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LECCION 12

PODER FINANCIERO Y
DERECHO FINANCIERO

SUMARIO: 1. PODER FINANCIERO Y ACTIVIDAD FINANCIERA PUBLICA: CON-
CEPTO Y EVOLUCION HISTORICA: 1.1. Concepto de poder financiero.—
1.2. Concepto de actividad financiera puiblica.— 2. TITULARES DEL PODER
FINANCIERO. SU DISTRIBUCION: 2.1. Introduccién.— 3. ENTES PUBLICOS
CON COMPETENCIAS FINANCIERAS: 3.1. Introduccién.— 3.2. Competencias
tinancieras de las CC.AA. de régimen comtn.— 4. LIMITES AL PODER FINAN-
CIERO: 4.1. Limites constitucionales.— 4.2. Limites derivados de la condicién
del Reino de Espana como sujeto de derecho internacional.— 4.3. Limites
derivados de la condicién del Reino de Espana como estado miembro de
la Unién Europea (UE).— 5. RECURSOS PARA LA OBTENCION DE INGRESOS
PUBLICOS: 5.1. Ingresos ptblicos: concepto y caracteres.— 5.2. Clasificaciéon
de los ingresos publicos.— 5.3. Patrimonio ptblico. Ingresos patrimonia-
les.— 5.4. Monopolios puablicos. Ingresos monopolisticos.— 5.5. Crédito o
empréstito pablico. Ingresos derivados de la deuda publica.— 5.6. Tributo.
Ingresos tributarios.— 5.7. Precios publicos.— 5.8. Subvenciones y demais
transferencias realizadas por otros.— 5.9. Multas y sanciones.— 6. DERECHO
FINANCIERO: CONCEPTO, CONTENIDO Y DIFERENCIAS CON OTRAS DISCI-
PLINAS JURIDICAS: 6.1. Concepto de derecho financiero.— 6.2. Contenido
del derecho financiero.— 6.3. Diferencias con otras disciplinas juridicas.
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1. PODER FINANCIERO Y ACTIVIDAD FINANCIERA
PUBLICA: CONCEPTO Y EVOLUCION HISTORICA

1.1. Concepto de poder financiero

Facultad de los entes ptblicos para desarrollar la actividad finan-
ciera publica con sometimiento a la ley y al resto del ordenamiento
juridico.

El poder financiero es el poder para regular el ingreso y el gasto
publico.

El poder financiero se concreta en la titularidad y ejercicio de
competencias constitucionales en materia financiera (arts. 133 a 136
Constitucién espafiola —CE—, Titulo VII Economia y Hacienda),
a saber:

a) Aprobacién de los Presupuestos y autorizacién del gasto pablico

(poder de gasto, art. 133.4 Constitucion).

b) Ordenacién de los recursos financieros necesarios para sufra-

gar el gasto (poder tributario, art. 133.1y 2 CE).

c) Otras competencias financieras, como la relativa a la Deuda

Pablica (art. 135.3 CE).

Hoy, el concepto de poder financiero se ha desvinculado defini-
tivamente de la idea de soberania, concepto ya superado al carecer de
sentido en un Estado constitucional moderno.

El poder financiero (junto con la potestad de desarrollar la poli-
tica internacional, de defensa, monetaria, ejercicio del ius puniendi o
potestad punitiva y sancionadora) ya no es una de las atribuciones
basicas de la soberania de un ente politico.

En consecuencia, el poder financiero no puede entenderse como
una categoria unitaria derivada del poder politico soberano, esto es,
aquel que «toca techo», que no tiene limites impuestos por entidades
superiores, ajenos a toda norma.

En nuestros dias, cualquier entidad politica estd sujeta a limites
en el ejercicio de cualquiera de sus potestades, derivados del someti-
miento al Derecho y la sujecién a otras instancias politicas superiores
(verbigracia, la Unién Europea).

En la actualidad, el poder financiero se concibe como el conjunto
de competencias constitucionales y de potestades administrativas de



Derecho financiero y tributario I

que disponen los entes publicos territoriales para desarrollar la acti-
vidad financiera de obtencién de ingresos y ordenacién de gastos y

pagos.

