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EL REGIMEN JURIDICO DE LA FINANCIACION AUTONOMICA. ESPECIAL
" REFERENCIA A LA COMUNIDAD AUTONOMA DE CASTILLA Y LEON
Antonio APARICIO PEREZ _ )
Profesor de Derecho Financiero y Tp;butario de la Universidad de Oviedo

1.- INTRODUCCION Y DELIMITACION DEL TEMA

Dentro del titulo de referencia nos referiremos a las '’
normas Jjuridicas que configuran las posibilidades de actuar
de las Comunidades Autbénomas en cuanto nivel de gobierno
autbébnomo- en relacidén a los ingresos y gastos y el modo en
que han de desenvolverse las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno que configuran la estructura territorial
de la nueva organizacidn politica del Estado.

2.- DESARROLLO

La primera cuestibén que a eéte-respecto se ha planteado
desde un punto de vista tedrico es la de delimitar la
naturaleza del Estado configurado por la Constitucidn
espafiola de 1978. ’

Las opiniones doctrinales aparecen muy divididas al
respecto, oscilando béasicamente desde aquellas posiciones
que consideran la estructura basicamente fedefal, hasta
quienes se inclinan por una .interpretacién meramente
descentralizada.

Y directamente conectado con esta cuestién esta 1la
posibilidad ‘de evolucién desde la actual situacién a una
organizacién federal.

Evidentemente en estos temas nos movemos en torno mis a
determinados deseos que a sblidos fundamentos, sin olvidar,
ademads, que en esta cuestidn es totalmente imprescindible
ponerse de acuerdo en el sentido y alcance que debe darse a
los términos.en juego; pues, no hay que olvidar que 1los
términos ‘'federal" y ‘"descentralizado" son términos de
diverso alcance y significado.

A nuestro juicio la Constitucidn, fruto de un
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compromiso histérico, tiene elementos propios de una
estructura federal y otros de una estructura meramente
descentralizada. Estamos, en nuestra opinidn, ante un tipo
de Estado que consideramces "genuino" y "singular'", mezcla de
Estado federal y Estado con organizacidn descentralizada, de
ahi a nuestro modo de ver la correcta denominacidn, por
singular, de "Estado autonémico" o "Estado de las
autonomias" ya que estos entes territoriales no pueden
considerarse como ‘entes originariaménte soberanos que
posteriormente se autolimitan en sus competencias por un
pacto consensuado, ni tampoco pueden considerarse entes
solamente descentralizados.

Por otra parte esta consideracidén de partida puede
tener importancia para planteamientos vy reivindicaciones
futuras, en particular en rqlacién con la cuestidn de hasta
donde deben llegar las competencias de los distintos entes
territoriales llamados Comunidades Autondmas y en base en
que’ fundamentos ejercen las mismas.

Ahora bien, planteado este problema de la naturaleza
del nuevo Estado nacido de la Constitucién de 1978, sobre
todo por algunas opiniones que se sostienen en torno a su
financiacidén, nos vamos a basar en una interpretacidn
sistemdtica e integradora conforme a la cual, como 'ya hemos
apuntado, la estructura territorial del Estado es peculiar y
singular. Organizacién territorial, por dtra parte, que
tiene wun disefio de financiacién minimo recogido en la
Constitucidén y susceptible de aplicaciones diversas.

A este sistema de financiacidn y a las posibilidades de
futuro es a lo que nos vamos a referir a continuacidn; y que

es lo que constituye el nicleo de esta comunicacidn.

Autonomia financiera. Significado y alcance

El esquema bésico de financiacién .de las Comunidades
Autdbnomas se encuentra en los articulos 156, 157 y 158 de 1la
Constitucidén, preceptos que han sido desarrollados por 1la
L.O.F.C.A, de 22 de septiembre de 1980.

Como es sabido el arttculo 156 encierra. el
reconocimiento de la autonomia financiera de las Comunidades
Autdénomas. EI articulo 157 recoge sus posibles distintas
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fuentes de financiacidn' y, finalmente, el articulo 158 se
refiere a posibles asignaciones presupuestarias procedentes
del Estado, y al Fondo de Compensacién Interregional,
instrumento financiero disefiado , en principioc como
instrumento de solidaridad financiera. '

/.

