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La Hacienda de la Comunidad Auténoma de
Andalucia

1. LA COMUNIDAD AUTONOMA ANDALUZA TIENE HACIENDA
PROPIA

La Constitucion no afirma expresamente que las CC.AA. pue-
dan tener Hacienda propia, o competencia en materia de Hacienda.
Entre las competencias que pueden asumir las CC.AA., no se en-
cuentra enunciada la Hacienda de las Comunidades, que no apare-
ce, con tal denominacién de Hacienda, ni en el articulo 148 ni en
ningdn otro de la Constitucion,

Si aparece en cambio, de una manera expresa la competencia
del Estado, en el articulo 149,1,14: El Estado tiene competencia
exclusiva en materia de Hacienda general y Deuda del Estado’.

Sin embargo, para la Constitucion no puede haber Comunidad
Autdnoma sin Hacienda propia. Asi se deduce de varios articulos
de la misma, que se refieren a materias .que presuponen ese princi-
pio de la Hacienda propia no expresamente declarado. Asi €l 156,
que habla de autonomia financiera, lo que, evidentemente, es un
afadido al hecho previo de la existencia de la Hacienda propia; el
articulo 157,1, que, al referirse a los recursos de las Comunidades
Auténomas, estd enumerando el contenido especifico de la Ha-
cienda propia, entendida en el sentido tradicional que la palabra
Hacienda tiene en las leyes espafolas (por ejemplo, en el articulo
1° de la L.A.C. de 1.911); el articulo 157,2 y el articulo 133, que al re-
ferirse a tributos establecidos o medidas tributarias adoptadas por
las CC.AA., procede a la regulacion de uno de 10s elementos que
integran una Hacienda, y uno de los mas importantes, los tributos:
no hay tributos o potestades tributarias sin Hacienda en la que se
integren.

{*y Catedratico de Derecho Financiero. Universidad de Sevilla.
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También se deduce claramente la existencia de Hacienda pro-
pia de las CC.AA. de la misma expresién del articulo 149,1,14, an-
tes transcrito. Si el Estado tiene competencia exclusiva en materia
de Hacienda General, en materia que no sea de Hacienda general
el Estado no tiene competencia exclusiva. Alguien, por tanto, que
no es el Estado en sentido estricto, tiene competencia en materia
de Hacienda no general, pués en ella, o el Estado no tiene compe-
tencia alguna, o la tiene compartida con alguien. Y conviene
aclarar qué es lo que se entiende por Hacienda general en esa
norma constitucional; para deducir lo gque se entiende por
Hacienda no general.

Esa norma tiene su antecedente en la Constitucion republica-
na de 1.931, que, como se sabe, afronté el problema de las Autono-
mias Regionales, utilizando, entre otras, la técnica de fijar compe-
tencias exclusivas del Estado; en su articulo 14,6 establecia la
competencia exclusiva del Estado en materia de “Deuda del
Estado”, y en el 14,17, en materia de “Hacienda General del Esta-
do”. En ningin comentario ni discusién parlamentaria he encontra-
do una explicacion del significado exacto de la expresion
“Hacienda General del Estado’, que aparece en el proyecto parla-
mentario y se mantiene sin variacion hasta el texto final, sin que
fuera objeto de enmienda, discusién o aclaracién; en mi opinion, es
una expresion redundante, que a la diccion “‘Hacienda del Estado”
para determinar aquella sobre la que el Estado tiene competencia
exclusiva, afade el calificativo de *‘general” para reforzar esa idea
de gue la competencia exciusiva es, exclusivamente, para la
Hacienda del propio Estado, no para las Haciendas locales o
regionales que la Constitucion de 1.931, por lo demas, no regula en
absoluto. Los redactores iniciales de la Constitucion vigente
unieron esas dos expresiones en un solo epigrafe, lo que tenia
cierta logica, aunque hubiera sido mas preciso hablar, sencilla-
mente, de Hacienda del Estado, sin mas, pués la deuda del Estado
es un elemento mas de esa Hacienda, y ya hemos visto que lo de
“‘general” es una redundancia especialmente innecesaria en una
Constitucion, como la vigente, que si contiene una regulacion de
los elementos esenciales de la Hacienda de las CC.AA. bl
referencias claras a aspectos de la Hacienda Local. Debe entender-
se, por tanto, que la competencia exclusiva del Estado es para la
Hacienda del Estado, y que las Haciendas de los demas entes
publicos territoriales son competencia, al menos compartida, de
otros sujetos, que no pueden ser otros que los propios entes publi-
cos.
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Y es que la Constitucidn no podia menos de ser coherente con
la proclamacion de ia existencia de entes locales de caracter terri-
torial, y con la posible existencia de CC.AA.; pues no cabe la exis-
tencia de esas entidades si no tienen Hacienda propia, es decir, si
no tienen Hacienda; de no ser asi constituirian, todo lo mas, meras
circunscripciones territoriales de un ente mas amptio, el Estado,
con finalidades administrativas o de gestién, ;Qué sentido tiene la
existencia de entes territoriales sin fondos propios que adminis-
trar? absolutamente ninguno, porque fondos propios ni siquiera
quiere decir, necesariamente, fondos obtenidos auténomamente, o
gastados con libertad.

Por ello es perfectamente coherente la Constitucion al no
incluir, en la enumeracion del articulo 148, la Hacienda de la Comu-
nidad. El articulo 148 enumera competencias “posibles” de las
CC.AA.; una Comunidad Autdnoma puede existir sin tener
cualquiera de las competencias que el articulo 148 enumera, o sin
tener varias; no puede existir si no tiene alguna, porque entonces
no tiene razon de ser; pero este es otro tema; y no puede existir si
no tiene Hacienda propia; la Hacienda de la Comunidad no es una
competencia que la Comunidad 'pueda asumir”’; es una competen-
cia necesaria si la Comunidad existe.,

Y esto es asi a pesar de la enorme flexibilidad de la Constitu-
cion en la regulacion de las CC.AA. No vamos a entrar aqui en el
analisis y significacion juridica y politica de las manifestaciones
mas obvias de esa flexibilidad. La Constitucion no impone una es-
tructura autondmica al territorio, ni reconoce la existencia de
CC.AA, sino que "reconoce y garantiza el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones”, y, asi como el Estado (en senti-
do amplio) “se organiza territorialmente en municipios y provin-
cias”, sin mas, entes juridicos locales que se toman como un dato
preexistente, ese Estado se organiza, también territorialmente, en
CC.AA., pero no en CC.AA., preexistentes, que se toman como un
dato previo, sino en las que “‘se constituyan”. La Constitucion no
fija un mapa autonémico posible, aungue si pautas y criterios que
conduciran a una de las posibles delimitaciones territoriales de las
CC.AA; no obliga a nadie a constituirse en Comunidad, aynque
permite que esa obligacién pueda crearse (144,6); no exije un esta-
blecimiento simultaneo de las CC.AA., a constituir; regula mecanis-
mos distintos para acceder a la autonomia (143,151, 144.c. disposi-
cion transitoria 22); no dicta un contenido necesario de las compe-
tencias autonomicas, no exige una atribucién uniforme de dichas
competencias, y no estructura con caracter general los érganos de
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las CC.AA. que se creen (148,149,151 y 152). Pués bien, una cosa
estd, sin embargo, clara, en medio de tanta flexibilidad: si se crean
CC.AA,, éstas tendrian Hacienda propia.

El Estatuto de Andalucia es coherente con la Constitucion, y
concreta, en enunciacion precisa, lo que en la Constitucién se da
por supuesto, afirmando que la C.AA. “contara con Hacienda
propia”. La afirmacién es, en sentido estricto, innecesaria, como
proclamacion de algo que la propia Constitucién ha presupuesto.
Sin embargo, podemos considerar que no es superflua, por razones
de ordenacidn lbgica, y porgue, para evitar interpretaciones pere-
grinas, pero posibles, en las leyes no suelen sobrar las obviedades.
Por ello se repite, con variaciones en la mayor parte de los Estatu-
tos de Autonomia (articulos; 46 y 48 del Estatuto de Aragon; 42y 44
de Asturias; 54 y 56 de Baleares; 44 de Canarias; 44 y 46 de Canta-
bria; 42 y 44 de Castilla-La Mancha; 33 v 35 de Castilla-Ledn; 44 de
Catalufia; 55 y 58 de Extremadura; 42 y 44 de Galicia; 51 y 53 de
Madrid; 40 y 42 de Murcia; 45 de Navarra; 40 del Pais Vasco; 32 de
La Rioja; 48 y 51 de Valencia).

Ahora bien, nos referimos continuamente a la Hacienda, y con-
viene precisar el sentido, en este contexto, de un términc que no
deja de tener ambigledad, pues la Hacienda es palabra que tiene
numerosos significados; si prescindimos de la significacion de
Hacienda en el orden privado {patrimonio de un sujetc, finca,
conjunto de fincas, finca de olivar), en cuanto atiende a la realidad
financiera de los entes piblicos se utiliza como denominacién de
una ciencia, o de un conjunto de ciencias o de saberes; 0 de uno o
varios organos de los entes publicos (Ministeric de Hacienda, la
Hacienda como ¢rgano); o de un conjunto de medics econdmicos
de un ente publico gue le permitan |la financiacién de sus activida-
des. En este sentido que, como antes se decia, es el tradicional de
la legislacion espanola, se utiliza en e} articulo 54 E.A., como se
confirma por el texto del articulo 56 E.A., en el que se dice que la
Hacienda de la C.A. est4 constituida por los recurssos que enume-
ra. La Hacienda de la C.A.A. es, por tanto, el conjunto de esos
recursos; ia Hacienda es el conjunto de fuentes de financiacion de
ia Comunidad, el conjunto de medios técnicos-juridicos de que
dispone la Comunidad para obtener recursos, y, también, el rendi-
miento que esos medios producen: un conjunto de facultades,
competencias, poderes, derechos, y aquello que se obtiene
mediante su ejercicio. Cuando contemplamos esos poderes, facul-
tades, en relacidn con los de otros entes publicos, podemos hablar,
y hablamos, de competencias: asi les llama el articulo 157, 3C. Y
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no es ocioso hablar, en materia de Hacienda, de comp_etencias fi-
nancieras; pues se puede afirmar también gue la Hacienda de la
Comunidad es un conjunto de competencias financieras.

Sin embargo, no todos los poderes, facultades o competen-
cias en materia financiera integran la Hacienda como suma de re-
cursos, medios, ¢ fondos obtenidos, ya que existen competencias
financieras que afectan a la gestién y ordenacion de los fondos, al
gasto, y a la planificacién de su actividad. La C.A.A. tiene, también,
esas competencias. La expresién Hacienda propia del articulo 54
no se agota en la enumeracion de los recursos; desde el punto de
vista de las competencias, la C.A. tiene poderes o facultades,
(competencias) para la gestién de los ingresos; poderes o faculta-
des (competencias) para la programacién de la actividad financiera
de la Comunidad (elaboracién y aprobacion del presupuesto, como
se establece en el articulo 63, 1 E.A)); poderes ¢ facultades (compe-
tencias) para realizar gastos y pagos (la aplicacion del presupuesto
del articulo 63, 1 E.A)).

Este conjunto de competencias financieras no integran la
Hacienda en sentido estricto, como conjunto de medios, pero son
también Hacienda como conjunto de facultades de la C.A. en drden
al desarrollo de su actividad financiera.

La C.A.A. por ultimo, también tiene poderes o facultades para
organizar y estructurar jos organos que permitan el adecuado ejer-
cicio de todas las competencias financieras, dentro de las compe-
tencias generales de organizacién-reconocidas en los articulos
13,1; 13,2; 15,1, 1° E.A. Mediante el ejercicio de estas facultades de
organizacién surge la Haclenda de la C.A. en el sentido institucio-
nal, es decir, el conjunto de 6rganos que permitan ejercer las
competencias financieras que integran la Hacienda propia en sen-
tido estricto y todas las demas competencias financieras de la
Comunidad.

El articulo 54 habla de Hacienda propia, y esta expresién se
viene utilizando en los parrafos anteriores. ;Qué quiere decir Ha-
cienda propia? ¢ Puede alguien tener una Hacienda que no sea pro-
pia? desde luego que ne: el ente piblico que tiene Hacienda la
tiene propia; la Hacienda no propia es una Hacienda de otro. Por
ello, si en el articulo 54 no se utilizara el calificativo “propio” no
pasarfa nada; pues nadie puede precisar que cuenta con Hacienda,
si lo que tiene es una Hacienda ajena, aunque pueda beneficiarse
de los gastos de la Hacienda de otro, o prestar un serviclo en rela-
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cion con los ingresos de otro. El que tiene Hacienda tiene siempre
una Hacienda propia, es decir, es titular de los recursos que utiliza
para financiarse. Lo gue esa expresion significa es que la C.AA.
tlene unas fuentes de financiacién y unos fondos que proceden de
esas fuentes y aplica al ejercicio de sus funciones. Pero eso es
tanto como decir simplemente que la C.A.A. tiene Hacienda.
Porque si las necesidades del ente publico C.A.A. fueran satisfe-
chas desde fuera, sin que los fondos llegaran a ser en ningan
momento de la Comunidad, ésta no es que no tendria Hacienda
propia, es que no tendria Hacienda; que seria tanto como decir que
la C.A.A. andaluza no existe; serla, en su caso, una pura ficcidn, un
tigre de papel, un nombre sin contenido.