1.2. Concepto y caracteres de la actividad financiera puablica

Actividad desarrollada por entidades puablicas (entidades territo-
riales e institucionales) cuyo objeto es la obtencién de ingresos puabli-
cos a través de recursos financieros (por ejemplo, el tributo) con la
tinalidad de destinarlos a la realizacién de los gastos necesarios para
atender la satisfaccién de los intereses generales.

La Hacienda Piiblica (art. 5.1 Ley 47/2003, General Presupues-
taria, LGP) estd constituida por el conjunto de derechos (de natu-
raleza publica o privada) y de obligaciones (deudas contraidas) de
contenido econémico cuya titularidad corresponde a un ente pablico
(Estado, Comunidad auténoma, Entidades locales e institucionales).

Caracteres de la actividad financiera:

a) Es una actividad fundamentalmente politica, de oportunidad y
conveniencia en favor y en pro del bien colectivo publico. Es
decir, estd regida por criterios politicos, debido a que los fines
que tratan de satisfacerse y los entes a quienes se atribuye su
desarrollo y ejercicio son politicos.

b) Es una actividad objeto de conocimiento por diferentes disci-
plinas cientificas (Economia, Ciencia Politica, Derecho Cons-
titucional, Estadistica, Psicologia, Etica...), dado que se trata
de una realidad que presenta multiples facetas.

1.3. Evolucién histérica de la actividad financiera publica

La importancia de la actividad financiera se ha ido incrementando
a medida que el Estado (la Administracién publica) ha ido asumiendo
(esto es, teniendo mayor presencia y protagonismo), cada vez mis,
responsabilidades en los diferentes dmbitos de la realidad social.
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A) Antigiiedad y Edad Media

La actividad financiera desarrollada es minima e intermitente.
Los poderes ptblicos no tenfan asignados el cumplimiento de fines
publicos (salvo las campanas bélicas, obras publicas, coronaciones o
fiestas populares).

No existia un sistema de obtencién de ingresos publicos estable
y permanente. Sélo hay aportaciones personales del monarca y de
los sefiores feudales de caracter esporidico, basadas en la figura del
vasallaje.

La asistencia sanitaria y la educacién son asumidas por las Ordenes
religiosas. Se identifica la Hacienda Puablica (Fiscum) con el patrimo-
nio personal de reyes y sefores feudales.

El primario y primitivo sistema de obtencién de ingresos se basaba
en la exigencia de:

1° Impuestos de capitacién (per capita o en cabeza de los ciudada-
nos contribuyentes).

2° Impuestos sobre el suelo, produccién agricola o artesanal y
sobre el comercio.

3° Derechos exigidos por el paso de puentes (pontazgo), caminos
y acceso a ciudades (portazgo).

B) Estado moderno (siglos XIV-XV/)

Superacién paulatina de la organizacién feudal y la aparicién del
Estado moderno como nueva forma de organizacién politica. Ello
requiere una actividad financiera estable tanto respecto a los ingresos
como en cuanto a los gastos. Asi son precisos nuevos ingresos (por
ejemplo, el monopolio del azogue, de la sal o el de las almadrabas)
para sufragar un Ejército y un aparato burocritico permanentes en
aras de atender las exigencias comunes (justicia, defensa exterior y
seguridad).

Surgen instrumentos de control de los gastos ptblicos: Tribunal
de Cuentas del Rey (Reino de Aragén); Contaduria Mayor de Cuen-
tas (Reino de Castilla); Cimara de Comptos (Reino de Navarra).

No obstante, la actividad financiera publica es escasa. Las nece-
sidades financieras del Estado se consideran ajenas a los stbditos-

10
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particulares, debiendo hacerse frente a las mismas exclusivamente por
el Estado con su propio patrimonio o acudiendo al endeudamiento
(verbigracia, el descubrimiento de América, financiado con préstamos
contraidos por la Corona).

C) Estado liberal de Derecho (siglo XIX)

Con el constitucionalismo decimonénico, el Estado asume un
mayor protagonismo en la vida ptblica (ensefianza, sanidad y restan-
tes funciones asistenciales o benéficas), aun cuando la intervencién
del Estado en la economia es todavia minima, al actuar como mero
espectador: laisser faire, laisser passer. .