A la vista de estos preceptos nos vamos a referir a dos
cuestiones béasicas. ’

En primer lugar al concepto de autonomia financiera vy,
en segundo lugar, a su alcance.

La referencia a la autonomia financiera en el texto
constitucional es formulada en los 'siguientes términos: '"Las
Comunidades Autdénomas gozaran de autonomia financiera para
el desarrollo y ejecucidn de sus competencias con arreglo a
los principios de coordinacién con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles',

De este precepto podemos deducir lo siguiente:

En primer 1lugar, no hay una definicién de autonomia
financiera, por 1o que este principio puede tener diversos
significados y distinta amplitud. La Constitucién no se
decide expresamente por ninguno de ellos y, por lo tanto,
cabria cualquier interpretacidén al respecto.

En segundo lugar, reconoce el carécter limitado de esta
autonomia financiera. Ahora bien, este caracter limitado
‘tiene una vertiente interna, propia, que es la derivada del
propio concepto de autonomia, ya que si un ente es autdnomo-
lo es frente a alguien y en ambito delimitado, y otra
vertiente externa, que viene determinada por las exigencias
de respecto en el ejercicio de esa autonomia a los
principios de solidaridad y de coordinacidédn con la Hacienda
estatal.

Pues bien, a 1la vista de este - precepto, podemos
formular la siguiente definicidén de autonomia financiera:

Es el poder de determinar, en todo o en parte, 1los
ingresos y los gastos, asi como el establecer un propio
presupuesto como expresidén de una voluntad politica de
perseguir fines propios.
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Respecto a la segunda cuestidén planteada que es 1la
referente al alcancé del principio de autonomia, cabe decir
lo siguiente:

En primer lugar, que, como hemos seflalado en .lineas
anteriores, y a efectos de ayudar a dar un concepto de
autonomia, existen unos limites constituciones expresos que

son la solidaridad y 1la coordinacibn con la Hacienda
estatal.
En segundo lugar, que existen otros  limites a la

autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas que'no se
pueden referir exclusivamente a 1los que se derivan del
citado articulo, sino que debemos contemplar otros
preceptos, a saber:

1) El articulo 149.1.,13 que establece como competehcia
exclusiva del Estado 1las '"Bases y. coordinacién de 1la

_planificacidén general de la actividad econdémica'.

29) El articulo 131 que dice que "E1l Estado mediante’
-ley, podrad planificar la actividad econdémica general para
atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar
el desarrollo regional y sectorial y .estimular el
crecimiento de la renta y de la riqueza y su méds justa
distribucidn."

32) El polémico articulo 133.1 y 2 que establece :
"l1.- La potestad originaria para establecer 1los tributos
corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley.
2.- Las Comunidades Autdénomas 'y las Corporaciones Locales
podran establecer y exigir tributos, de acuerdo con 1la
Constitucidén'y las leyes." E

42) E1 articulo 157.2 que dice: "Las Comunidades
Auténomas no podradn. en ningln caso adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o
que supengan obstidculo para la libre circulacidén de
mercancias o servicios." ' '
5¢) El, articulo 31.1 de la Constitucién que establece

el sistema tributario en ningin caso tendri carécter
confiscatorio”; 'y ‘el articulo 31.3 . que dice "sdlo
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podradn establecerse prestaciones N 0 patrimoniales de
caracter pUblico ¢on arreglo a la ley.

62) E1 articulo 138, apartado 2, aunque no tiene
contenido financiero debe ser citado'por Su impaccibn en
el orden tributario. Este precepto dice "las diferencias
entre los Estatutos de las distintas Comunidades Autdénomas
no podréan implicar, en ningln caso, privilegios eqonémicos o
sociales'". Pues bien, cualquiera que sea el alcance que
quiera darse al término '"privilegio" en sus proyecciones,
econdémica y social, es indudable que los- tributos de los
entes territoriales han de cuidar de que tales situaciones
no se produzcan por su aplicacidn.

72) Por WGltimo, el articulo. 9, .apartado 2, no sblo
establece la 1igualdad entre los ciudadanos, sino que
encomienda a los Poderes publicos, entre ellos a las
Comunidades Autdnomas, que posibiliten que la igualdad sea
real y efectiva lo que evidentemente condiciona el uso de su
potestad tributaria.