Volvemos a una idea antes apuntada: la Hacienda de la Comu-
nidad, la Hacienda propia, es elemento esenciat de la existencia de
la Comunidad misma. De no ser asl, la Comunidad solo seria en su
caso0, una circunscripcién administrativa de otro o de otros entes.
Para ser algo mas que un 6rgano con competencia territorial, o
precisamente por serlo, la Comunidad tiene Hacienda suya,
Hacienda propia.

Por otra parte, estas consideraciones no quedan desvirtuadas
por el hecho de que para designar la Hacienda propia de la Comu-
nidad el articulo 54 E.A. utilice un verbo en tiempo futuro: “conta-
ra’” ¢on Hacienda propia. En otros articulos del Estatuto se utiliza
también el futuro (articulo 12), mientras que en muchos se utiliza el
presente (articulos 13 a 20; articulo 56 E.A.). La utilizacién de
tiempos distintos del verbo correspondiente no tiene
consecuencias juridicamente apreciables; en algunos casos
(articulo 12) el futuro se utiliza porque el contenido se refiere a ac-
cionas que deberan realizar los 6érganos de la C.A.: ejercicio futuro
de poderes, busqueda de la igualdad, etc. Pero cuando habla de las
competencias, utiliza siempre el presente (articulo 13 a 20), a pesar
de que ese prasente resulta errdneo por dos razones: el Estatuto,
como norma constituyente de la C.A., se refiere al momento,
posterior a su elaboracion, en que la C.A. surgird, que sera la fecha
de entrada en vigor del Estatuto mismo; pero es que, ademas, la
C.A. no dispondréa de la mayoria de las competencias que se le atri-
buyen en tiempo presente hasta un momento posterior: el momen-
to en que le sean transferidos los correspondientes servicios;
hasta ese momento de la transferencia, las competencias son po-
tenclales, no efectivas. Sin embargo, desde el momento mismo del
nacimiento la C.A. tiene, efectivamente Hacienda, aungue algunas
de sus competencias han de ser, también, objeto de transferencia
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de servicios para que resulten efectivas (impuestos cedidos por el
Estado, por ejemplo); y es asi aunque se utilice un tiempo futuro, lo
que, insisto, no tiene trascendencia. En este sentido resulta signifi-
cativo que el articulo 54 que comentamos se utiliza el tiempo verbal
futuro para referirse a la Hacienda y al patrimonio propios,
mientras que el articulo 55, que especifica el patrimonio propio,
sigue utilizando el tiempo futuro (“estara integrado por...") y el 56,
que especifica las fuentes de la Hacienda propia utiliza el presente:
“Constituye la Hacienda de la Comunidad Auténoma..."”, de donde
podria apreciarse sl contrasentido de que la C.A. “contard” con
Hacienda en el futuro, (articulo 54 E.A.}, cuando ya “esté constitui-
da” en el presente (articulo 56 E.A.). En este punto, todo lo mas, se
puede acusar al Estatuto de ausencia de uniformidad gramatical,
sin mas repercusion.

2. LAC.A.A.TIENE PATRIMONIO PROPIO

Si entendemos el patrimonio como conjunto de bienes y dere-
chos de cualquier clase y de contenido econémico, es obvio que la
titularidad patrimonial, de algin patrimonio, es consustancial a la -
existencia de la Comunidad ¢como tal. No es pensable la actividad
de una Comunidad Auténoma que no disponga de medios materia-
les propios, y no sélo financieros, para el cumplimiento de sus fun-
ciones. Pero aunque solo fueran financieros. En su sentido mas es-
tricto y restringido, la exigencia de patrimonio propio no es mas
que una distinta formulacién del principio de la Hacienda propia;
quien tiene Hacienda, en el sentido anteriormente visto, tiene, for-
zosamente, patrimonio propio: un conjunto de bienes y derechos
que surgen de las fuentes de recursos que constituyen la
Hacienda, y que se aplicaran al desarrollo de las funciones de la
Comunidad. Asl, el patrimonio propio es otra formulacion, con ter-
minologia juridica que procede del derecho privado, de la existen-
cia de Hacienda propia en una de las significaciones que analiza-
bamos antes; es decir, como conjunto de fondos bienes y derechos
que proceden de sus fuentes de financiacion, como producto
efectivo de la Hacienda considerada como conjunto de fuentes de
ingreso, y no debe ser obstaculo a esta consideracion el hecho de
que algunos elementos del patrimonio no se aplican a la consecu-
cion de las finalidades del ente mediante el gasto que implica su
conjuncién inmediata e instantanea. Algunos contribuyen al cum-
plimiento de necesidades en el futuro; hasta que el momento
llegue, los medios no desaparecen; y mientras tanto integran preci-
samente el patrimonio. Otros medios no contribuyen a la conse-
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cucién de los fines del ente mediante el consumo instantaneo,
sino, por su naturaleza, mediante la utilizacién prolongada en el
tiempo, hasta su desgaste total (bienes de utilizacién en un
proceso de consumo duradero). Otros medios contribuyen al
desarrollo de aquellas funciones mediante su utilizacién indirecta,
en procesos de transformacidn instantdnea o de inversién, es
decir, como medios que sirven para producir otros bienes de utiliza-
cion directa en el consumo publico. Finalmente hay otros que tanto
si se destinan directa como indirectamente a la satisfaccién de
necesidades publicas, no suponen proceso de desgaste, como
sucede, en principio, por ejemplo, con {os terrenos. Todos esos
bienes integran el patrimonio de la Comunidad. Todos eilos
integran, a la vez, la Hacienda como fondo o conjunto de bienes y
derechos generados por la Hacienda como conjunto de recursos. Y
es asi con independencia del régimen juridico de los bienes y dere-
chos, que pueden estar regulados por normas con mayor 0 menor
incidencia de las del derecho privado. Porque una cosa es el acer-
bo patrimonial, y otra el régimen juridico de los bienes y derechos y
las atribuciones de competencias a unos u otros érganos para su
gestion y administracion.

Si se toma la Hacienda en el sentido estricto de fuentes de
ingresos a que se refiere el articulo 56 E.A., el patrimonio es el
conjunto de derechos que, en un momento u otro, han procedido de
esas fuentes, y todavia no han desaparecido, es decir, existen.

No obstante, esta idea puede parecer equivocada si se tiene
en cuenta que muchos elementos patrimoniales de la Comunidad
no proceden de las fuentes que constituyen su Hacienda, sino que
han sido atribuidos a la misma, de algin modo, en el momento
constituyente, con procedencia del ente preautonémico, de otros
entes publicos absorbidos, en su caso, o de los traspasos
efectuados por el Estado. Y ese sentido parecen tener los bienes a
que se refiere el articulo 55,1,1° y 2° £ A, a diferencia del §5,1,1°y
2° E.A, a diferencia del 55,1,3°. Pero es que también las del 55,1,1°
y 2° E.A. constituyen fuentes que integran, de suyo la Hacienda del
ente, aungque con importancia sélo en los momentos iniciales, si es
que no pueden asimilarse a algunas de las enumeradas en el artl-
culo 56 E.A.; de este tema, en definitiva de escasa trascendencia
practica, no vamos a ocuparnos ahora. Por o demas, si el Estado
en sentido estricto absorbe a un ente publico cualquiera en virtud
de una Ley (como cuando por Ley se suprimen organismos auténo-
mos) los fondos del ente absorbido se integran en el Estado, en la
Hacienda del Estado en sentido material, aunque la absorcion de
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entes o supresion de los mismos no sea una fuente habitual de
ingresos del Estado, ni se enumere habitualmente entre las fuentes
que integran ia Hacienda del Estado. Pués |o mismo para las
CC.AA.

Tampoco es obstaculo a esta consideracion la circunstancia
de que el articulo 56 E.A,, siguiendo el 157 C. enumere entre las
fuentes que integran la Hacienda de la C.A. el rendimiento del patri-
monio de la propia Comunidad, pues una cualidad de la inmensa
mayoria de los derechos, bienes y fondos que integran la Hacienda
en sentido material es el ser a la vez fondo y fuente, resultado de un
ingreso y fuente de ingreso; 1o que sucede con los medios moneta-
rios que proceden de la gestién tributaria o con los medios no
monetarios que proceden de una adquisicion a titulo onercso o de
una donacién de un particular.

El patrimonio es, por tanto, tan esencial a la Comunidad como
la Hacienda. Es una formulacién con otra expresion juridica del
mismo principio de la Hacienda propia. O también, otro aspecto del
mismo principio, que seria el de la necesidad de unos medios
materiales propios para el desarrollo de sus funciones: desarroilo
que requiere Hacienda, como conjunto de fuentes de financiacion;
y patrimonio, como conjunto de bienes y derechos que proceden o
han procedido de esas fuentes.

Desde un punto de vista juridico, la existencia de patrimonio
propio presupone la de la capacidad juridica de la Comunidad para
ser titular de los derechos y obligaciones que integran el patrimo-
nio. Es obvio que sin esa capacidad juridica para ser titular de
derechos y obligaciones no hay patrimonio. Esa capacidad no esta,
como tal, expresamente formulada en ningdn articulo del Estatuto,
pero esta implicita, como elemento imprescindible, en numerosos
articulos del mismo, y, de una manera mas evidente en este
articulo 54. Lo que sucede es que no solo la capacidad de ser
titular de un patrimonio es un elemento esencial de la Comunidad,
sino la efectiva titularidad de ese patrimonio. Por ello no dice el
Estatuto que la C.A.A. tiene capacidad para ser titular o que puede
ser titular de un patrimonio, sino que lo es ya, que tiene patrimonio
propio.

Por otro lado, el articulo 54 habla de patrimonio propio, que es
tanto como decir patrimonio de la Comunidad, sin mas. Es evidente
que la Comunidad no puede ser titular de patrimonio ajeno, 1o que
es un contrasentido. Y que en la medida en que utilice medios
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ajenos (de propiedad ajena, por ejemplo) lo hara en virtud de algon
tituio juridicamente valido que le dara el derecho para esa utiliza-
cién; en tal caso, sera ese derecho (como arrendataria, por ejem-
plo) el que integrara su patrimonio. .

Por todo ello, podemos decir también aqui que la declaracion
del articulo 54 E.A, del caracter de propio que tiene el patrimonio de
la Comunidad es, en realidad innecesaria, aunque no superflua, por
tos mismos motivos que hemos aplicado esos calificativos a la
declaracion de que la C.A.A. tiene Hacienda propia.

3. LA HACIENDA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA ANDALUZA
TIENE CARACTER INSTRUMENTAL

El articulo 54 E.A. dice que la C.A.A. contara con Hacienda y
patrimonio propios; pero esa declaracidén va precedida de un inciso
de caracter finalista: “para el desempefio de sus competencias”.

Esta expresion es, en primer término, una explicacion que
pone de manifiesto la légica interna de la declaracion obvia del
articulo: si la C.A.A. tiene unas competencias, habra que dotarla de
los medios que sirven para ejercerias. No es extrafio que las leyes
contengan explicaciones de los mandatos en que las leyes
consisten; y que esas explicaciones se incorporen al propio texto
normativo; es decir, que no se coloquen en su lugar adecuado, que
seria, en su caso, el Predmbulo, ta Exposicién de motivos. Pero no
siempre 1o que aparentemente es una explicacion, un tributo a la
l6gica o una manifestacién de la tendencia del legislador a justifi-
carse es, simplemente, técnica legislativa defectuosa; con
frecuencia, io que aparentemente es s86lo una explicacién es mas
que una explicacion; es matiz, condicionamiento o cualificacién
que se incorpora al mandato normative; modificacion del mandato
normativo con algun tipo de puntualizacién juridicamente relevan-
te. ‘

En este caso sucede asi. La expresién que comentamos no es
s0io culto a la logica o expresion de mania explicativa; es un limite
que se establece al alcance del mandato de la norma. En este
sentido la C.A.A. cuenta con Hacienda propia, y con patrimomo
propio, no s6lo porque tiene competencias que desempefiar, sino
que cuenta con ellas para el desarrollo de las compstencias, y sélo
para el desarrollo de las competencias; éstas son la razén de ser de
aquellas titularidades, y también su limite. Y no es una afirmacion
que carezca de signiticacion practica. Que la C.A.A. adquiera un
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plantel de misiles tierra-aire no serfa solamente un acto politico
inaceptable y un estupido derroche; serla un acto ilegitimo; juridi-
camente invalido; en sentido proplo, nulo; porque la C.A.A. que
cuenta con una Hacienda, con unos medios que le pueden dar posi-
bilidad econtmica para ia compra de los misiles, y que tiene
capacldad para ser titular de un patrimonio variado, no tiene una
Hacienda para adquirir misties ni una capacidad para ser titular de
ese slemento patrimonial. Al actuar asl, la C.A. habria malversado
los fondos uttllzados en ta adquisicion y habria realizado un acto
nulo, porque no tiene ninguna competencia que, ni remotamente, le
faculte para realizar ege gasto nl para adquirir esa titularidad.

Este es, evidentemente, un caso extremo; © mas bien extremo-
so. Pero esté claro que, de algin modo, las competencilas estable-
cen una |imitacién a la Hacienda y al patrimonlo que d4 a éstos, en
jas CC.AA., cardacter Instrumental.

En un sentido, la actividad financlera es una actividad slempre
instrumental, una actividad de medics necesarios ¢ idéneos para
conseguir unos fines, que son |os propios del ente publico; es una
aflrmacién obvla para todos los estudiosos de la Hacienda, Y asi es
también Instrumental la Haclenda del Estado. La Hacienda como
conjunto de fuentes para allegar recursos. Pero esta afirmacion
necesita algunas matizaciones.