Se consolida la actividad financiera publica.

Destacan los siguientes puntos:

1° Control parlamentario (burguesia hegemonica) de las cuentas
publicas.

2° Contencién en el gasto puablico.

3° Control parlamentario en la creacién de tributos.

4° Sistema tributario no auténticamente redistributivo, con pro-
teccién especial de la propiedad privada.

D) Estado democrdtico y social de Derecho (siglos XX-XXI)

El decidido intervencionismo econémico del Estado en la vida
publica surge a consecuencia de las dos guerras mundiales y de la
crisis econémica de 1929, en pro de una mayor igualdad material de
los ciudadanos.

La actividad financiera se acomoda a un progresivo ensancha-
miento de los fines publicos con el consiguiente incremento también
de los gastos publicos y de las fuentes de ingresos con los que poder
financiar aquellos.

Los ingresos patrimoniales ptblicos decrecen en su importancia al
generalizarse el proceso de privatizacién de los bienes publicos. Los
ingresos tributarios se erigen en el principal medio de financiacién
de los gastos puiblicos, con una férrea limitacién de la Deuda Puablica
como recurso financiero.

La actividad financiera pablica se ha convertido en un instru-
mento de politica econdémica determinante, especialmente a través

11
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del recurso al tributo. En la segunda mitad de la primera década del
siglo XXI, se produce el fin del llamado Estado del bienestar. entra en
crisis. Con la depresién econémico-financiera, los poderes publicos
intervienen también en la vida financiera.

La efectividad del principio de justicia en el gasto se convertird en
el principal reto de la Administracién Pablica.

2. TITULARES DEL PODER FINANCIERO. SU DISTRIBU-
CION

2.1. Introduccién

Conforme al art. 137 de la CE de 1978, «El Estado se organiza
territorialmente en Municipios, en Provincias y en las Comunida-
des auténomas que se constituyan, entidades que gozan de auto-
nomia para la gestién de sus respectivos intereses». Es el principio
constitucional de autonomfa financiera de los entes ptblicos terri-
toriales.

En el mismo sentido se expresan los arts. 2, 140, 142 y 156 CE.

En consecuencia, los titulares del poder financiero en Espana
son:

1° El Estado.

2° Las Comunidades Auténomas (CC.AA.).

3° Los municipios, las provincias y demas entidades locales
reguladas por la legislaciéon de régimen local.

El Estado es competente no sélo para regular sus propios tri-
butos, sino también ¢l marco general de todo el sistema tribu-
tario y la delimitacion de las competencias financieras de las
Comunidades Auténomas respecto de las del propio Estado (STC
72/2003, de 10 de abril y STC 31/2010, de 28 de junio).

Y ello por los siguientes motivos:

a) La potestad originaria para establecer tributos corresponde
exclusivamente al Estado, mediante Ley (art. 133.1 CE,
Titulo VII Economia y Hacienda).

12
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b) El Estado tiene atribuida competencia exclusiva en mate-
ria de «Hacienda general» (art. 149.1.14* CE, Titulo VIII De la
organizacion territorial del Estado).

c) Mediante Ley organica el Estado podrid regular el ejercicio
de las competencias financieras de las Comunidades Auténo-
mas; dictar las normas para resolver los conflictos que pudieran
surgir; y regular las posibles formas de colaboracién financiera
entre las CC.AA. y el Estado (art. 157.3 CE).

Con la CE de1978 estd desfasado y superado el clisico debate
entre poder financiero originario y poder financiero derivado.

Tan originario es el poder financiero del Estado como el de las
CC.AA. y Corporaciones locales, en tanto que ambos encuentran
reconocimiento expreso en la CE.

No obstante, la no admisién de esa diferenciacién no equivale a
equiparar, pura y simplemente, el poder financiero de las CC.AA. y
Corporaciones locales (CC.LL.) con el poder financiero del Estado.

Mais que la distincién poder originario-poder derivado, lo que si
existe es una diferencia en los limites. Asi, interesa destacar la rotundidad
y el énfasis puesto por el legislador constituyente en el poder tributa-
rio estatal, al predicar del mismo su caricter originario y su titularidad
exclusiva (art. 133.1).

