyecto de Estatuto serd tramitado
como proyecto de ley ante las Cortes Generales. El texto apro-
bado por éstas serd sometido a referéndu,rn c!el cuerpo f:lecto-
ra] de las provincias comprendidas en el &mbito territorial df:l
provectado Estatuto. En caso de ser aprobaflo por la mayoria
de los votos validamente emitidos procedera su promulgacion
en los términos del apartado anterior.

Art. 132.—1. Dentro de los términos dg: la.presen'Ee.Cons-
titucién, los Estatutos seran la norma institucional basica de
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cada Territorio Auténomo, y el Estado espaiiol la reconocera

y amparard como parte integrante de su ordenamiento juri-
dico.

2. Los Estatutos de autonomia deberan contener:
a) La delimitacién del Territorio Auténomo.

b) La regulacién y denominacién de las instituciones au-
ténomas propias.

c) Las competencias asumidas por el Territorio Auténo-
mo dentro del marco establecido en la Constitucién.

d) El procedimiento de reforma del Estatuto que se ajus-
tarad en todo caso a lo establecido en el articulo 131, con la sal-
vedad de que la Asamblea de parlamentarios a que se refiere
el parrafo primero de aquél sera sustituida por la Asamblea
del Territorio Auténomo, a la que correspondera la iniciativa
de la modificacién. Cuando ésta afecte a los limites del Terri-
torio Auténomo, el procedimiento se ajustara, ademas, a lo es-
tablecido en el articulo 129.-

3. La organizacién institucional auténoma se basara en
una Asamblea, en un Consejo de Gobierno v un Presidente, que
podran adoptar las_denominaciones que mejor se correspon-
dan con la identidad histérica de cada territorio. Los Estatu-
tos especificardn su composicién y funciones.

. Art. 133.—~1. A la Asamblea corresponde la potestad nor-
mativa, la aprobacién de los presupuestos y el control del Con-
sejo de Gobierno, sin perjuicio de las demds facultades que le
atribuyan los respectivos estatutos y las leyes. Las normas
emanadas de la Asamblea se denominaran leyes. territoriales.

2. La Asamblea serd elegida por sufragio universal, libre,
igual, directo y secreto, con arreglo a un sistema de represen-
tacién proporcional que asegure, ademds, la representacién de
las diversas zonas del territorio. - : :

3. Todas las normas y acuerdos de la Asamblea deberin
respetar la Constitucién, el Estatuto vy los compromisos inter-
nacionales del Estado.
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4. E]l Presidente de] Territorio Auténomo, en nombre del
Rey, promulga las leyes territoriales aprobadas por la Asam-
blea legislativa.

Art, 134.—1. El Consejo de Gobierno ejerce las funciones
ejecutivas y administrativas derivadas de la competencia del
Territorio Auténomo, asi como la potestad reglamentaria en
relacién con las funciones propias y las delegadas.

2. En el ejercicio de sus competencias los 6rganos de los
Territorios Auténomos gozaran de las potestades y prerroga-
tivas propias de la Administracién publica.

Art. 135.—1. La direccién del Consejo de Gobierno de ca-
da Territorio Auténomo corresponde a un Presidente elegido
por la Asamblea y nombrado por el Rey. :

2. E] Presidente ostenta la suprema representacién del
Territorio, asi como la representacién ordinaria del Estado en
aquél.

Art. 136.—1. El Presidente y los Consejeros del Territorio
Auténomo seran politicamente responsables ante la Asamblea
en la forma vy modo que se establezca por los respectlvos Es-
tatutos. .

2. La responsabilidad civil y penal del Presidente y Con-
sejeros serd exigible conforme a los criterios establecidos en
la Constitucién para el Gobierno del Estado.