El cardcter Instrumental de la Haclenda, en el sentido
indicado, no se admite actualmente con el exclusivismo de la for-
mulaclén tradicional. La actividad financiera cumple tamblén una
funcién establlizadora, como Instrumento en |a politica coyuntural,
y una funcién redistribuldora, en el marco de una politica social de
nivelaclén econdmica, y una funcién de desarrollo, dentro de una
polltica econdmica a largo plazo, De modo que muchas decisiones
gue se toman en el a)erclclo de las competenciac financieras no
responden sélo  a la funcién instrumental de dotacion de medios.
Pero es claro que, desde e! punto de vista juridico, estas otras
funciones se legitiman en la medida en que tienen cabida en
normas de rango suficiente o no se oponen a ellas. Sin embargo,
esta aplicacién de funciones de la Hacienda moderna no implica,
necesariamente, para las CC.AA., ampliacion de {as posibilidades
de actuacion en el ejercicio de sus competencias financieras, sino
que es Mas bien causa de limitaciones para dicho ejercicio.
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En efecto, la utilizacién de las competencias financieras como
instrumento redistribuidor se basa en un precepto constitucional
{articulo 31. C)), que, referido a ias aportaciones para el sosteni-
miento de los gastos publicos (una parte, aungue muy importante,
de las competencias financieras) establece unos principios vincu-
lantes para todos los entes publicos: el de capacidad econdmicay
el de progresividad, y, en relacion con el gasto puablico, un principio
vinculante de asignacion equitativa. Pero estos principios, que
crean limitaciones para todos los entes publicos, y, por tanto,
también para las CC.AA., no otorgan a éstas una competencia adi-
cional a las que puedan tener por establecerlo asi el Estatuto o la
Constitucion.

El articulo 40,1 de la Constitucién dice; “‘Los poderes plblicos
promoveran las condiciones favorables para el progreso social y
economico y para una distribucion de la renta regional y personal
mas equitativa en el marco de una politica de estabilidad econd-
mica. De manera especial realizaran una politica orientada al pleno
empleo”. Entre ios poderes publicos se encuentran las CC.AA.;
pero tampoco este articuio atribuye una competencia, sino que
marca los criterios y objetivos de una actuacién. Es decir, las
competencias financieras de las CC.AA. no se ven incrementadas
en virtud de ese articuio 40, Todos los poderes deben perseguir
esas finalidades, pero esta norma no crea competencias, sino que
legitima y limita el ejercicio de las que se tengan en relacién con la
obtencion de estas finalidades. Asi, en el ejercicio de sus compe-
tencias tributarias, la C.A.A. tendrd que atenerse al principio de
capacidad y al de progresividad; y en la ordenacién de sus gastos,
al de equidad. Pero nada mas.

En cuanto a la funcién de estabilizaciéon, puede decirse lo mis-
mo. Y en ambos casos, y con mas incidencia en éste dltimo, la
responsabilidad corresponde principalmente al Estado, como se
comprueba en el articulo 2° 1 b L.O.F.C.A.: “La garantia del equili-
brio econémico, a través de la politica econdmica general, de
acuerdo con lo establecido en los articulos cuarenta punto uno,
ciento treinta y uno y ciento treinta y ocho de {a Constituciotn, co-
rresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medidas
oportunas tendentes a conseguir la estabilidad econémica interna
y externa, asi como el desarrollo armonico entre las diversas partes
del territorio espanol’. La C.A. no tiene, por ejemplo, la competen-
cia para dirigir una politica monetaria, y si el Estado; es concebible
que el Estado incremente un impuesto, o lo cree, para retirar
fondos de la circulacién; la C.A. no esta legitimada para llevar a
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cabo una accion equivalente; puede, segun las normas por las que
se rige, establecer recargo, por ejempio, pero tendrd que ser en
funcién de objetivos que tengan que ver con sus competencias.

Nadie puede hacer nada para lo que no sea competente. Tam-
bien el Estado tiene limitaciones competenciales. El Estado no
puede, por ejemplo, entrar en el area de la competencia ajena y
crear un recargo tributario en favor de una C.A. Pero, respetando
las areas de competencia ajena establecidas en las leyes, el Esta-
do tiene competencias que integran una lista abierta, mientras que
las CC.AA. tienen competencias tasadas.

Esto no quiere decir que el Estado puede hacer lo que estime
conveniente, siempre que no invada esferas ajenas de competen-
cia. El Estado tiene limitaciones: las que se contienen en la Consti-
tucion. Pero si es cierto que el Estado, dentro de esas limitaciones,
puede realizar furiciones no previstas en lista alguna, mientras que
las CC.AA. tienen competencias en lista cerrada. El articulo 1493
de la Constitucion establece: “‘Las materias no atribuidas expresa-
mente al Estado por esta Constitucién podran corresponder a las
Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos Estatutos,
La competencia sobre las materias que no se hayan asumido por
los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado. ...”. Esto
significa, a los efectos de lo que estamos hablando, que no hay
lista exhaustiva, cerrada, de competencias del Estado, y que sl
existe, en cambio, para las CC.AA,; |a lista se encuentra en el Esta-
tuto de Andalucia y en las leyes previstas a tal efecto en la Consti-
tucion y el Estatuto (articulos 13 al 22 E.A.).

De ahi la importancia que tiene el principio de instrumentali-
dad de la Hacienda que el articulo 54 E.A. establece, y que,
ademas, en ninguna norma constituciona! esia fijado para el
Estado. Principio de instrumentalidad que el Estatuto recoge de la
Constitucion, cuyo articulo 156, 1 afirma que ‘‘Las Comunidades
Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y
ejecucion de sus competencias...”. Es decir, ya la Constitucion,
aunque en referencia a un aspecto de la Hacienda como es el de la
autonomia, establece el caracter instrumental de ésta, en funcién
de las competencias de la Comunidad.

Esta norma es de muy importante significacion: La C.A. no
puede utilizar sus competencias financieras mas que para el de-
sempefio de sus competencias no financieras. Por el lado del gas-
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to, no puede realizarlo mas que en temas de su competencia; y aqui
la limitacion opera con mucha claridad. Pero también opera-por el
lado del Ingreso: No puede utilizar sus competencias tinancieras
en materia de ingresos méas que en funcién de sus competencias
de gasto, de ahl que la legitimacion del ingreso requiera la conside-
racion del gasto. Lo que podré ser especialmente significativo para
los tributos propios y los recargos, instrumentos mediante los
cuales la C.A.A, puede superar|os niveles recaudatorios qus, con
la participacion en Iingresos del Estado e impuestos cedidos,
suponen la financiacion del coste efactivo de l10s serviclos transfe-
ridos (disposician transitoria sexta y articulo 54 E.A.). La amplia-
¢lon 0 mejora de los servicios en que pueden fundamentarse tales
tributos y recargos, han de referirse exactamente a competencias
dela C.A A, siendo nulos si no se da esa correspondencia. Pero no
stlo en este caso; también en otros, como en la emisién de deuda o
en los supuestos en que se produzca un exceso de financiacion
sucede 10 mismo. As{ una C.A. no puede, en virtud de esta limita.
clén, llevar a cabo una polltica de superavit presupusstario; el su-
perdvit como decision previa y en cantidades que no sean de mero
ajuste contable, es por tanto, ilegitimo, puesto que la C.A. no tiene
competencias de ningun tipo que permitan llevar a cabo ese tipo de
politica (Tampoco pueda reallzar la C.A. una politica de déflcit del
presupuesto corrlente, pero no por los motlvos que aqul conslidera-
mos, s8Ino por las [imitaciones al endeudamlentonque establece el
articulo 85 del Estatuto),

4. LAHACIENDADE LA C.A.A. ES UNA HACIENDA SUFICIENTE

La vinculacidn de la actividad financlera de la C.AA. a las
competencias de la misma tlene un sentido limitativo, como acaba-
mos de ver, Perc el mismo texto del articulo 54 E.A. tiene otro
aspecto que es |a otra cara de la moneda, La C.A.a. contara con la
Hacienda y patrimonio propios que le permitan desempefiar sus
competencias. Ei articulo 54, E.A., a la vez que establece una limita-
cién, fija un principio de financiacion adecuada; el principio de una
Hacienda suficiente. Si es cierto que la C.A. tiene subordinada su
Hacienda al ejercicio de sus competencias también lo es que esa
Hacienda es, de acuerdo con el Estatuto, suficiente para desempe-
Aar sus competencias. No mas Hacienda de la necesaria, pero si
toda la Hacienda que sea necesaria.

La suficiencia significa la posibilidad de obtener medios ade-
cuados para el cumplimiento de los fines, es decir, para el sjercicio
de las competencias atribuidas.
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La suficiencia implica un juicio de valor: la adecuaclén del
nivel de medios para el logro de los fines; supone, por tanto, una
valoracion, un julcio polltico y jurldico, sobre el cumplimiento de
los fines, sobre el desarrolio de las competanclas. Y aqul es
preciso tener presente que, aunque ias competencias de la C.A.
sean tasadas, éstas pueden deasarrollarse en distintos niveles
cuantitativos de ejecucion cuya oportunidad es valorada por la
propia C.A., siempre naturalmente, que no se traspase el haz de
limitaciones de todo tipo que tiene que respetar en su actuacion,
Es decir, si la C.A. no puede ‘inventarse’ servicios nuevos, si
puede prestarlos con grados variables de intensidad, lo que impli-
caréa niveles de financiacion diferentes. El Estado garantiza, en la
fase transitoria, 1a financiacion del coste efectivo de los servicios
transferidos; pero el coste puede ser mayor. Y el principio de sufi-
ciencia no opera s$6lo en relacion con ese coste efectivo, sino ¢on
el coste que resulte de la libre decisién de {a Comunidad.

Aungue ahora no se aprecia alun, la diferencia en los niveles de
prestacién del mismo servicio en distintas CC.AA. puede ser, en el
futuro, apreciable. En algunos casos sera por eficacia en la
gestion; en otros, por diferencia de costo, porque la Gomunidad
haya decidido una mas intensa prestacion del servicio. No hay nin-
gun principio de prestacion igualitaria en las diferentes Comunida-
des de servicios transferidos; s6lo hay una garantia de servicios
minimos, que es otra cosa (articulo 158,1 de la Constitucion). Pues
bien, esas diferencias de nivel tienen una Hacienda suficiente, La
Hacienda de la C.A. es suficiente para el nivel de prestacion del ser-
vicio que la C.A. estime conveniente. Precisamente, solo en este
punto aparece ese principio que algunos llaman de interiorizacion
de costes (en realidad lo dicen peor, pués hablan de internaliza-
cién), y que es en realidad un principio de identificacion global
entre territorio beneficiado y pagadores del servicio. Ya que, por
incidencia del principic de solidaridad, la financiacion basica (la
garantia del coste efectivo de los servicios transferidos) y, por
supuesto, la financiacién compensadora (la del Fondo de Compen-
sacion y la de la garantia del nivel minimo de los servicios) se
producen sin buscar ninguna identificacion entre el colectivo que
paga y el colectivo en el que se encuentran los beneficiarios, la
financiacion del plus de intensidad en la prestacion de servicios se
produce mediante un sisterma en el que se respeta cuidadosamen-
te ese principio: hay libertad amplia para sobrefinanciarse, pero
haciendo pagar, exclusivamente al colectivo al que pertenecen los
beneficiarios; no se trata del principio tradicional del beneficio que
identifica pagadores y beneficiarios, sino de un principio de res-
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ponsabilidad econOmica globalizada: la colectividad que ha
decidido la mayor intensidad del servicio, aunque s6lo unos pocos,
en su caso, sean los beneficiarios directos de ese servicio, es la
gue paga el costo adicional, aunque la financiacion de ese plus de
coste se realice, no conforme al principio del beneficio, sino al de
capacidad. Asi resulta de lo establecido en los articulos 4,7,8,9,12,
y14dela L.O.F.C.A.

De este modo la Hacienda suficiente es garantia de la existen-
cia de la C.A., de la posibilidad de que preste sus servicios, y de la
legitima diversidad entre CC.AA_, en cuanto afecta a diferencias en
la intensidad de prestacién de los mismos servicios (aparte de
otras diferencias importantes que pueden existir en su regulacién
juridico-politica, y que no es del caso analizar aqui, como es la dife-
rencia por los distintos servicios que unos y otros puedan prestar).

Es cierto, por un lado, que 1a Hacienda de la C.A. esta limitada
por las propias competencias tasadas de la Comunidad; pero
también lo es que tiene una Hacienda suficiente para financiar las
diferencias que, respondiendo a las decisiones de la Comunidad,
se centren en intensidades especificas en la prestacion de los ser-
vicios para los que es competente.

Por supuesto, no toda diversidad es legitima; pero no por el
hecho de su diversidad, sino por vulnerar alguna de las normas o
principios constitucionales, estatutarios, o, en general, legales que
afectan a la prestacion de cada servicio, al ejercicio de cada
competencia. La consecuencia de esta Hacienda suficiente para la
diversidad es que en la Hacienda aplicada no tiene por qué haber
homogeneidad entre las diferentes CC.AA., aunque, para muchas
de ellas, la regulacién basica (Constitucion, Estatutos, L.OF.C.A,,
Leyes de cesion de tributos) sea notoriamente homogénea. Lo que
significa, por ejemplo, que ia presién fiscal adicional de las CC.AA.
no tienen por qué ser idéntica en todas ellas; mas bien la normativa
esta pensada para que pueda ser diferente. Pero esta es una
cuestion en la que no procede extenderse mas en este jugar.

