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PROLOGO

El libro que ahora presento —«INSTITUCIONES» de Derecho Finan-
ciero— encierra una ultima reflexion sobre la organizacion juridica de la
Hacienda Publica en Espaiia; centrada, claro esta, en las instituciones,
partes o piezas fundamentales de tal mecanismo u organizacion: el Tribu-
to, la Deuda publica y el Presupuesto.

Una reflexion que trata, logicamente, tanto de describir y hacer com-
prensible el objeto de estudio, como de proponer lineas de actuacion o so-
luciones concretas para, posiblemente, su mejora.

Como también parece logico, este libro no es completamente «nuevoy,
pues en él se recogen muchas de las consideraciones hechas por mi en an-
teriores escritos. Pero tampoco es un resumen, ni, mucho menos, una sim-
ple puesta al dia de tales escritos.

Con ¢l trato de observar y opinar desde la posicion, obviamente nueva,
que me da la experiencia. No solo sobre las piezas fundamentales a las que
antes he aludido, sino también sobre las otras piezas de dicha organizacion
—como pueden ser la propia Administracion, los ingresos patrimoniales o el
control del gasto— cuyo estudio no puede hurtarse en una vision de conjun-
to de nuestra Hacienda publica.

Pues en mi andlisis he seguido dos pautas metodologicas que conside-
ro insoslayables. No apartar la mirada de aquellos puntos problematicos
que completan el conjunto, ni, por supuesto, seguir el camino facil y no el
dificil. Afrontando los problemas que se presentan en cada caso, sin rodear-
los, eludirlos o despacharlos con una frase que nada diga.

Este ha sido mi intento en este libro. Son los lectores los que tienen que
decir si lo he logrado.

Si he logrado explicar de forma clara y sencilla la organizacion de
nuestra Hacienda publica. Y si he logrado exponer de forma comprensible
lo que yo pienso sobre ella.

Pues como muchas veces he dicho en clase a mis alumnos, cuando al-
guien no puede explicar un tema con claridad seguramente ni se sabe el
tema ni comprende aquello que trata de explicar.

He de aniadir, en fin, que si bien este libro toma como base y punto de
referencia fundamental el ordenamiento juridico de nuestra Hacienda pu-
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blica, el estudio que en él se hace trata de atarse lo menos posible al De-
recho positivo en vigor en un momento dado. Trata, por el contrario, de fi-
jarse y centrarse en el nucleo o estructura bdsica de las instituciones que
se han utilizado y se utilizan como piezas o mecanismos fundamentales de
la organizacion de nuestra Hacienda. Un niicleo y estructura bdsica que
permanecen y se mantienen por largos periodos de tiempo, a pesar de las
multiples y muchas veces caprichosas modificaciones que, en la regulacion
detallada, concreta y completa de cada institucion, se producen en cada
ordenamiento.

He pretendido asi un andalisis en cierto modo atemporal de las institu-
ciones que se utilizan no solo en nuestro ordenamiento sino también en la
generalidad de los ordenamientos juridicos de nuestro tiempo.

Un tiempo marcado por la globalizacion que afecta también a las ins-
tituciones juridicas que se utilizan como instrumentos o mecanismos de or-
ganizacion social, con la misma forma, contenido y fines, en esencia, en
los mas diversos paises.

Mi estudio intenta asi —lo repito e insisto en ello— una cierta atempo-
ralidad y una cierta deslocalizacion y, en este sentido, no refleja con todo
detalle y completud —y el lector debe estar advertido de ello— el Derecho
en vigor en nuestro pais y en un momento dado.

Pretendo que su lectura sea util a quien lo lea cualquiera que sea el
motivo, el fin, el momento o el lugar en que lo lea. Pues, como dije en la
primera edicion, en 1974, de mi «Curso» —del que este libro hereda mu-
chas cosas— nada puede ser mas deseable que ser util a alguien a quien
no se conoce ahora y al que no se conocerd jamds.

Barcelona, 3 de enero de 2008

PS: Con esta nota, quizas insuficiente, quiero agradecer la colabora-
cion prestada en la elaboracion de este libro por E. Ferreiro Serret, Profe-
sora en formacion en el Departamento de la UB en el que yo también es-
toy, administrativamente, integrado. Asi como la de los profesores del Area
de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de Vigo, dirigida por
la Profesora Pita Grandal, que han dedicado largas horas de Seminario
a la critica del original. Sesiones de Seminario en las que actuaron como
ponentes los Profesores L. Muleiro Parada, M. C. Barreiro Carril (de la
Universidad de Vigo) y S. Rodriguez Losada (de la Universidad de Santia-
go). Todos ellos han puesto de relieve no pocas contradicciones, solapa-
mientos, vacios y ambigiiedades; errores, en fin, que he tratado de corregir.

A todos ellos agradezco sus criticas —también de fondo y mas alla de
errores puntuales—, su trabajo y su colaboracion.