Art. 137.—La regulacién y administracién de las materias
no atribuidas expresamente al Estado' por esta Constitucién,
podri corresponder a los Territorios Auténomos en virtud de
sus respectivos Estatutos. Las materias no asumidas expresa-
mente en los respectivos Estatutos por el Territorio Autdno-
mo se entenderan, en todo caso, como de competencia propia
del Estado, pero éste podra distribuir o transmltlr las. faculta-
des por medio de una ley.

Art. 138.—A los efectos de lo prevenido en el precedente
articulo, se entienden como de la exclusiva competencia del
Estado Ias siguientes materias:

1. La regulacion de las condiciones bésicas que garanti-
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cen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los de-
rechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales.

2. Nacionalidad; inmigracién, emigracién; extranjeria y
derecho de asilo.

3. Relaciones internacionales; representacién diplomati-
ca, consular vy, en general, en el exterior; la celebracién de tra-
tados vy fiscalizaciéon del cumplimiento de las obligaciones in-
ternacionales derivadas de las mismas.

4. Defensa y Fuerzas Armadas.

5. Leyes penales; extradicion; legislacién penitenciaria,
sin perjuicio de las especificas instituciones de reinsercién so-
cial de los respectivos Territorios Auténomos.

6. Determinacién de las fuentes del Derecho; aplicacién
y eficacia de las normas juridicas y régimen supletorio del De-
recho privado.

7. Relaciones juridico-civiles relativas a la forma del] ma-
trimonio; ordenacién de los Registros e hipotecas; bases de las
obligaciones contractuales vy la regulacién de los estatutos per-

sonal, real y formal para coordinar la aplicacién y resolver los

conflictos entre las distintas legislaciones civiles de Espaiia.

8. Leyes procesales, sin perjuicio de las necesarias espe-
cialidades que en este orden se deriven de las part1cular1dades
del Derecho sustantivo del Territorio Auténomo.

9. Relaciones juridico-mercantiles, referentes al estatuto
del comerciante y sociedades mercantiles; procedimientos con-
cursales; normas bdsicas, garantias comunes y eficacia de los
titulos valores; principios generales de la contratacién mercan-
til; derecho maritimo.

10. Circulacién de mercancias y capitales; garantias para
el abastecimiento del mercado interior.

11. Régimen aduanero y arancelario; comercio exterior.

12. Sistema monetario: divisas, cambio vy convertibili-
dad; bases generales de la ordenacién del crédito vy la banca.
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13. Pesas y medidas; determinacién de la hora oficial.

14. Coordinacién vy planificacién general de la actividad
econdémica e industrial.

15. Hacienda general y deuda del Estado.
16. Legislacién sobre propiedad intelectual e industrial.

17. Relaciones juridico-laborales: formas y modalidades
de la contratacién; derechos v obligaciones de los sujetos in-
tervinientes y demds aspectos relativos a la eficacia de las re-
laciones laborales en todo el territorio del Estado.

18. Sanidad exterior; programacién y coordinacién gene-
ral de la sanidad vy legislacién sobre productos farmacéuticos.

19. Legislacién basica y régimen econémico de la Seguri-
dad Social, sin perjuicio de la ejecucién de sus servicios por
los Territorios Auténomos.

20. Las bases del régimen juridico de las Administracio-
nes publicas v del régimen estatutario de sus funcionarios, pa-
ra garantizar a los administrados un tratamiento general co-
mun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin
perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacién
propia de los Territorios Auténomos; legislacién sobre expro-
piacién forzosa; legislacién bdsica sobre contratos v concesio-
nes administrativas vy el sistema de responsabilidad de todas
las Administraciones publicas.

21. Pesca maritima.

22. Marina Mercante y abanderamiento de buques; ilu-
minacién de costas y sefiales maritimas; puertos de interés ge-
neral; aeropuertos; transito y transporte aéreo; abanderamien-
to v matriculacién de aeronaves.

23. Ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran
por més de una regién o Territorio Auténomo; régimen gene-
ral de comunicaciones; matriculacién y circulacién de vehicu-
los a motor; lineas aéreas; correos y telecomunicaciones; ca-
bles submarinos v radiocomunicacién.
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24. Aprovechamientos hidraulicos e instalaciones eléctri
cas, cuando las aguas discurran fuera del Territorio Auténo:
mo o cuando su aprovechamiento afecte a otro Territorio ¢ el
transporte de energia salga de su ambito jurisdiccional.

25. Qbras publicas de interés general para el Estado o
cuya realizacién afecte a mas de un Territorio Auténomo.

26. Recursos mineros vy energéticos.

27. Normas basicas del régimen de prensa, radio y tele-
visién, y, en general, de los demas medios de comunicacién so-
cial, sin perjuicio de las facultades que en su desarrollo y €je-
cucién correspondan a los Territorios Auténomos.

28. La Administracién de Justicia. El Estado fijara las
bases que permitan armonizar el ejercicio de la funcién judi-
cial en todo el Estado, de acuerdo con el principio de unidad
del poder judicial v de los distintos cuerpos profesionales que
lo integran, sin perjuicio de la intervencién de los Territorios
Auténomos en la organizacién de la misma.

~29. Orden publico, sin perjuicio de la posibilidad de crear
policias territoriales que coadyuven al sostenimiento del orden
publico en la forma que se establezca en los Estatutos.

30. Requisitos de expedicién y homologacion de titulos y
convalidacién de los estudios académicos y profesionales.

31. Régimen de la produccién, comercio, tenencia y uso
de armas v explosivos.

32. Estadistica para fines estatales.

Art. 139.—1. Se podra autorizar por ley la asuncién por
parte del Territorio Auténomo de la gestién o ejecucién de los
servicios v funciones administrativas ‘que se deriven de las
competencias que correspondan al Estado de acuerdo con la
precedente relacién.

2. Las leyes de bases aprobadas por las Cortes Genera-
les, podran atribuir expresamente a todos o a alguno de los
Territorios Auténomos la facultad de dictar para los mismos
la correspondiente legislacién delegada.
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3. El Estado podr4 dictar leyes de bases para armonizar
las d1§p051c1ones normativas territoriales, aun en el caso de
materias atribuibles a la competencia de los Territorios Auté-
nomos, cuando asi lo exija el interés general. Corresponde al
Senado la apreciacién de esta necesidad.

4. En cualquier caso el Estado podra crear y mantener
dlrectamepte, con independencia de las competencias que pue-
dan asumir los Territorios Auténomos, cualquier tipo de cen-
tros docentes.

_ Art. 140.—1. Todos los espafioles tienen en cualquier Te-
rritorio Auténomo los mismos derechos y obligaciones.

2. Ningﬁr} Territorio Auténomo podra adoptar medidas
que, directa o indirectamente, obstaculicen la libre circulacién
de las personas o de las cosas o limiten el derecho de los es-

pafioles a establecerse en cualquier parte del Estado v ejercer -

su profesién, trabajo o cualquier tipo de funcién publica.

3 El’Derecho del Estado prevalece sobre el de los Terri-
torjios Auténomos en todo lo que no esté atribuido a la exclu-
siva competencia de éstos. Sera en todo caso supletorio del De-
recho propio de los Territorios Auténomos.

_ Art. 141—El control de la actividad de los érganos auto-
nomicos se ejercera:

_a) Elrelativo a la constitucionalidad y legalidad, por el
Tribunal Constitucional.

b) EI concerniente al uso de las funciones delegadas a
que se hace referencia en el articulo 139 por el Gobierno, pre-
vio dictamen vinculante del Consejo de Estado, sin perjuicio
del que pueda corresponder a los Tribunales, '

. c) El de la Administracién autonémica, por la jurisdic-
cién contencioso-administrativa.

. d) El econdémico y presupuestario, con intervencién del
Tribunal de Cuentas.

Art. 142—Un Delegado nombrado por el Gobierno y resi-
dente en la capital del Territorio Auténomo, dirigira la Admi-
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nistracién periférica del Estado y la coordinara cuando proce-
da, con la Administracién autonémica.