La suficiencia a que me refiero no esta garantizada por el Esta-
do; mejor aun, esta garantizada por el Estatuto (articulo 56 E.A)), y
por la regulacion del ejercicio de las competencias financieras de
las CC.AA., prevista en el articulo 157,3 de la Constitucion; es decir,
esta garantizada por el Estatuto y por la L.O.F.C.A,, al establecer
mecanismos de financiacion adicional que, si bien sujetos a impor-
tantes condicionamientos, carecen de limitacion cuantitativa (arti-
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culos 7,8,9, y 12 de la L.O.F.C.A.). Especialmente merece atencion
la posibilidad de establecer recargos sobre impuestos estatales
(articulos 157, 1 a de la Constitucion; 56,6 E.A. y 12L.0.F.C.A.).

Deciamos antes que si una Hacienda no es propia de la Comu-
nidad, no es Hacienda. No puede decirse o mismo de la suficien-
cia. Una Hacienda insuficiente no dejara de ser una Hacienda. Pero
impediria que la C.A. cumpliera sus funciones, y podria ser la raiz
de su fracaso politico e incluso de su desaparicion como tal Comu-
nidad Auténoma.

5. LA HACIENDA DE LA C.A. ES UNA HACIENDA AUTOROMA

El principio de la autonomia de la Hacienda no esta expresa-
mente enunciado en el Estatuto, con la utilizacién de esa palabra.
Pero aunque no expreso en el articulo 54 ni en ningun otro del Esta-
tuto, la autonomia de la Hacienda de la C.A. resulta de la Constitu-
cion en su articulo 156,1, antes transcrito y del conjunto de la regu-
lacion de la Constituciodn, Estatuto y L.O.F.C.A.

Autonomia es autogobierno. Autonomia financiera es autogo-
bierno en materia financiera, capacidad para ejercer libremente las
competencias de que disponga la C.A. en materia financiera, para
ejercerlas sin mediatizacion de otros nucleos de poder politico,
mas extensos (Estado) o mas reducidos (Corporaciones locales)
que la propia C.A.; y que, en la medida en que tuvieran ese poder de
mediatizar, serfan de algin modo superiores a la propia
Comunidad. La autonomia financiera es, por tanto, libertad en el
desarrollo de la actividad financiera; libertad entendida en el
sentido de ausencia de coaccion impuesta desde fuera,

Autonomia es algo distinto de suficiencia. Puede existir una
situacion de Hacienda suficiente de la C.A., sin autonomia, y, por
supuesto con autonomia muy escasa. Pero la suficiencia, en
cuanto deba ser apreciada por la propia Comunidad, sélo queda
garantizada cuando no depende de la voluntad de otro, por genero-
SO que éste sea; la autonemia financiera permite que la Comunidad
sea el juez de su propia suficiencia, y otras cosas mas, desde
luego; la autonomia financiera es, en todo caso, la Ginica verdadera
garantia de la suficiencia financiera.,

Por supuesto, es garantia de la suficiencia en cuanto ésta es
decidida por la propia Comunidad; no es garant(a de financiacion
abundante, que es otro problema: la autonomia no elimina la esca-
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86z que, cCOmo en cualquier actividad econdmica, esta en cualquier
actividad flnanciera, y por tanto también en |la de la Comunidad
Autdnoma, por mas auténoma que sea su Hacienda.

Por otro lado, la autonomi(a financlera es la ultima verdadera
garantla de la autonomia politica, de la autonomla en el ejercicio
de sus competenclas. Sin autonomia financiera puede haber Ha-
cienda; y puede haber Comunidad; lo que no puede haber es Comu-
nidad Auténoma,

Por tanto, mas que un dato necesario de la Hacienda de la Co-
munidad, la autonomia financiera es un dato necesario de la auto-
nomla misma de la Comunidad.

Pera conviene detenerse algo en el contenido de la autonomia
financiera, en su naturaleza y condicion. La actividad financiera es,
esencialmente, actividad de ingreso y actividad de gasto. La auto-
nomia de la Hacienda supone autonomia en las decisiones que
afectan al ingreso publico y al gasto publico. Por tanto, la autono-
mia, en su sentido mds amplio, supone:

— enrelacion con el gasto:

— poder para decidir sobre el volimen del gasto (decidir so-
bre la propia suficlencia).

— poder para decidir la estructura del gasto, aunque, en
este punto, la autonomia financiera se hace pura y simplemente
autonomia politica; pues poder gastar en o que se quiera es poder
ejercer libremente las propias competencias,

— enrelacion con el ingreso;

— poder para decidir el volumen del ingreso, aunque éste
quede condicionado por el volumen del gasto, en virtud del
caracter instrumental de la Hacienda de ia Comunidad; en tal caso,
mas en concreto, se tratara del poder de lievar el volumen de ingre-
sos al nivel necesario para financiar el total del gasto.

— poder para decidir la estructura del ingreso.

En el supuesto de que en un ente confluyeran, sin limitacion
juridica alguna, estos cuatro poderes, estarlamos en presencia no
de un ente auténomo, sino de un ente soberano, mas aun de un
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ente con poder constituyente. Ni el Estado tiene, en el ejercicio de
sus facultades financieras, tanta "autonomia’. Tiene limitaciones
juridicas importantes que le vienen de la Constitucién, y de los
Tratados internacionales.

Pero si referimos el concepto a lo que ahora interesa, pode-
mos decir que la autonomia de la C.A. serd plena cuando tenga
es0s cuatro poderes y pueda ejercerlos sin limitaclon derivada de
la intervencidn del Estado a través de cualguiera de sus drganos.

Esta autonomia plena, en estado puro o casi puro, s6lo cabe
en un sistema de los que tradicionalmente se llamaban confedera-
les. Pero, el margen de ello, s6l¢ cabe en un sistema de financia-
cion absolutamente separada de 10s dos niveles de accion politica
que aqui contemplamos: El Estado y las CC.AA.

El sistema de financiacion de las CC.AA. en Espafa no es, ni
mucho menos, de separacion. Basta leer por encima 10s articulos
del Estatuto dedicados al tema {especialmente 56, 57, 58 y 58 y
Disp. Transitoria Sexta), y la L.O.F.C.A. Sobre ello volveremos mas
adelante, Al no existir un sistema de separacién, la incidencia de
{as decisiones del Estado en algunas decisiones financleras de la
Comunidad es inevitable.

De todo modos, a partir de esa situacion tedrica de autonomia
financiera maxima caben situaciones de autonomia progresiva-
mente menor, por alguna de las siguiente razones:

— La C.A. no dispone de alguno o algunos de los cuatro po-
deres antes enumerados.

— La C.A.dispone de alguno o aigunos de ellos so6lo parcial-,
mente, 0 para una parte de su actividad.

— LaC.A.dispone de unos poderes con limitaciones, deriva-
das, no de la Constitucion o del Estatuto, sino de ia ac-
cién del Estado. ‘

Asi podemos llegar a distintas situaciones de autonomia de-
creciente hasta alcanzar la situacion limite opuesta a la inicial:
aqueiia en que no hay ni una brizna de autonomia, en que la auto-
nomia, pura y simplemente, no existe en absoluto. En tal caso, ya
sabemos que o que no existe es la Comunidad en cuanto Autdno-
ma.
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Pues bien, ia autonomia, por lo Jue hace a su contenido, no es
un concepto fijo y perfilado. Podemos decir que no hay autonomia
cuando ésta no existe en absoluto, en el caso extremo. De no ser
asi, podemos hablar de mucha o poca, total o sectorial, y, emitien-
do juicios de valor, suficiente o insuficiente como sostén de la
autonomia politica. Lo que quiero decir es que no existe una raya
divisoria anterior a la ley, que nos permita afirmar: el que esta linde
traspasa es auténomgo, y el que no la traspasa no lo es; tampoco
esa linde nitida ha sido fijada en la Constitucion, que en el articulo
156.1 habla de autonomia financiera, como antes vimos, pero no
fija el contenido de esa autonomia financiera.

Por ello, en vez de empefiarse en unas disquisiciones tedricas
previas sobre |0 que es auténomo y lo que no lo es, 1o que en
materia tan relativa no conduciria mas que a fijar un criterio perso-
nal o el derivado de opiniones ajenas o de ejemplos de la historia o
de otras organizaciones politicas, criterios que tendrian escasa
utilidad para resolver el problema, lo mejor sera quiza analizar las
normas vigentes para ver como en elias se regulan, para las
GC.AA,, esos cuatro poderes que integran el contenido posible de
la autonomia financiera, y concluir luego si esa regulacién es cohe-
rente con la prevision constitucional, Porque no se trata de dar un
juicio politico, sino de llevar a cabo un analisis juridico. Se trata,
simplemente, de explicar lo que, en términos del derecho vigente,
queremos decir cuando afirmamos que la Hacienda de la Comuni-
dad es auténoma, y ver si esa regulacion esta de acuerdo con la
Constitucion.

A.— La autonomia tinanciera de las CC.AA., segun la Consti-
tucién. Analicémos los cuatro elementos teodricos integrantes de la
autonomia.

Poder para decidir el volumen de gasto. La Constitucién, ni io
reconoce expresamente, ni lo prohibe. Esta implicito, de algun
modo, en el 15,1, si se pone en relacion con el 1571, que establece
competencias financieras de ingreso sin limitacién cuantitativa.

Poder para decidir la estructura del gasto. No hay ninguna nor-
ma, en |la Constitucién, que lo coarte; por supuesto, parece que la
C.A. no puede dejar de prestar los servicios transferidos, y en oca-
siones la vinculacion puede aparecer en normas concretas. Si hay
normas sobre Educacion, la C.A. tendrd que ejercer el servicio
educativo de conformidad con esas normas; tendra que mantener,
por ejemplo, una estructura educativa minima para 1o que es ense-
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flanza obligatoria y minima, y derecho de los ciudadanos a
recibirla. Y asl sucede en otras muchas funciones, Pero, dentro de
las rigideces del gasto publico, no hay una limitacidn adicional
derivada de un control financierc de la estructura del gasto por
parte del Estado, establecida en la Constitucién. Es cierto que, a
diferencia del Estado, su presupuesto de gastos se puede encon-
trar condicionado por leyes no propias, sino del Estado, que regu-
lan distintos aspectos de servicios para los que la C.A. tiene alguna
competencia, de acuerdo con lo que establecen los Estatutos, y, en
concreto, el Estatuto de Andalucia (artlculos 15, 16, 17, 18, 19, 20).
El Estado, por el contrarlo, al estructurar su presupuesto, esta
condicionado por leyes propias, no por leyes ajenas. Pero, repito,
no hay ningan control financiero sobre el gasto de las CC.AA. esta-
blecido en la Constitucion, salvo el del Tribunal de Cuentas, que se
refiere a la ejecucion del presupuesto, no a los criterios de
asignacion de gastos del drgano competente de la comunidad; un
control que no puede incidir en los criterios del gasto, y que no
tiene caracter previo (articulo 153, d de la Constitucién); es decir,
no puede incidir en los criterios politicos del gasto con fuerza de
obligar: del control de oportunidad del Tribunal de Cuentas sobre la
actividad de las CC.AA. no pueden deducirse decisiones de obliga-
do cumplimiento.

También puede haber un controi del Gobierno, pero se refiere
a las funciones delegadas del articulo 150,2 de la Constitucion: “El
Estado podra transferir o delegar en las Comunidades Auténomas,
mediante ley orgdnica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su propia naturaieza sean susceptibles
de transferencia o delegacion. La ley prevera en cada caso la
correspondiente transferencia de medios financieros, asi como las
formas de control que se reserve el Estado’. Esas formas de con-
trol, (al que también se refiere el articulo 153, b de la Constitucion)
pueden ser muy amplias en materia de asignacion de recursos y
control de ejecucion (articulo 21 E.A.). Pero nada de esto afectaala
autonomla financiera de la C.A. en el desempefio de sus funciones
propias, compartidas o no.

Poder para decidir el volumen de ingresos. No hay ninguna re-
ferencia expresa en la Constitucion. La amplitud de recursos que el
artlculo 157,1 de la Constitucion establece para las CC.AA.,
permite afirmar que ese poder puede existir, desde el punto da
vista Constitucional. También es cierto que el 157,3 de la Constitu-
clon, al atribuir al Estado la facultad de regular, mediante ley orga-
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nica, el ejerciclo de las facultades financieras en materia de
Ingreso, puede coartar de alguna manera ese poder, sujetandolo a
condicionamlentos y limitaciones diversas.

Poder para declidir la estructura de los Ingresos. Este poder
puede tener una triple manifestacién: poder para decidir qué tipo
de Ingresos se eligen; para fljar el peso relativo de dichos ingresos:
para fljar la estructura Interna de los diferentes Ingresos. El articu-
lo 157,2 de la Constituclén, al enumerar los posibles recursos de
las CC.AA. lo hace sin establecer limitaciones especificas y con tal
amplitud que bien puede declrse que la Constitucion es compatible
con un muy amplio poder en este punto, si bien la norma del 157,3,
antes aludida, permite que el Estado, de algun modo, recorte este
poder al regular, por ley orgénica, las condiciones de ejercicio de
las competencias financieras en materia de ingreso.

Estos poderes no estan exentos de limitaciones en la propia
Constitucion. Nos referimos brevemente a ellas, sin entrar en un
analisis detenido:

1°. El cardcter instrumental de la autonomia financiera, de
que nos hemos ocupado con anterioridad (articulo 156, 1.C).

2°, La limitacion territorial, como delimitacién general de las
competencias de la Comunidad Auténoma.

3°.  El principio de identificacion entre el colectivo al que per-
tenacen los beneficlarios de ciertos gastos, o, mejor dicho, ei co-
lectivo cuyos representantes politicos deciden ciertos gastos, y el
que debe soportar la correspondiente financiacion (articulo 157,2);
también se le llama principio de interiorizacion de costes, vy a él nos
hemos referido con anterioridad.