Sant Carles de la Rapita, marzo de 2010



CAPITULO 1

EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA HACIENDA
PUBLICA. EL DERECHO FINANCIERO

SUMARIO: 1. INTRODUCCION: HACIENDA PUBLICA Y ACTIVIDAD FINAN-
CIERA. - 2. EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA HACIENDA PUBLICA:
EL DERECHO FINANCIERO COMO DERECHO DEL DINERO PUBLICO.
—3. EL DERECHO FINANCIERO COMO DISCIPLINA CIENTIFICA. 3.1. Cien-
cia del Derecho y técnica juridica. 3.2. Derecho financiero y politica fiscal. 3.3. De-
recho financiero y disciplinas complementarias: formacion e informacion. 3.4. Dere-
cho financiero y Derecho tributario. 3.5. Derecho financiero y Ordenamiento
juridico. 3.6. El Derecho financiero como disciplina juridica.

1. INTRODUCCION: HACIENDA PUBLICA Y ACTIVIDAD
FINANCIERA

El Ordenamiento juridico atribuye al Estado, como persona juridi-
co-publica, un conjunto de derechos y obhgacmnes que, en cuanto se re-
fieren a dinero o tienen un contenido dinerario, integran y configuran la
Hacienda publica.

La expresion Hacienda publica no debe referirse, de este modo, al
conjunto de bienes, derechos y obligaciones del Estado. Ni siquiera
al conjunto de derechos y obligaciones de contenido econdmico. Se ha
de referir s6lo —si se quiere utilizar en un sentido técnico-juridico pre-
ciso— a derechos y obligaciones expresados en dinero y referidos a una
cantidad de dinero.

Con unos sencillos ejemplos comenzaremos a aclarar el sentido de
estas afirmaciones. El Estado, de acuerdo con las normas internas e in-
ternacionales en vigor, tiene derecho a regular los vuelos por su espacio
acreo. Pero este derecho —con un contenido econémico indudable—
carece, en principio, de significado para su Hacienda publica. El Esta-
do tiene derecho a usar el edificio-sede (de su propiedad) del Ministe-
rio de Educacion. Pero este derecho de uso —con indudable contenido
econdmico— carece de significado para la configuracion de su Hacien-
da publica.
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Cuando hablamos de Hacienda publica no nos referimos pues a lo
mismo que cuando nos referimos, en un lenguaje usual mas tradicional
que actual, a la hacienda de un particular refiriéndonos a sus «bienes y
riquezasy.

Cuando se habla de Hacienda publica podemos referirnos a tres as-
pectos de una misma realidad, o a tres sentidos de la expresion con que
esta realidad se designa.

Podemos referirnos, en primer lugar, al 6rgano o conjunto de 6rga-
nos del Estado que realizan los ingresos y gastos publicos (Hacienda pu-
blica en sentido subjetivo estatico). Asi, podemos decir: «He de ir a la
Delegacion de Hacienda a presentar mi declaraciony.

O, en segundo lugar y como ya hemos dicho, al conjunto de dere-
chos y obligaciones de contenido dinerario del Estado (Hacienda publi-
ca en sentido objetivo estatico). Asi, decimos: «Hacienda prevé recau-
dar tal cantidad por IRPF».

O, en tercer lugar, al ejercicio o realizacion de tales derechos y obli-
gaciones. A la actividad que deriva de unos y otros. Hablamos entonces
de actividad financiera (Hacienda publica en sentido objetivo dinamico).
Asi, podemos decir: «Hacienda me ha requerido para el pago del [IVA»
En este sentido podemos decir que cuando el Estado y los demés entes
publicos obtienen y utilizan medios dinerarios para realizar las tareas
que la colectividad les encomienda estan desarrollando una actividad que
tradicionalmente se conoce con el nombre de actividad financiera.

Tal actividad se caracteriza por el sujeto que la realiza (el Estado y
demas entes publicos); por el objeto sobre el que recae (los ingresos
y gastos publicos o, si se quiere, los medios dinerarios en que éstos se
materializan); y por su caracter instrumental. Pues la actividad financie-
ra no constituye un fin en si misma. Es una actividad medial o instru-
mental. Sirve para que todas las demas actividades del Estado se pue-
dan desarrollar.

2. EL ORDENAMIENTO JURIDICO DE LA HACIENDA
PUBLICA: EL DERECHO FINANCIERO COMO
DERECHO DEL DINERO PUBLICO

En sentido objetivo, en cuanto esta palabra designa un objeto, un
sector, aspecto o parte de la realidad, el Derecho puede ser definido
como el conjunto de normas juridicas que regulan la vida social de una
comunidad. Tal conjunto de normas puede ser identificado como el or-
denamiento juridico de esa comunidad. Entendiendo por norma juridica
una regla de conducta que la comunidad politica hace suya y a la que,
en consecuencia, presta su propia fuerza coactiva.
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Una comunidad hace suya como norma juridica una determinada re-
gla de conducta, cuando ésta se exterioriza a través de una de las fuen-
tes que la propia comunidad politica reconoce como cauces o modos de
produccion del Derecho: ley, reglamento, costumbre, etc.