No Cabe‘duda,puéq que estos preceptos condicionan el
ejercicio de 1la autonomia financiera, al menos en los
siguientes términos:

Las competencias que se atribuyen al Estado en materia
de planificacién econémica, redistribucidn y desarrollo
condicionan necesariamente la autonomia - financiera y
enmarcan el también impreciso término de la coordinacidn,
ademas de seflalar 'a nuestro Jjuicio con suficiente claridad
que lo que constituyé la columna vertebral dé un sistema
tributario moderno (I.R.P.F., I.S8., e I.V.A.) debe quedar
en manos del Estado; sin perjuicio, evidentemente, de Ilas
posibilidades de participacién por las CC.AA. en esta
recaudacidn.

En segundo lugar, la prohibicidén a 1las CC.AA. de
adoptar medidas tributarias sobre Dbienes situados fuera de
su territorio, circunscribe la potestad tributaria regional
a su propio ambito espacial con la finalidad, entre otras,
de evitar la doble imposicidn territorial.

En tercer lugar, la prohibicidn que recae §ébre 1és
CC.AA. de adoptar medidas que supongan un obstaculo para la
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libre circulacidén de mercancias o servicios, se proyecta
fundamentalmente, sobre la imposicidén indirecta y para ésta
exige, por tanto, igual estructura y gravamen.

Modelo de financiacidn seguido

En abstracto los modelos de financiacidn basicos pueden
moverse entre dos esguemas contrapuestos y extremos
perfectamente descritos por la doctrina y que han venido en
denominarse sistema de unidén y de separaciédn.

En el sistema de unidén el Estado Central tiene la
competencia exclusiva para establecer impuestos iguales en
todo el territorio y la recaudacidn después se reparte entre
los distintos entes territoriales. ‘

.

v

Mientras que en el sistema de separacidn los ‘distintos
tributos se . reparten entre el Estado Central y 1los
territorios autdnomos.

Entre uno y otro modelo se pueden dar una variada gama
de supuestos que pueden calificarse de mixtos.

La Constitucidn espafiola ha seguido un modelo mixto que
presenta rasgos propios del sistema de separacidén y del de
unibén, pero predominando los elementos propios del sistema
de uniébn. -

En- concreto el modelo de financiacidn seguido por la
Constitucidén es el siguiente:



481

El régimen juridico de la financiacion autondmica...

*(sop1qload sope3dat K
/sauoTorvUOpP) opeatad oyd
—-3J9p op s0saJaBul soudiQ

sopeatad oyoaaap ap
/uswt89a Us BPEBTTOJJESSD
Tetaesoadws pepTAT3dOE NS
ap sojuapadoad sosaaldur

otuoutaaed ns
sp sajuapadoad sossadul

OQVAIYd OHOIYIA Id SOSHUDNI

sosdoama SeTEIN]ONI}SS SOpUOT US UQToedIdTIIEd

S0dlLO0

1eTJI03TJI93J93UT ugloesuadwo) Sp Opuod
setaejsondnsaad SoUOTORUBTISY

: uoTousAqng

TYIVIST NOIDVIDNVNIZ

souotoues A selInn
eo11Tand epnsg
mooﬂﬁnaa soT192ad
VIdodd NOIDVIDNVNIA

VIYVINGIYL ON VZITVYNIVN 3d

oBanl

19 24qos SouOTOOBXS SBuwap £ SEBSE]
soTelessa sojsandwi us uotoediotriaed
sop1po0o soassndwr

TVIVLSE NOIDVIONVNIJ

soTejelss soisenduT 9Jqos so3aedsy
sate1oadsse SaUOTIONQTJIIUOCY

sese],

sotdoad sojsendur

vIdodd NOIDVIDNVNIA

i ¢

VIYVINGIYL VZITVINLVN 3d

-1

02I7dNd OHDIYAUJ IA SOSIUINI

T o¥avnd



16‘ 22

FiEP0P°0S1

Q00°gee T 000001 €2

SO8IUONI

oL

81‘LY
000'996'¢E
SOUIDNYNII

SOAISYd

Xi'dvd

1666 99‘0E - LE‘62 -
1egeeLe 0re’261’0t Eil’0ise
000'6rS  000°SOT°€C  O00°PSS'E
SOYUIIONYNIZ WYY 63734 8INOIS
0 -U3ANI 30
SOALLDY SYIONIHIJSNVUEL NOIDYNAFYNZ
WA d¥2 HA ‘d¥D 1A d¥2

v8‘iy g8e‘s oT‘et
6v0'898°2 186'680° LY 01c°28lEl
000°Z20'2  000*V8T*vr  000°GS9°TT
SIVINONIBiYY BILINIBHOD BOSIYODNI
BOHID A
SOB3UYOINI SYIONIHAIBNYYL 8Y8YL
A‘d¥d AldYd il "d¥d