4°. El respeto a la libertad de circulacidn de personas, mer-
canclas o servicios (articulos 139,2 y 157,2).

5° La coordinacion con la Hacienda estatal {prevista en el
articulo 156,1 en el 157,3 y el 156,2).

6°. El sefialamiento, por el Estado, de las condiciones de
ejercicio de las competencias financieras de ingreso, de que ya
hemos hablado (articulo 157,3).
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7°. El sefalamiento, por el Estado, de las normas para resoil-
ver confllctos Intercomunitarlos en materla de competenclas finan-
cieras (art. 157,3).

8°. Elprincipio de solldaridad (art{culos 2;138.1;156,1;158).

g°, El control econdmico y presupuastario del Tribunal de
Cuentas, también aludido con anterloridad (articulo 153, a.).

10°, La sujecion al Estatuto; las Comunidades Autdonomas
no traen directamente sus facuitades, ni su existencia, de la Cons-
titucion, sino a través del Estatuto, norma constituyente de la Co-
munidad Auténoma o, como dice el articulo 147,1, su norma institu-
clonal basica; el Estatuto puede contener precisiones y concreclo-
nes de los poderes atribulbles segun la Constitucion, y en tal
sentido puede limitar, y de hacho IImita, los poderes financieros
que la Constitucion atribuys (articulo 147), Sin embargo, no hay.que
olvidar que el Estatuto no es, en ningun caso, norma impuesta,
sino de alguna manera pactada y aprobada por las personas que
Integran la Comunidad, ¢ por su representantes. De ahl que la
sujecion al Estatuto puede implicar limitacion de |os poderes que
aqul conslderamos, pero se tratara, de algun modo, de autolimita.
clén, a diferencia de |0 que sucede en |08 supuestos anteriores.

11°, En su caso, la sujecion a las leyes, a que se reflere el ar-
ticulo 133,2. Sin anallzar més en pormenor este punto, quiero decir
que el 133,2 no Introduce Iimitacién especifica que no se englobe
en alguna de (as anterlores.

Agul me he referido a las |imitaciones que son proplas de las
CC.AA.; unas proceden de decisiones estataies (sujecién a la Ley
del 1573, por ejemplo), en aplicacién de la Constitucion; otras,
directamente de la Constitucion (por ejemplo, el respeto a la liber-
tad de circulacion de bienes o personas). No incluyo otras limita-
ciones de naturaleza constitucional que afectan conjuntamente al
Estado y a las CC.AA., como las del articulo 31, que establece los
principios que reserva la Ley, capacidad, progresividad y equidad
del gasto.

B.-— La autonomia financiera de la C.A A., seqgun el Estatuto y
la L.O.F.C.A. Analizaremos, como antes, los cuatro poderes inte-
grantes tedricos de una autoncmia en materia de Hacienda.,
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Poder para decidir ia estructura del gasto. La L.O.F.C.A. noin-
troduce cortapisas adicionaies en esta materia. El Estatuto, al fijar
las competencias de la C.A., concreta la prevision constitucional.
Pero no puede decirse que esto sea una limitacion. El Estatuto es-
tablece el alcance de la actividad de la C.A.A., es decir, el Ambito de
sus competencias, el ambito que justifica ia existencia de la propia
Comunidad. Al aprobarse, el Estatuto condiciona la estructura de
gastos de la C.A,; ésta tendré que gastar en io previsto estatutaria-
mente, pues tendra que gastar en el desempefio de las funciones
para las que es competente, y, como antes se indicé, no podra
gastar en otras, pero esa concrecién no es limitacién impuesta; es
el Estatuto que Andalucia, en pacto con el Estado, se ha dado a si
misma.

No puede hablarse, por tanto, en este caso, de limitacion de
un poder sino de creacién del soporte que permite el ejercicio de
ese poder,

Ahora bien, las competencias no implican sélo facultades de
la C.A.A., sino que, en numerosas ocasiones, implican deberes, 0
incluso obligaciones; deberes u obligaciones gue pueden ser juri-
dicamente exigibles, y no s6lo politicamente, en cuanto existan,
relacionados con aquellas, derechos o intereses legltimos de
terceros, personas privadas o entes publicos, incluido el propio
Estado. Las competencias son, en numerosos caso, funciones;
pero es que, en este supuesto, pueden existir normas juridicas
ajenas que fijen, de algan modo, el alcance del deber que la
funcién implica, y, por tanto condicionan de manera muy concreta
algunos aspectos de |la estructura del gasto,

Asi, en materias de competencia exclusiva de la C.A., tanto
para la legisiacion como para la ejecucion, pueden existir exigen-
cias de actividad establecidas en la Constitucion que requieran
gastos ineludibles (articulo 13 E.A., en varios supuestos).

En aquellas otras en que media algun tipo de legislacion esta-
tal, la exigencia de actividad puede provenir de la legislacion esta-
tal, o que es mas evidente cuando ias competencias de la G.A. son
solo de ejecucion (articulos 15, 16, 17, 18, 19, 20 E.A); asl por
ejemplo, en materia penitenciaria, o laboral (artlculo 17,1 y2EA)
Una vez asumidas de hecho las competencias, la C.A. no podra
dejar de prestar el servicio en la forma que requiera la Ley estatal
que se ejecuta, lo que, ciertamente, condiciona el gasto. Lo que es
un problema totalmente distinto del control del Gobierno sobre esa
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actividad, que podra existir o no existir. Por ejemplo, existe cuando
el Estatuto ha previsto la aita inspeccion del Estado, como en el
caso del articulo 17,2 £E.A.: Corresponde a la C.A.A. la ejecucidn de
la legislacion del Estado en materia “laboral, con las facultades y
servicios propios de la Administracién respecto de las relaciones
laborales, sin perjuicio de la alta inspeccion del Estado y de |0
establecido en el articulo 149,1,2 de la Constitucion’. Y en taies
supuestos, podra dar lugar acciones pollticas o judiciales, segin
los casos. Lo que si podemos afirmar es que, por ahora la C.A.A. no
tiene delegadas facultades del Estado al amparo del 150,2 de la
Constitucion, y, por tanto, no opera el sistema especial de vincula-
cion y control que puede crearse para tales casos (por ejemplo las
LL OO de transferencias complementarias a Canarlias, 11/82 de 10
de Agosto; y a Valencia 12/82 de 10 de Agosto; dictadas ambas al
amparo del articulo 150,2).

Es decir, en bastantes casos, al asumir la funcién, la C.A.
asume una carga de debido u obligado cumplimiento.

Es cierto que el Estado, en tal sentido, no tiene mas obligacio-
nes equivalentes que las que deriven de leyes estatales, o, en su
caso, de la Constitucion ¢ Tratados internacionales. Pero si estas
normas ajenas que la C.A.A. tiene que cumplir introducen rigidez
en la estructura del gasto, no puede decirse que sean el resultado
de ningun tipo de imposicion, ya que han sido libre y voluntaria-
mente asumidas, y, aunque no libremente, si que puede prescindir
de ellas por el mismo procedimiento pactado que el que las adqui-
rio: es decir, mediante meditficacion del Estatuto.

No existen mas limitaciones al poder de fijar la estructura del
gasto, {0 que se traduce, en el Estatuto y en la L.O.F.C.A,, en unas
facultades presupuestarias amplias y sin controles adicionales. El
articulo 63 E.A. sdio establece, en su nimero 2, exigencias de
caracter formal para el presupuesto de la C.A.; no hay en el Estatu-
to ninguna otra limitacion. Y en cuanto a la L.O.F.C.A, nos
encontramos con el mismo tipo de condicionamiento formal: arti-
culo 21,1y 3: *'Los presupuestos de las Comunidades Autonomas
tendran caracter anual e igual periodo que los del Estado, e
incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos de los Qrganismos y
Entidades integrantes de la misma y en ellos se consignara el
importe de l0s beneficios fiscales que afecten a tributos atribuidos
a las referidas Comunidades”. ““Los presupuestos de las Comuni-
dades Auténomas seran elaborados con criterios homogéneos de
forma que sea posible su consolidacion con los Frasupuestos
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Generales del Estado”. No hay Interferencia ninguna, sobre o ya
seflalado, en la cuestion de en qué se debe gastar y cuanto, que es
10 que queremos declr cuando hablamos del poder para decidir la
estructura del gasto, y no la ordenacion formal de los gastos que
se decida reallizar, lo que, desde el punto de vista de la autonomia,
es una exigencia menor que no modifica ni coarta las facultades
sustanclales de decislén. Por lo demés, esta exigencia de la
LIS'F'C'A' tiens su fundamento en el articulo 157,3 de la Constitu-
clén,

En suma, puede afirmarse que la C.A, tiene amplio poder para
fljar la estructura sustancial del gasto, Sin controles nl interferen.
clas del Estado, salvo la vinculaglon, libremente asumida, a la
apllcacién de leyes estatales cuando las competenclas no son
exclusivas incluso desde sl punto de vista legislativo,

Poder para decldir el volumen del gasto. El gasto publico de
cualquler ente plblico tiens limites jurldicos Indirectos y de orden
constitucional (mantenimiento del sistema de propledad privada
del articulo 33, prohlbiclon del impuesta confiscatorlo del articulo
31); de naturaleza econémica, a causa de la limitacion de ia renta
Individual; de carécter socloléglco y politico; el grado de aprecia-
cion de |08 serviclos publicos como férmula alternativa de la obten.
cion de distintos blenes por mecanismos de mercado o por otros
medlos privados.

Pero, por lo demds, ni en la L.C.F.C.A. ni en el E.A., nl en los
demds Estatutos, existe norma alguna que limite directamente el
techo del gasto de las CC.AA,, en cuanto tal, nl en conjurito, nl indl-
viduaimente. El mismo articulo 83 E.A, antes Indicedo, y los
articulos 17 a y 21,1y 3 L.O.F.C.A,, dejan |ibertad en este punto a
{os drganos competentes de 8 C.A,, y no existe autoridad ni érgano
estatal alguno que pueda Incidir an este aspecto de [a autonomia;
ni siquiera, "‘a posteriori”, el Tribunal de Cuentas.

Légicamente, este poder se limita eficazmente mediante la li-
mitacién eficaz de! volumen de ingresos. Volumen total de gastos y
volumen de ingresos tienen que acabar coincidiendo, en mi opi-
nién, periédo por periodo, como hemos visto antes pero, en
cualquier caso, en una suma de periodos. De alguna manera, el
poder para la fijacion del volumen total de gastos se identifica con
el de decision del volumen total de ingresos.



LA HACIENDA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA. .. 129

Poder para decidir eficazmente el volumen total de ingresos.
Aqui decimos eficazmente, aunque no seria estrictamente necesa-
rio, por expresar que no basta un poder tedrico, sino uno que se
traduzca en acciones que puedan llevarse a la practica, as decir,
cuya ejecucion no dependa de terceros con facultades discrecio-
nales para ejecutar o no ejecutar.

Aunque no todos los ingresos son de caracter tributario, en la
practica este poder referido al conjunto de los ingresos requiere un
poder de imposicion, o tributario, amplio. No es facil concebir esta
facultad de autodeterminacidn del nivel global de ingresos sin
aquel poder tributario, salvo que el Estado u otros entes que obtle-
nen ingresos quedaran sujetos a conceder participaciones en sus
ingresos a voluntad del beneficiario, lo que no deja de ser un absur-
do.

Ni en el Estatuto de Andalucia, ni en los demas, ni en la L.O.F.
C.A. existen limitaciones especificas cuantitativas, directas, de
caracter global, y, en cuanto a los distintos conceptos de ingreso,
tampoco, salvo 1o que se refiere a la deuda piblica de la Comuni-
dad (articulos 65,4y 5 E.A. y 24, 4 L.O.F.C.A.): “La C.A. podra reali-
zar operaciones de crédito por plazo inferior a un afio, con objeto
de cubrir sus necesidades transitorias de Tesorer(a, con sujecién a
lo dispuesto en el articulo 14,4 L.O.F.C.A.”. ““La C.A. podra realizar
ciertas operaciones de crédito, por plazo superior a un afio, cual-
quiera que sea la forma como se documente, siempre que se cum-
pian los siguientes requisitos:

a} que el importe total del crédito sea destinado exclusiva-
mente a la realizacion de gastos de inversion; b) que el importe to-
tal de las anualidades de amortizacion por capital e intereses no
exceda del 25 por 100 de los ingresos corrientes de la C. A

“Las operaciones de crédito de las CC.AA. deberan coordinar-
se entre si y con la politica de endeudamiento del Estado en el seno
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera™. Y aunque la posibili-
dad de crear impuestos nuevos (inventar impuestos) esta muy limi-
tada, dada la reserva de hechos imponibles en favor del Estado (ar-
ticulo 6°, 2 L.O.F.C.A)}, por esta y otras v(as y la de los recargos
{articulo 12 L.O.F.C.A} la C.A. puede alcanzar los niveles de ingreso
gue desee; tiene posibilidad de fijar niveles globales de ingreso
hasta situaciones de hecho muy elevadas.