Art. 143.—1. Los textos aprobados por la Asamblea del Te-
rritorio Auténomo seran inmediatamente comunicados por el
Presidente de éste al Gobierno. Este, en el plazo de un mes,
podri solicitar de la Asamblea una segunda deliberacién sobre
todos o algunos de los extremos del mismo. En este caso, el
texto, para ser aprobado como ley territorial, requerira la vo-
tacién favorable de la mayorfa absoluta de los miembros de
la Asamblea.

2. La ley territorial no puede ser promulgada antes de
haber transcurrido el plazo fijado en el apartado anterior, sal-
vo que el Gobierno comunicare al Presidente del Territorio
Auténomo su consentimiento expreso.

3. El plazo antes indicado puede reducirse en una tercera
parte, cuando el proyecto en cuestién hubiera sido declarado
urgente por la Asamblea del Territorio Auténomo.

Art. 144.—1. Si un Territorio Auténomo no cumpliera las
obligaciones que la Constitucién u otra ley le imponga respecto
del Estado, el Gobierno, con la aprobacién del Senado, podré
adoptar las medidas necesarias para obligar al Territorio Au-
ténomo al cumplimiento forzoso de dichas obligaciones.

2. Para la ejecucién de las medidas previstas en el apar-
tado anterior el Gobierno puede dar instrucciones a todas las
autoridades de los Territorios Auténomos.

Art. 145.—1. Los Territorios Auténomos gozaran de auto-
nomia financiera para el desarrollo de sus competencias y fun-
ciones, bajo los principios de coordinacién con la Hacienda
estatal y solidaridad entre todos los espafioles.

2. Los Territorios Auténomos podran actuar como dele-
-gados o colaboradores del Estado para la recaudacion, la ges-
tién v la liquidacién de los recursos tributarios de aquél, de
acuerdo con las leyes y los Estatutos.

Art. 146.—Los recursos de los Territorios Auténomos esta-
ran constituidos por:
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a) Impuestos cedidos total o parcialmente por el Estado;
recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en
los ingresos del Estado.

) lb) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones espe-
ciales.

~ ¢) Transferencias de un fondo de compensacién interte-
rritoria] y otras asignaciones con cargo a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado. '

d) Rendimientos procedentes de su patrimonio e ingre-
sos de Derecho privado.

e) El producto de las operaciones de crédito.

Art. 147.—1. La ley regulara el ejercicio de las competen-
cias financieras enumeradas en el articulo anterior.

2. Los Territorios Auténomos no podran en ningin caso
adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio o que supongan obsticulos para la libre circulacién
de mercancias o servicios.

3. Anualmente, en los Presupuestos Generales del Esta-
do, se fijara la asignacién para gastos corrientes con que los
Territorios Auténomos deben participar en los ingresos globa-
les del Estado, en funcién del volumen de los servicios y acti-
vidades de caracter publico que hayan asumido y de la garan-
tia de un nivel minimo en la prestacién de los servicios pibli-
cos fundamentales en todo el ambito del Estado.

4. Igualmente las Cortes Generales asignaran a cada Te-
rritorio Auténomo, con cargo a un fondo de compensacién in-
terterritorial, una determinada cantidad, con destino a gastos
de inversién que se repartira con criterios que atiendan a la
correcciéon de los desequilibrios econdomicos existentes entre
los distintos territorios.

Art. 148.—Las formas de colaboracién financiera entre dos
o mas Territorios Auténomos y entre éstos y el Estado seran
competencia de éste.
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" de la posibilidad de la formacién de presupuestos extraordina-

Art. 149.—Los Territorios Aut6nomos elaboraran su presu-

puesto anual con equilibrio de ingresos y gastos, sin perjuicio

rios financiados con cargo a sus IeCursos especificos o a los

procedentes de operaciones de crédito.
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