+

oL'sT (%)

*

» 08'T2

00055924 000°60¥'Y

000°06E°0T  000°€03°€
80LOIHIGN) 80103u10
80183ndNI 801830dNI

11°d¥d 1°dvd

OLNIWIHEDONI

(sejasad ap soTIW ua)

0661 X 6861 SONV “VHONOLNY AGVAINAWOD VT 30 SOAVAITOSNOD SOSIUONI

v1E" POV 0ST

0661

G09°G9€°¢eT

6861

€ odavno
OSY°82T'06 602°06L°2L
8861 L86T

(seajssad 0v S9TTW Uud)

0661 ONV

6861 ONV

$0S*84E° 19

9861

SVAVAITOSNOD SVHJ4ID

SONV

066T-986T NOIT A VTILILSVD Hd VHWONOLAV AVAINNWOD VT NI SOUVAITOSNOD SOLSANdNSIUI

¢ 0davno

:SO0JPEND $23USINBTIS SO SOWsUd]

‘uoga £

BTTTI3SE) 9p BUOUOINY PEPTUNWO) BT UOCO UQIDBTSJ US SOSaJIBUT S03S3 SowedIJTjuend Ig



483

rogsandnssad Hmv,&Om 19p sew usuodns S9TB1E1ISO SOSaJJUT 9P
SeidusJdsgsuedl SeT snb BA ‘TBlElSs UQTOBIOUBUTY B[ op wiouspuadsep swdous e (52

*sordoad sojinqias op ugroevjueTdutr Bl B w®amM®H SQUOTOOTJILSad SBT (57
:o03sot1yTuRW °op usuod sojssndxs. sojep SO A pPePTJIOTISIUR UOD OUODTIp soway anb o7

retdoad coﬁmmgopmam K saTe1a

Omica...

fon

acion au.

ridico de la financi

régimen ju

El

(sejosad op ssuOTTITW)
066T SOLSIANANSHAUC

TO‘S
. 88°8T
66°‘¥S
2r1e

(seassad op souoTIIW)
686T SOLSANANSHYA

v oMavnd

01TJdd9] SEpPUSIOBH SB[ UO0D UQTOBUTPIOO) 9P [BJISUSH UQTI08JIT(J :SOJpeno S031S58 8p sjuang
6E‘S (%) soseaa8utr soaiQ

09°‘ze (%) o3usTwEpnapux

. 16°16G (%) seTousJajsued]

0102 (%) soleosTJ sosaldur

(%) sosaaButr soa3Q
(%) o3ustwepnapuy
(%) selousJgsgsued],
(%) So1e0sS1J Sosaaldur



484 Antonio Aparicio Pérez

A esto hay que afiadir que el grueso deila recaudacifn
recogida enh el-capitulo I (Impuestos directos) contabiliza 3,299.000 mi -
llones de pesetas por tributos cedidos sin incluir el gravamen por Actos
Jurfdicos Documentados. S : :

- ‘ B

Insuficiencia y revisién del modelo

El modelo, pues, de financiacidén disefiado es claramente
insatisfactorio y presenta los siguientes problemas:

1¢) E1 elevado grado de dependencia de las CC.AA. en
general y en particular de la Comunidad Auténoma de Castilla
y Ledén del Estado.

Entre otras consecuencias tal situacién 1lleva a una
ausencia de responsabilidad fiscal por parte de los entes
territoriales auténomos. . ’

2¢) La excesiva importancia -de las subvenciones
condicionadas. '

32) El excesivo endeudamiento.

Es necesario, en consecuencia, una revisién del modelo
establecido, que a titulo orientativo ha de basarse en los
siguientes criterios béasicos: :

12) Los recursos destinados a la financiacidén de
competencias propias deben ser recursos no condicionados.