Poder para decidir la estructura del ingreso.
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Como ya hemos apuntado, el E.A. (y otros Estatutos, aungue
no todos) y la L.O.F.C.A. han establecido el criterio de que la finan-
ciacion basica de las CC.AA. se obtenga, en la fase transitoria,
mediante impuestos cedidos y participacion en ingresos del Esta-
do; este sistema permite la financiacion del coste efectivo de los
servicios transferidos, es decir, de un coste suficiente para los
niveles de prestacion de |os servicios vigentes en el momento de la
transferencia. El resto de los ingresos posibles sirve, en su caso,
para elevar el nivel de prestacién de 10s servicios, aunque, en la si-
tuacion actual, ese nivel se podria elevar sin tributos adicionales,
porque si la valoracion inicial no es insuficiente, la actualizacion de
la participacion en ingresos del Estado se produce con el aumento
de estos ingresos, que crecen mas, de hecho y ahora, que las nece-
sidades de financiar los servicios transferidos a los niveles del
momento de la transferencia (el llamado “efecto financiero™); (V.
Disp. Transitoria6® E.A).

La garantia de financiacion solo opera, legalmente, durante el
periodo transitorio, pero las normas estatutarias conducen, casi
inevitablemente, al mantenimiento de la situacién en el futuro, ya
que la sustitucion de la participacién inicial por la definitiva solo se
reproducira “si la C.A. lo solicita’, y esa fijacién se hara mediante
“negociacion”, no unilateralmente por nadie (articulo 58, 1 E.A.).

Pero es que la imposicién propia, hasta ahora inexistente
(salvo el impuesto creado en los articulos 30 al 41 de la Ley del Par-
lamento Andaluz de Reforma Agraria, de 3 de Julio de 1.984), tiene
limitaciones cualitativas importantes, que no es del caso analizar
en pormenor: basta enumerar lo que, al efecto, establecen los arti-
culos 6° y 9° L.O.F.C.A. La facultad de establecer recargos tam-
bién esta cualitativamente limitada, como se ve en el articulo 12,
L.O.F.C.A::"Uno. Las CC.AA. podran establecer recargos sobre los
impuestos estatales cedidos, asl como sobre los no cedidos, que
graven la renta o el patrimonio de las personas fisicas con
domicilio fiscal en su territorio”. “Dos. Los recargos previstos en el
apartado anterior no podran configurarse de forma que puedan
suponer una minoracion de los ingresos del Estado por dichos
impuestos, ni desvirtuar la naturaleza o estructura de los mismos”'.

Por tanto, el poder para elegir tipos de ingreso es escaso, pues
las limitaciones a la creacion de impuestos propios y la reserva de
hechos imponibles en favor del Estado hacen dificil el recurso a
esta clase de ingresos. Mayor es ese poder en el supuesto de los
recargos sobre impuestos estatales, aunque la lista es mas reduci-
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da que la de impuestos del Estado.Los tributos cedidos por el Esta-
do son una lista fija (articulo 57 E.A.,y 11 LO.F.C.A)yla C.A.A. no
ha utilizado la uUnica libertad que aqul tenia: no aceptar, en el
Estatuto, esa cesion. Quedan, con flexibilidad, las tasas y las
contribuciones especiales, aungue son fuentes de ingreso en si
mismas limitadas; la deuda pablica, que tiene limitaciones antes
sefialadas; y subvenciones de los presupuestos generales del
Estado, que operan, en lo que a cuantia se refiere, al margen de la
voluntad de la Comunidad (como tas provenientes del Fondo de
Compensacion Interterritorial). Es decir, los tipos de ingreso que
puede elegir la C.A. estan enormemente condicionados.

Lo mismo puede decirse en cuanto al peso relativo de unos
ingresos y otros. Los (tnicos gue pueden presentar una situacion
dispar entre las CC.AA., de una manera significativa, son los
recargos sobre impuestos estatales. Por supuesto, con el tiempo
las disparidades de peso relativo se acentuaran, en los capitulos
de duda, contribuciones especiales y tasas; pero no de modo que
aparezcan situaciones muy diferentes desde el punto de vista de
los criterios de distribucion de la carga global entre los ciudada-
nos,

Y, evidentemente, esas facultades son escasas, también, en
cuanto a la estructura interna de cada uno de los ingresos. Porque
las limitaciones a los impuestos propios dejan poco margen a la
imaginacion fiscal, y los recargos son ingresos que se pueden
tomar o dejar, pero sin modificar la naturaleza y estructura del tri-
buto. Y es en estos ingresos impositivos donde cabria, tedricamen-
te, una incidencia variada de distintos criterios de distribucién de
la carga entre los ciudadanos, en un ente de las caracteristicas y
competencias de la C.A.A; la incidencia de las tasas y contribucio-
nes especiales, sobre todo de las primeras, fambién puede ser
significativa, desde luego, de politicas difercntes que estan al al-
cance de los 6rganos de la C.A.

De los cuatro elementos que componen la autonomia financie-
ra, éste que analizamos ahora es el que tiene la C.A. en menor
grado relativo, aunque no carezca totalmente de él.

Hemos de decir, sin embargo, que desde el punto de vistade la
autonomia como no dependencia del Estado, éste es quiza, de los
cuatro, et elemento menos importante. Si la C.A. puede decidir el
tipo de gasto con razonabile libertad, y el volumen total del gasto y
del ingreso, el tener que pasar por unos cauces estructurales de
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ingreso bastante estrechos no aumenta la dependencia del Estado,
aunque limita las posibilidades de accion que implica una amplia
tibertad en este campo, sobre todo desde el punto de vista de la
politica de distribucion; es decir, el modelo de distribucion de {a
carga estd muy prefijado para la Comunidad que sin embargo,
frente al Estado presenta, desde luego, una autonomia dentro del
marco constitucional, L.a autonomia prevista en la Constitucion en
materia financiera se concreta en el Estatuto y en la L.O.F.C.A. de
una manera que podemos calificar de amplia. Podia haber sido,
desde luego, mayor, pero no mucho (quiero decir en el marco cons-
titucional). Podria haber sido, desde luego, mucho menor.

Hay gue tener presente que en la regulacion conjunta Consti-
tucion-Estatuto-L.O.F.C.A. el nucleo basico de la financiacion no
depende, juridicamente, de ta voluntad exclusiva del Estado. Algu-
nos ingresos dependen de la voluntad exclusiva o principal de la
Comunidad: impuestos propios, tasas, contribuciones especiales,
recargos. Otros dependen de la voluntad conjunta del Estado y de
la C.A., es decir, los que son objeto de negociacion: impuestos ce-
didos, participacion en ingresos del Estado; y con la circunstancia
de que, una vez plasmada esa voluntad conjunta, la financiacion se
produce al margen de la voluntad del Gobierno de la Nacion. Es
cierto que el Estado y el Gobierno pueden, de diversas maneras,
incidir en estas fuentes de financiacion; pero hay una obligacion
de compensacion, y ésta, ademas, ha de producirse con interven-
cion de la Comunidad, mediante un acuerdo con el Estado (articulo
58 E.A)).

Hay un ingreso en que la C.A. tiene que contar con una inter-
vencién especial del Estado: la deuda publica; no cualquier clase
de endeudamiento, sino la deuda publica de la-C.A., que esta
sujeta a autorizacion previa del Estado en cuanto a distintos
aspectos de la misma (momento de la emisidon, cuantia, etc.), a
causa del control que ejerce el Estado sobre los mercados financie-
ros, y en ta misma medida en que esta sujeta cualquier emision de
obligaciones, ademas de ta coordinacion que, para las operacio-
nes de crédito, se realiza a través del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera {articulo 14,3 y 4 de 1a L.O.F.C.A). Por el mismo motivo,
esta sujeto a control previc el endeudamiento externo de la Comu-
nidad Auténoma.

Por ultimo, existen ingresos en los que la voluntad de la C.A.
no interviene mas que para aceptarios, en 1o que se refler'e ala
cuantia, como los que provienen det Fondo de Compensacion In-
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terterritorial. Sin embargo, hay en ellos una intervencion de la C.A,
para determinar los gastos concretos a los que se destinan {articu-
lo 7° de la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial de 31 de
Marzo de 1.984). Cierto que estos ingresos, en cuanto contienen la
financiacidn de gran parte de la inversion de la C.A., especialmente
en la C.A.a., por ser una de las mas relativamente beneficiadas por
las asignaciones del Fondo, son muy importantes. Y la extension
desmesurada e innecesaria del Fondo, sin mayor ventaja, por ello,
de la intensidad de la compensacion, ha impuesto una limitacion
apreciable de la autonomia de la C.A., que necesita la aprobacion
del Estado para concretar la mayor parte de sus inversiones, limi-
tacion que ha tenido la unica contrapartida de dar intervencion ala
C.A., en la especificaion del gasto de inversion que con cargo al
Fondo corresponde al Estado en virtud de sus competencias, pero
que se realiza en el ambito del territorio de la Comunidad (articulo
7°L.F.C.L).

Las demas subvenciones 0 asignaciones con cargo a los pre-
supuestos del Estado se realizan sin intervencion de la C.A_, salvo
para aceptarlas, y salvo 1o que en su momento se establezca
respecto de la subvencién en garantia de niveles minimos en |la
prestacion de servicios, institucion pendiente de desarrolio legisla-
tivo {articulo 158,2. de la Constitucion).

La autonomia, y por ello la autonomia financiera, por minima
que sea, se da en cualquier ente territorial. Por eso la Constitucién
puede decir (articulo 137) que todos los entes territoriales tienen
autonomia, aungue no todos tienen la misma. La Constitucién ha
previsto, ademas, que las CC.AA. pudieran tener grados diversos
de autonomia; y de ahi que la exigencia constitucional de autono-
mia financiera, mas que un criterio de perfiles definidos en sus
consecuencias normativas, sea un principic que admite grados
diversos de concrecién. La autonomia financiera prevista en la
Constitucién no tiene un contenido fijo e inamovible. Y de ahi que
podamos afirmar que fa C.A.A. tiene una autonomia financiera que,
entre otras posibles, se enmarca claramente en ia prevision de
autonomia financiera de la Constitucion.
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6. LA HACIENDA DE LA C.A.A. EN MATERIA DE INGRESOS PU-
BLICOS ESTA INTEGRADA POR COMPETENCIAS QUE EN LO

SUSTANCIAL SON COMPETENCIAS COMPARTIDAS CON EL
ESTADO

Las competencias financieras de ingreso de la C.A.A. no son,
en to sustancial, competencias exclusivas.

Las competencias para establecer y gestinar impuetos pro-
pios, contribuciones especiales y tasas son, en principio, compe-
tencias exclusivas (articuto 56,1,4 y 5); (articulo 60,1 E.A), aungue
puede darse el caso de tasas cuyo ejercicio se realice de acuerdo
con to regutado en leyes del Estado, en cuyo caso constituyen
competencias compartidas. Y lo mismo podria suceder en alguna
contribucién especial,

Los tributos cedidos son una competencia compartida; al Es-
tado corresponde la regulacion; a la C.A.A., la ejecucion y la per-
cepcion del rendimiento {articulos 56,2; 57,59y 80, 2 E.A. y articulos
3,1, 12y s.s. de la ley 30/1.983, de 28 de Diciembre, requladora de la
cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Autdnomas),

Los recargos sobre impuestos estatales son competencias
compartidas: al Estado corresponde la regulacion, siempre, y, para
el supuesto de recargos sobre impuestos no cedidos, la ejecucion,
Ala C.A. corresponde el establecimiento y la percepcioén del rendi-
miento, siempre, y, para el supuesto de recargos sobre impuestos
cedidos, la ejecucion (articulos 56,6 y 60,2 E.A; articulos 3,1; 12y
ss.de |a ley de cesidn de Tributos antes citada).

La participacion en ingresos impositivos dei Estado es una
competencia compartida. Corresponde al Estado la regulacion y
ejecucion de los impuestos; ala C.A.y al Estado, conjuntamente, el
establecimiento y fijacion de la cuantia; a la C.A., la percepcion
{articulos 56,3; 58, 59y Disposicién Transitoria Sexta E.A)).

La participacion en el F.C.I. es una competencia compartida.
Desde el punto de vista del ingreso, a la C.A. le corresponde sola-
mente la percepcion; la fijacién y determinacion de su cuantia
corresponde al Estado (articulo 158,2 de la Constitucién; articulos
1°y 2° L.F.C.1;; articulo 56,7 E.A.). Lo mismo puede decirse de otras
asignaciones con cargo a 10s presupuestos generales del Estado
(articulo 56,8 E.A)).
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Los recursos de la deuda y del crédito son competencia exclu-
siva de la C.A., aunque, en parte, sujetos a control previo del Esta-
do ({articulo 56,8 E.A.; articulo 14 L.O.F.C.A).

Los demas recursos son competencia exclusiva de la C.A.
articulos 56,10,11 y 12 E.A.: ""Los rendimientos del patrimonio; los
ingresos de derecho privado, legados, donaciones y subvenciones;
las muitas y sanciones”.

En io sustancial, por tanto, y aungue la C.A. tenga autonomia
financiera en grado apreciable, hay un espeso tejido de acciones
en materia financiera de ingresos que implican competencias com-
partidas, pero en grados o niveles diversos, sin que exista confu-
sion,

Por el lado del gasto, 1as competencias son en general exclusi-
vas de la C.A. Existe, sin embargo, una importante excepcién a la
que antes me he referido: las inversiones realizadas por la C.A. con
cargo al F.C.1; la decisién sobre dichas inversiones, sobre su espe-
cificacion, corresponde conjuntamente al Estado y a la C.A. La
ejecucién corresponde a la Comunidad Auténoma. Existen, con
cargo al Fondo de Compensacion, inversiones del Estado, que éste
gjecuta. Pero tales inversiones no son gasto de la Comunidad
Auténoma,

Y las competencias son compartidas porque la Constitucion,
la L.O.F.C.A. y los Estatutos no han elegido, para las CC.AA., un
sistema de separacion de fuentes de financiacion que fué en
tiempos anteriores el tipico de muchos sistemas federales, sino de
participacion en las mismas fuentes. Frente a la separacion de
fuentes, se alza, como modelo opuesto, el de unidad de fuentes, en
las que todos, de un modo u otro, tienen que participar.