El poder financiero del Estado no tiene més limites en su ejercicio
que los establecidos en el texto constitucional.

Por el contrario, las CC.AA. y las CC.LL. encuentran limites adi-
cionales en la propia Ley estatal dictada con el fin de encauzar juridi-
camente el poder de estas entidades.

Como advierte la STC 31/2010, de 28 de junio, as estatales son
siempre competencias de origen constitucional directo e inmediato; las autond-
micas, por su patrte, de origen siempre inmediatamente estatutario y, por tanto,
s6lo indirectamente constitucionaly (F] 4°).

13
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3. ENTES PUBLICOS CON COMPETENCIAS FINANCIE-
RAS

3.1 introduccién

Las CC.AA. y las CC.LL. pueden ¢jercer determinadas competen-
cias financieras establecidas por la Constitucién y las leyes, tanto en el
ambito de los ingresos publicos ordinarios, en especial, los ingresos
tributarios (los de mayor importancia) como en el imbito de los gastos
publicos (remisién, leccién 5%).

3.2. Competencias financieras de las CC.AA. De régimen
comun

Las CC.AA. gozan de autonomia financiera para el desarrollo
de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacion
con la Hacienda estatal y la solidaridad de todos los espafioles (art.
156.1 CE).

En materia de ingresos publicos, conforme al articulo 157 de
la CE vy al art. 4 Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las CC.AA. (LOFCA), los recursos de las CC.AA.
estardn constituidos por:

A) Impuestos cedidos total (Impuesto sobre Sucesiones y Dona-
ciones —ISD— e Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados —ITP-AJD—) o parcialmente (50%
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas —IRPF— o del
Impuesto sobre el Valor Anadido —IVA—) por el Estado.

La cesidn abarca no sélo lo recaudado sino también algunas com-
petencias normativas (ciertos beneficios fiscales y tipos de gravamen)
y de gestién de los tributos.

B) Recargos sobre impuestos estatales y otras participaciones en
los ingresos del Estado.

Los recargos constituyen un incremento (fijado mediante un por-
centaje) de la cantidad a pagar por algtin impuesto estatal.

C) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.

14
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Se trata de tributos regulados mediante ley aprobada en la Asam-
blea legislativa o Parlamento de cada Comunidad Auténoma.

El art. 6 de la LOFCA, modificada por la Ley Organica 3/2009,
determinan ciertas limitaciones al establecimiento de tributos
propios:

1? Los tributos que establezcan las CC.AA. no podran
recaer sobre hechos imponibles gravados por el Estado.

Cuando el Estado, en el ejercicio de su potestad tributaria origi-
naria establezca tributos sobre hechos imponibles gravados por las
CC.AA., que supongan a éstas una disminucién de ingresos, instru-
mentard las medidas de compensacién o coordinacién adecuadas en
favor de las mismas.

22 Los tributos que establezcan las CC.AA. no podran recaer
sobre hechos imponibles gravados por los tributos locales.

Las CC.AA. podran establecer y gestionar tributos sobre las mate-
rias que la legislacién de Régimen Local reserve a las CC.LL.

En todo caso, deberin establecerse las medidas de compensacién
o coordinacién adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo
que los ingresos de tales CC.LL. no se vean mermados ni reducidos
tampoco en sus posibilidades de crecimiento futuro.

Ademais, el art. 9 LOFCA establece dos limites generales a la
potestad tributaria de las CC.AA. Dicho precepto determina que las
CC.AA. podrin establecer sus propios impuestos siempre que:

1° No graven elementos patrimoniales, rendimientos o gastos en
otros territorios, ni podrin crear impuestos que constituyan un obs-
ticulo para la libre circulacién de las personas, mercancias o servicios.

2° No constituyan un obsticulo para la libre circulacién de las
personas, mercancias o servicios.

La materia u objeto imponible sobre la que recaen los impuestos
propios es muy variada:

1. Premios del bingo (Asturias, Baleares, Catalufa, Galicia, Madrid
y Murcia).

2. Tierras infrautilizadas (Andalucia y Asturias).

3. Aprovechamientos cinegéticos (Extremadura).

4. Dep6sitos bancarios (Extremadura).

15
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