29) Una parte apreciable de estos recursos deben ser
recursos. tributarios. Una forma sustancial de incremento de
estos seria ceder una parte de la recaudacién estatal del
I.R.P.F. Evidentemente, por razones de espacio no podemos
entrar en el analisis del contenido de esta opinidén que
exige muchas consideraciones. Aqui enunciamos esta propuesta
como una simple hipdtesis.

Otra parte apreciable seria potenciar 1los tributos
propios. Ahora bien, las posibilidades aqui son muy pocas,
destacando Gnicamente la posibilidad de establecer recargos
sobre. Impuestos estatales; concretamente sobre el I.R.P.F.
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Por la misma razédn gue hemos dicho en el nimero anterior
queda aqui Gnicamente enunciada esta posibilidad.

32) E1 Fondo de Compensacidén Interterritorial debe
potenciar su verdadera finalidad y convertirse verdaderamente
en un instrumento de igualacidén interterritorial y no en un
medio suplementario de financiacién.

49) Las posibilidades de obtencidén de recursos por las
Comunidades Autdénomas deben tener en cuenta los niveles de
competencias alcanzados.

52) Deben intensificarse, cuando no crearse, la
coordinacién entre las politicas presupuestaria y de gestidn

del Estado Central y de las Comunidades Auténomas.

Coordinacidn con los otros niveles de gobierno

La necesidad de. coordinacidén es una exigencié que
deriva de 1la existencia de distintos niveles de gobierno,
con independencia de que esta necesidad aparezca
expresamente recogida en la Constitucidn.

Ahora Dbien, respecto a esta hnecesaria y exigida
coordinacién entre el Estado Central y las Comunidades
Auténomas (prescindimos de la coordinacidén entre el Estado y
los entes locales y entre las CC.AA. y éstos, por no ser
objeto de nuestro anidlisis la Hacienda local), hay que tener
en cuenta las premisas sigulentes: .

14) La potestad” coordinadora radica en el Estado
Central en cuanto es titular del orden juridico general y
por lo tanto el ente encargado de hacer realidad y dar
viabilidad a todos los principios constitucionales,entre loc
que en el marco de la Hacienda cabe citar los principios de
solidaridad, de igualdad y de Justicia.

29) La coordinacién no debe suponer un enfrentamiento
entre niveles de gobiernd, sino ser exponente de una franca
colaboracidén entre todos ellos en aras del interés general.

3¢) EIl ejercicib de la potestad coordinadora no puede
ir mas alld de 1lo exigido por el cumplimiento de los
principios constitucionales 'y para la consecucidén del



486 Antonio Aparicio Pérez

interés general.

3.~ CONCLUSIONES

19) El modelo de financiacidn seguido en la
Constitucidén responde al esquema de los llamados sistema
mixto, mezcla del sistema de unidén y del de separaciédn, pero
con.predominio de los elementos del sistema de unidn.

22) E1 modelo escogido configura un régimen abierto
para la financiacién de las Comunidades Autdbdbnomas,
limitédndose en 1los articulos 156 a 158 a fijar 1los
principios béasicos de su articulacidén, permitiendo que los
respectivos Estatutos de autonomia y la Ley Orgénica de
Financiacién de las Comunidades Auténomas desarrollen los
citados principios.

‘ 32) La autonomia financiera formulada' estad sujeta a
determinados limites que se pueden enmarcar en dos
apartados. Un limite intrinseco, derivado del propic término
"autonomia" en contraposicién al concepto de soberania; si
un ente es autdédnomo sus potestades financieras no pueden ser
formalmente ilimitadas. En segundo lugar existen unos
limites extrinsecos como son los derivados del principio de
solidaridad y de coordinacién con la Hacienda estatal.

4°) El1 esquema de financiacidn actual es claramente
insatisfactorio e insuficiente. Debe por 1o tanto
modificarse en el sentido de dar una mayor autonomia en la
obtencidén- de recursos por parte de <cada una de las
Comunidades auténomas. '

5¢) Dentro de esa urgente modificacién del esquema de
financiacién, no. debe olividarse la necesaria coordinacidn
entre las distintas politicas presupuestarias y de gestidn
entre el Estado Central y las Comunidades Autbénomas.