Los modelos elegidos para las CC.AA. espafiolas estan
alejados del sistema de separacion. Y digo modelos, porque son
varios: los forales, el de la C.A. Canaria, y el modelo que pudiéra-
mos llamar de régimen comun, que se aplica en 15 de las 17
Comunidades Auténomas espaiiolas. En concreto, el modelo que
se aplica a la C.A.A., el mas ampliamente representado, se aleja
notablemente del sistema de separaciéon del que no quedan mas
que elementos, importantes en si, pero secundarios desde el punto
de vista del volumen de financiacion; actualmente en Andalucia
son inoperantes (impuestos propios y recargos sobre impuestos
estatales). De ahi que las competencias financieras en materia de
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ingreso sean, en |o sustancial, competencias compartidas; y que la
coordinacion con la Hacienda del Estado sea de todo punto inelu-
dible. Como he tenido ocasion de decir en otro lugar “entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas no hay separacion y mutua
ignorancia, sino integracién y coordinacion. La autonomia no se
concibe en la Constitucién como un factor de desintegracion, sino
€Omo un principio de armonia, segun el cual lo vacio y ptural se
refunde en una unidad superior, que no ahoga ni absorbe las singu-
laridades de sus componentes, sino que las completa y les otorga
una dimensién mas elevada’’.

7. LA HACIENDA DE LA C.A.A. ES UNA HACIENDA COORDINA-
DA CON LA HACIENDA DEL ESTADO, LAS DE LAS OTRAS
CC.AA. Y LAS DE LOS ENTES LOCALES.

El articulo 156,1 de la Constitucién establece el principio de
coordinacion de la Hacienda de las CC.AA. con la Hacienda esta-
tal. La Hacienda de la C.A. debe estar, seqan eso, coordinada con
la del Estado. La regulaciéon positiva permite afimar que la
Hacienda de ia C.A.A. esta efectivamente coordinada con Ia del Es-
tado.

Hay una coordinacion estructural y una coordinacién funcio-
nal. En virtud de la primera, ios ingresos del Estado y de las CC.AA.
{y de los entes locales) se ordenan de manera gue no existan contra-
dicciones entre ellos, en especial desde el punto de vista de los cri-
terios de reparto de la carga fiscal. En virtud de la segunda, se tien-
den a evitar distorsiones en la actuacion de los entes de los distin-
tos niveles. La coordinacién estructural Opera, esencialmente, en
las competencias normativas sustanciales de los entes, que afec-
tan al sistema de ingresos. La coordinacién funcional trata de
hacer coherente la aplicacion, la ejecucion de las competencias fi-
nancieras de ingreso y también ailcanza a las competencias norma-
tivas en cuanto producen normas de procedimiento.

Las razones de esta coordinacién que se proclama en el arti-
culo 156,1 de la Constitucion son las siguientes:

A) La unidad del sistema tributario, prevista en la Constitu-
cion. Las exigencias del articulo 31 (principios de capacidad, de
progresividad, de igualdad, y de no confiscacion) se refieren “al
sistema tributario”, que ha de resultar justo en su conjunto, lo que
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no excluye que sean de aplicacién, de algin modo, a cada uno de
los sistemas parciales (Estado, CC.AA., Entes locales) que integran
el sistema global. Esto requiere una coherencia estructural entre
las funciones de ingreso de los diferentes niveles: es decir, una
coordinacion. Se comprende, por ejemplo, con claridad que la si-
tuacion real de confiscacion pueda resultar de una suma de
tributos de diferentes niveles, aunque ninguno de ellos, separada-
mente, sea confiscatorio.

B) La responsabilidad del Estado en la politica econdmica,
de acuerdo con el articulo 2°, 1,B L.O.F.C.A., antes transcrito. Lo
que tiene consecuencias en el érden tributario, para el sistema y
poder tributario de las CC.AA. El Estado ha de tener en su mano el
manejo de instrumentos tributarios que le permitan realizar los
fines de politica econdmica de la que es responsable. Por lo
demas, en esa politica econ6mica tienen que colaborar todos los
poderes publicos. De ahi la necesidad de coherencia estructural y
funcional. -

C) Responsabilidad del Estado en {a obtencién de un resulta-
do de solidaridad y redistribucion. Asi se establece en las siguien-
tes articulos de la Constitucion; 138,1: "'El Estado garantiza la reali-
zacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articu-
lo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equili-
brioc econdmico, adecuado y justo entre las diversas partes del
territorio espadol, y atendiendo en particular a las circunstancias
del hecho insular”; 158,1": “En los Presupuestos Generales del Es-
tado podra establecerse una asignacién a las CC.AA. en funcidn
del volumen de los servicios y actividades estatales que hayan
asumido y de la garantia de un nivel minimo en la prestacion de los
servicios publicos fundamentales en todo el territorio espafol”,
40,1 transcrito con anterioridad.

De donde derivan exigencias de coherencia estructural y fun-
cional.

Por ello, de estos tres principios que establecen la necesidad
de coordinacion, y, por tanto, del principio de coordinacidn de la
Hacienda de la C.A. con la Hacienda estatal, se derivan limitacio-
nes para las CC.AA,, pero también para el Estado. Para ias Comuni-
dades Auténomas, las siguientes:
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A) Reserva, en favor del Estado, de hechos imponibles {arti-
culo 6°,2, y 4 LO.F.C.A. “Los tributos gue establezcan las CC.AA.
no podran recaer sobre hechos imponibles gravados por el Esta-
do”. “Cuando el Estado, en el ejercicio de su potestad tributaria
originaria establezca tributos sobre hechos imponibles gravados
por las CC.AA., que supongan a éstas una disminucion de ingre-
508, instrumentara las medidas de compensacion o coordinacion
adecuadas en favor de las mismas'. Con esto se persigue que el
conjunto del sistema tributario sea coherente, como antes se indi-
caba. Y no tanto evitar la doble imposicion o la carga tributaria alta,
ya que los recargos, a los que aludiremos luego, no tienen limite
Cuantitativo, ni tampoco los impuestos propios. Las tasas y las
contribuciones especiales no tienen otros limites cuantitativos que
los que se derivan de su naturaleza. De esta manera, puede cum-
plirse mejor lo previsto en el articulo 31 de la Constitucién, y el Es-
tado no ve perturbadas sin remedio aquellas funciones de ingreso
que constituyen, en cada momento, instrumentos ttiles de pelitica
econdmica global.

B) Las CC.AA. no pueden tomar disposiciones tributarias
contrarias a la politica econdmica general. Pero frente a esas dis-
posiciones no existe, como en el caso anterior, sancién de nulidad.
Sin embargo, si es éste un principio, inserto en la coordinacion, exi-
gible con plena eficacia juridica.

C) Los recargos sobre impuestos estatales no pueden confi-
gurarse de modo que puedan suponer una minoracion de ios ingre-
sos del Estado; y, o que es mas importante desde nuestro punto de
vista, no pueden desvirtuar la naturaleza ni ta estructura de 10s im-
puestos correspondientes (articulo 12,2 L.O.F.C.A). Lo que deriva
de {a exigencia de coherencia estructural del sistema tributario.

D) La estructura formal de los presupuestos de las CC.AA.
debe acomodarse a la de! Estado (articulo 21 L.O.F.C.A). Los pre-
supuestos de la C.A.A. deben respetar ciertos principios formales
{articulo 63, E.A.). Estas exigencias de coordinacién formai tienen
gran importancia; son las que permiten tener una vision clara del
conjunto del sector publico, las que permiten ta consolidacion de
los presupuestos de los entes de distintos niveles, proporcionando
instrumentos imprescindibles de politica econémica general, de la
que es el Estado el protagonista responsable.
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E) La politica de deuda publica se coordina en la forma que
hemos visto anteriormente (v. antes, n. 6).

F) Responde también al principio de coordinacion la reguia-
cion del ejercicio de facultades tributarias de gestion: (v. art. 80
E.A. y articulo 19 L.O.F.C.A)). La colaboracién en la gestion es un
instrumento poderoso de coordinacion.

G} La politica de inversiones se coordina mediante los meca-
nismos del F.C.I., como ya hemos sefalado anteriormente. Pero es-
ta no es, en sentido estricto, una cooperacién financiera, sinoen la
eleccién del objeto del gasto, que aunque se haga en parte por
razongs de politica econdmica y financiera es mas bien politica de
prestacion de servicios o desarrollc de funciones para las que la
C.A. es competente (articulo 7° L.F.C.L).

H) Por ultimo existe un érgano especifico de coordinacion, el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera (articulo 3° L.O.F.C.A)
aunque no tenga funciones decisorias; es decir, no limita la auto-
nomia, pero puede servir eficazmente a la coordinacion funcional.

Obsérvese como la preocupacion por la coordinacion estruc-
tural es grande, y lleva a mecanismos y limitaciones de cierta
fuerza e, incluso, dureza.,

Obsérvese también que en esta coordinacion Estado-Comuni-
dades Auténomas hay soluciones que preservan posibilidades de
accion del Estado, pero no una preeminencia de éste en el sentido
de que disponga de facultades discrecionales, en el dia a dia, para
hacer valer la coordinacidn. El instrumento mas poderoso gue tiene
el Estado es el que le otorga el articulo 157,3 de |la Constitucion, y
se concreta en una Ley Orgdnica. Es decir, la coordinacion se
asegura mediante instrumentos, esencialmente, de rango legal; vy,
en cuanto se traduce en normas estatutarias, son normas que el
Estado no puede modificar unilateralmente. Incluso en el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera el Estado se encuentra en posicion
paritaria con el conjunto de 1as Comunidades alli representadas.

No existe, por tanto, en virtud de la coordinacion, un principio
genérico de prevalencia de la ley estatal reguladora de la Hacienda
regional. Existe la L.O.F.C.A, en lo que vale. Pero nada mas.
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La del articulo 156,1 de la Gonstitucién es coordinacion Esta-
do-Comunidad Auténoma. Pero existe, obviamente, una necesidad
de coordinacion entre entes del mismo nivel, es decir, entre Comu-
nidades Autdnomas. En lo esencial, se trata de evitar dobles impo-
siciones interterritoriales. También puede pretenderse algo mas,
en el Orden sustantivo y en el funcional: .coincidencia o
convergencia de politicas de ingreso y colaboracién en la gestién.
Las cuestiones mas importantes que plantea la existencia de dis-
tintas Comunidades actuando en el érden financiero de los
ingresos se resuelven mediante técnicas de armonizacion. De
suyo, la L.O.F.C.A. es una ley sustancialmente armonizadora en
cuanto fija criterios, limites y puntos de conexién para tributos
propios, cedidos, y recargos sobre impuestos estatales (articulo
9,10 y 12 L.O.F.C.A.), aspectos armonizadores que, en cuanto se
refieren a los tributos cedidos, han sido desarrollados, y no
siempre con buena fortuna, en la Ley de cesion de tributos a las
CC.AA, de 28 de Diciembre de 1.983. Al establecer estas normas la
L.O.F.C.A. cumple funciones que le asigna el 157,3 de la Constitu-
cion, pués no solo contiene la regulacion del ejercicio de las com-
petencias financieras, sino normas para resolver conflictos, en el
sentido de que la armonizacion es un procedimiento de tratamiento
preventivo de conflictos posibles; con una buena armonizacion, las
posibilidades de conflicto desaparecen o se reducen de manera
notoria,

De todos modos la L.O.F.C.A. no ha creado un mecanismo de
resolucion de los conflictos que surjan, por razones de ejercicio de
competencias financieras, entre las CC.AA., si se precinde de la
funcién que en tal sentido puede desempenar, también, el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, aunque sin poder decisorio. Pero no
existe una funcidn arbitral del Gobierno, aunque si la capacidad del
Estado para regular la materia mediante la L.O. prevista en el 157.3
de la Constitucion.

En cuanto a la cooperacion con otras CC.AA. no existen, en la
Constitucion o en el Estatuto, normas especificas sobre coopera-
cion financiera. Son aplicables las normas generales (articulo 145
de la Constitucion y articulo 72 E.A.) sobre colaboracion libremente
pactada entre Comunidades Auténomas, en relaciones bilaterales
o multilaterales.

La dnica norma que establece, con caracter general, una cola-
boracidn entre Comunidades es el articulo 19 L.C.T., que en su
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nuamero 1 afirma: “Las Administraciones del Estado y de la Comu-
nidad Autonoma de que se trate, entre siy con las demas Comuni-
dades Autdnomas, colaboraran en todos los Ordenes de gestion,
inspeccion y revision de los Tributos™.

Existen, ademas, las competencias de coordinacion interco-
munitaria que corresponden al Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera (v. articulo 3° L.O.F.C.A), especialmente namero 2, e,fy g: “La
coordinacion de la politica de endeudamiento, la coordinacién de
la politica de inversiones publicas, y, en general, todo aspecto de la
actividad financiera de las Comunidades y de la Hacienda del
Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacion coordi-
nada’'.

Por ultimo, la coordinacion con las Haciendas locales no
tiene, por el momento, mas que una manifestacion el articulo 6°, 3
L.O.F.C.A. “Las CC.AA. podran establecer y gestionar tributos
sobre las materias gue la legislacion de Régimen Local reserve a
las Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legisla-
cion lo prevea y en 1os términos que la misma contemple. En todo
caso, deberan establecerse las medidas de compensacion ¢ coor-
dinacion adecuadas en favor de aquellas Corporaciones, de modo
que los ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean
mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de creci-
miento futuro”. Esa coordinacion tendra que surgir del desarrolio
de las siguientes normas: articulos 133,2 y 142 de la Constitucion, y
articulo 13,3 E.A. “Las Haciendas locales deberan disponer de los
medios suficientes para el desempeiio de las fuiiciones que la Ley
atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamen-
taimente de Tributos propios y de participacion en los del Estado y
de las Comunidades Autdnomas’ (art. 142 de |la Constitucion)”.

“La Comunidad Auténoma de Andalucia tiene competencia
exclusiva sobre las siguientes materias: 3. Régimen Local, sin per-
juicio de lo que dispone el namero 18 del apartado 1 del articulo 149
de la Constitucién'(a. 13,3 E.A.). De las normas que desarrollen las
que acabamos de citar surgira la necesaria coordinacion con la
Hacienda del Estado y la de las Comunidades Auténomas, que
viene impuesta por los mismos motivos que determinan la coordi-
nacion entre Hacienda del Estado y Hacienda de las CC.AA., y que
antes hemos analizado. En la actualidad, la coordinacion estructu-
ral estd asegurada por las normas provisionales vigentes en
materia de Haciendas Locales, y, en cuanto a las Comunidades
Autdnomas, por la norma antes sefialada de la L.O.F.C.A. (articulo
6°,3).
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Las necesidades de coordinacion entre Hacienda delaCA.y
Haciendas locates seran mayores en la politica de gasto; aqui la
coordinacion financiera es coordinacién para la prestacion de los
distintos servicios; no es, en su €as0, mas que una coordinacién en
ta prestacion de servicios con consecuencias financieras.

Pero hay que destacar que asi como la coordinacién con la
Hacienda del Estado responde a un especifico mandato constitu-
cional (articulo 156,1 de la Constitucion) en ios demds casos es
consecuencia indirecta de principios constitucionales variados
(capacidad, progresividad, igualdad, solidaridad, etc.} y responsa-
bilidades del Estado en la politica economica, pero no exigencia
expresa de la Constitucion,

8. LAHACIENDA DE LA C.A.A.ES UNA HACIENDA SOLIDARIA

Mas bien podriamos decir que la C.A.A. es una Hacienda soli-
daria con la de las demas CC.AA. y con la del Estado, y que debe
estructurarse con criterios de solidaridad interna.

La solidaridad es una consecuencia del principio de igualdad.
La diversidad es, por otro lado, ef contrapunto de la autonomia. La
autonomia, como cualquier libertad, puede conducir a ta acentua-
cién de las desigualdades econdmicas.

El principio de iguaidad no conduce a la igualacion, sino a una
correccion equitativa de las diferencias en la distribucion de la
renta. Como medio para ello hay que corregir, en el sentido
indicado, tas consecuencias de la autonomia. La igualdad y el
equilibrio de que hablamos pueden ser personales (interpersona-
les) o territoriales (interterritoriales). De suyo, el principio de
igualdad hace referencia a las personas, se traduce en compara-
ciones interpersonales: pero la técnica utilizada puede requerir la
consideracion global de un territorio. Aungue los territorios, a es-
tos efectos, no son nada, sino las personas que los habitan. Todo
esto resulta de los siguientes articulos de la Constitucion: 2;401;
138,1;130,1; 131,1.

La solidaridad interterritorial es, por tanto, el principio en
virtud del cual se legitiman las decisiones para conseguir una mas
equitativa distribucién de la renta entre las regiones, un equilibrio
economico, adecuado y justo, entre las diversas partes del territo-
ric espanol, un equilibrio y armonizacion del desarrollo regional.
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Las decisiones que se tomen en este sentido exceden de las
que pueden adoptarse en el campo de la Hacienda. La solidandad
no es un tema exclusivo de la Hacienda, porque los objetivos que
pretende alcanzar no pueden obtenerse con medios exclusivamen-
te hacendisticos. Es decir, no es sélo una cuestién de ingresos pu-
blicos; ni siquiera es una cuestion de gastos publicos, de distribu-
¢ion territorial del volumen de gasto publico. No se trata sélo de
compensar las deficiencias relativas, a igualdad de presién fiscal,
de territorios con niveles de renta mas bajos. Se trata de introducir
equidad en la distribucidn territorial de la renta, en el marco de una
politica de desarrollo territorial. Se trata, muy especificamente, no
ya de evitar que la Autonomia produzca desequilibrio, sino de
conseguir que sea un punto de apoyo de la distribucidon mas equita-
tiva de larenta entre los diversos territorios.

Cuatro aspectos conviene destacar, por lo que aqui nos intere-
sa:

A) El instrumentc hacendistice es, de todos modos, de im-
portancia crucial para la aplicacion y logro de la solidaridad; vy
tanto por el lado de los ingresos como por el de gastos,

B) La solidaridad interterritorial es una responsabilidad es-
pecifica del Estado, aunque su logro incumbe a todos, y todos los
entes publicos estan vinculados por este principio. *‘El Estado ga-
rantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad® {articu-
lo 138,1 de la Constitucion, lo que puede dar lugar a posiciones
reforzadas del Estade, aun en detrimento o con limitacién de la
autonomia de la Comunidad Auténoma.

C) Lasolidaridad interterritorial tiene que completarse con la
solidaridad intraterritorial tanto de caracter personal como territo-
rial. Pueden perder sentido una serie de acciones y decisiones en
pro de la solidaridad interterritorial, si intraterritoriaimente no se
coadyuva en la misma linea de equidad en la distribucién de la
renta; pues de no ser asi, la politica de equilibrio interterritorial
podria conducir incluso a una acentuacion de los desequilibrios en
los niveles locales 0 comarcales, 0 de grupos sociales marginados
del principio del equilibrio en la distribucién.

D} Lasolidaridad es, por tanto, en cuanto se respete la Cons-
titucion, una realidad, es decir, las instituciones deben estar confi-
guradas de modo que se pueda decir de ellas que son solidarias.
Es, también, un principio inspirador de las actuaciones y decisio-
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nes que se van sucediendo en el tiempe. Realidad y aspiracion,
conjuntamente. '

Veamos ahora qué consecuencias tiene la solidaridad interte-
rritorial en la Hacienda de la Comunidad auténoma.

La solidaridad contribuye a configurar todo el sistema de fi-
nanciacion publica de la C.A. Ya hemos visto con anterioridad que.
la financiacion bésica de la Comunidad se consigue mediante
impuestos cedidos y participacién en ingresos del Estado que ga-
rantizan los fondos necesarios para cubrir el costo efectivo de ios
servicios transferidos. Es decir, la financiacion basica de la C.A. es
esencialmente solidaria porque no se acomoda a la capacidad de
pago de las personas que integran la propia Comunidad, como
seria el caso si se tratara de un porcentaje de los ingresos del
Estado “en la Comunidad’; es una financiacion basada en la nece-
sidad de os servicios y no en |la capacidad de pago del territorio; de
este modo, todas las CC.AA. son financiadas basicamente a |0s
mismos niveles, aunque las respectivas aportaciones de los res-
pectivos territorios a los ingresos del Estado hayan sido muy
desiguales, a causa de los desiguales niveles de renta. Esto no
hubiera podido conseguirse con un sistema de separacion de
fuentes para la financiacién de las Comunidades Auténomas, o
que es la razon esencial de que ese sistema fuera abandonado. En
la financiacion de las CC.AA. el Estado actia asi como fondo
compensador, al margen del especifico Fondo de Compensacitn
Interterritorial, al que me referiré luego. Pero con frecuencia se
olvida que en la financiacion basica de las CC.AA., que cubre todos
sus gastos corrientes y de inversion de reposicion a niveles equipa-
rables, hay un importantisimo mecanismo compensador: a cada
cual segun su necesidad, no segun su capacidad de pago. La ga-
rantia de nivel minimo en |a prestacién de servicios publicos funda-
mentales (articulo 158 de la Constitucién), es otro mecanismo de
compensacion interterritorial, en la medida en que los ingresos del
Estado firanciador se obtienen de los territorios en funcién de su
rentay riqueza.

Y, por uttimo, el F.C.I. del articulo _.1'58,2 de la Constitucion, de-
sarrollado en la L.F.C.1. Se trata de fondos del presupuesto del Es-
tado, obtenidos con el sistema tributario estatal, con mayor inci-
dencia en los territorips de mayor renta y riqueza. Se gastan, no ya
con criterios de igualacién en la prestacién de los servicios, ni
siquiera con criterios igualitarios personales (coeficiente de gasto
por persona, por ejemplo} sino procurando colmar las lagunas de
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estructura de las zonas menos desarrolladas; en resumen, con
criterios de gasto por persona que se incrementa en funcion
inversa, esencialmente, de los niveles de renta. Como por este
mecanismo se financian todas las inversiones adicionales nuevas
de las CC.AA., la incidencia de |a solidaridad en la Hacienda de la
C.A. es muy fuerte.

Puede decirse, por tanto, en éste sentido, que la Hacienda de
la G.A. es una Hacienda solidaria. Solidaridad que produce menos-
cabo de la autonomia, como se dijo con anterioridad (n.6).

Desde el punto de vista de la Hacienda de la C.A. como
conjunto de competencias de ingreso, la incidencia de la solidari-
dad intraterritorial se producira, principalmente, en la financiacion
adicional que depende de las decisiones de la C.A., de las que
también se ha tratado antes, y en la politica de gasto.

~ Segun el articulo 12,3,7° E.A. “La Comunidad Auténoma ejer-
cerd sus pocderes con los siguientes objetivos béasicos...7° La
superacion de los desequilibrios econdmicos, sociales y culturales
entre las distintas areas territoriales de Andalucia, fomentando su
reciproca solidaridad”. Al corresponder las posibilidades mayores
de la financiacion adicional a los impuestos nuevos y a 10s recar-
gos, aparte de tasas y contribuciones especiales, la eleccion del o
de los conceptos tributarios sera un indicio del grado de solidari-
dad que, de modo adicional, se pretende lograr en la politica de
equilibrio interzonal en el &mbito del territorio de la Comunidad.

Pero el arma hacendistica mas importante de que dispone la
C.A. para buscar la solidaridad interzonal es la politica de gasto, en
ia que no solo puede actuar con el gasto marginal de la financia-
cion adicional, sino con todo éi; y mas aue con el gasto corriente
afectado de rigidez probable en alto grado, con ¢l de inversion,
tanto la correspondiente a la reposicidn, en la que la Comunidad
Autdnoma es libre, como la inversién nueva, dotada con cargo al
F.C.l., en cuya crientacion la C.A. tiene que llegar a un acuerdo con
el Estado. El principio de solidaridad aplicado a los desequilibrios
internos de Andalucia obliga a la C.A. a orientar las inversiones glo-
bales de modo que pueda cumptir el objetivo que, en este punto,
marca el Estatuto. Mas aun, en la medida en que las inversiones
que con cargo al F.C.t. realice el Estado en el territorio de la C.A.
requieren la conformidad de los drganos de ésta, puede influiren la
solidaridad interzonal mas alla del alcance de sus funcicnes finan-
cieras en sentido estricto, ya que ese gasto publico no es, de suyo,
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gasto publico de la C.A. Aunque, como ya hemos dicho antes, la
ordenacion de las inversicnes publicas, una vez delimitado el mon-
tante global de las mismas, mas que actividad financiera, es activi-
dad sectorial o territorial, de prestacion de servicios o desarrollo de
funciones para las que la Comunidad Auténoma es competente,
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RESUMEN

El profesor J. GARCIA ANOVEROS, formula en este articulo una serie de consi-
deraciones acerca de las Haciendas de las CC.AA. y mas concretamente de la
Comunidad Auténoma de Andalucia.

La tesis central defendida en este trabajo por el citado profesor se concreta en
los términos siguientes: la Comunidad Auténoma de Andalucia tiene Hacienda
propia tal como se explicita en los textos constitucionales y estatutario, dado que
eHo es condicion indispensable para que pueda hablarse de |la existencia de una
autonomia auténtica. Situacion, que en modo alguno puede ser considerada como
elemento capaz de mermar el caracter solidario que debe impregnar las acciones de
las Haciendas de las respectivas CC.AA.

RESUME

Le professeur J. Garcia Afoveros formule dans cet article une série de considé-
rations sur les Finances des Communautés Autonomes et plus concrétement de la
Communauté Autonome d’Andalousie.

La thése centrale défendue dans ce travail par le professeur J. Garcia se definit
dans les termes sulvants: la Communauté Autonome d'Andalousie posséde des
Finances propres el que cela est explicité dans les textes constitutionnel et statu-
taire puisque c'est la condition indispensable pour que I'on puisse parler de I'exis-
tence d’une autonemie authentique. Situation qui, d’'une certaine maniére, peut étre
considérée comme élément capable d’affaiblir le caractére solidaire qui doit
marquer les actions des Finances de chacune des Commnunaulés Autonomes.

" SUMMARY

Professor J. GARCIA ANOVEROS presents in this article a series of questions
concerning the Treasury Departments of the Autonomous Regional Governments
and more concretely that of the Andalusian Autonomous Regional Government.

The central thesis put forward in the present article can be summed up in the
following terms: the Andalusian Regional Government has its own Treasury Depart-
ment as decreed in the Devolution Bill (Estatuto de Autonemia) given that this is an
indispensable condition for the existence of real autonomy. This situation should
never be considered as capable of reducing the solidarity that should inform the
action of the Treasuries of the different Autonomous Regional Governments.