La comunidad politica define asi lo que es y lo que no es Derecho,
delimitando un ordenamiento juridico con el que trata de garantizar, en
todo caso, un determinado tipo de organizacion social. Con el que trata
de garantizar, en una sociedad democratica, un orden esencial de convi-
vencia compatible con la libertad individual.

Este sencillo esquema conceptual debe complementarse con una
cierta idea de lo que puede entenderse por comunidad politica. Por co-
munidad politica podemos entender, teniendo como fondo la imagen de
los Estados actuales, aquel tipo de organizacion social que es aceptada
o acatada, en general, por la poblacion de un determinado territorio; or-
ganizacion que se reconoce a si misma como tal y que no reconoce otra
superior. También debe entenderse como comunidad politica la comuni-
dad internacional de la que los Estados forman parte como miembros y
las organizaciones supraestatales en las que varios Estados pueden estar
integrados.

Pues bien, el Derecho financiero —entendida esta expresion también
ahora en sentido objetivo— estd integrado y constituido por aquellas
normas que, dentro de un Ordenamiento, regulan la Hacienda publica.
El Derecho financiero es, en este sentido, el ordenamiento juridico de la
Hacienda publica, de su organizacion, de su situacion juridica como ti-
tular de derechos y obligaciones, de sus acciones y relaciones juridicas.
De su actividad, es decir, de la actividad financiera.

El Derecho financiero regula, pues, las acciones y relaciones de la
Hacienda publica; regula la actividad financiera como una actividad di-
ferenciada de las otras acciones, relaciones y actividades (p. ej. familia-
res o comerciales) que regula todo el ordenamiento.

Y tal actividad se diferencia de otras actividades también juridica-
mente reguladas, como ya hemos indicado, por el sujeto que la realiza
(el Estado) por el objeto (los ingresos y gastos publicos) y por su carac-
ter instrumental. Y ya dentro de las actividades del Estado se caracteri-
za y diferencia del resto por estas dos ultimas notas: su objeto (el dine-
ro publico) y su cardcter instrumental.

Conviene pues que nos refiramos ahora, especialmente, a estas dos
caracteristicas para delimitar mas precisamente el concepto de Derecho
financiero, las normas que lo integran y las acciones y relaciones socia-
les que estas normas disciplinan.

Comencemos, asi, por el caracter instrumental de la actividad finan-
ciera con la obvia afirmacion de que ingresos y gastos publicos no cons-
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tituyen un fin en si mismos. Son un instrumento, un medio para lograr
otros fines. La actividad financiera aparece, asi, sin mas, como una ac-
tividad instrumental, como una condicion para la realizacion del resto
de las actividades del Estado y como un medio para que éste consiga sus
fines.

La instrumentalidad es, pues, una de las notas caracteristicas, dife-
renciadoras de la actividad financiera frente a las demas actividades del
Estado. Es una caracteristica de toda la actividad financiera precisamen-
te en cuanto que toda la actividad financiera va referida a la realizacion
de ingresos en dinero que posibilitan, gastandolo o dejandolo en las ca-
jas del Estado (para evitar, en este ultimo caso, por ejemplo, el aumen-
to de bienes de pago en manos del publico) el logro de las finalidades
que éste se ha propuesto.

La referencia de toda la actividad financiera al dinero sirve para de-
limitar sus contornos poniendo de manifiesto su caracter instrumental,
ya que el dinero no es util en si mismo, no es un bien de consumo ni de
produccion, no satisface directamente una necesidad, sino que es un
bien de cambio, un medio, un instrumento para lograr otros bienes.

El Estado, en efecto, necesita emplear, para el cumplimiento de sus
funciones una variada gama de medios personales y materiales. Las ca-
rreteras satisfacen la necesidad de un transporte rapido. Los edificios
universitarios sirven para que en ellos se desarrolle la ensenanza. El tra-
bajo de los funcionarios posibilita, en fin, el desarrollo de las tareas es-
tatales. Todos estos medios materiales y personales sirven directamente
a la realizacion de las funciones del Estado. Cubriendo las necesidades
publicas que ¢l esta llamado a satisfacer.

Para adquirir estos medios el Estado necesita, normalmente, dinero.
La actividad financiera del Estado esta dirigida, precisamente, a obtener
el dinero necesario, a administrarlo y distribuirlo. Pero, haciéndose con
una suma de dinero el Estado no satisface ninguna necesidad publica; el
dinero, en si mismo, no es apto para la satisfaccion ni de ésta ni de otras
necesidades. Es so6lo un medio, un instrumento para que el Estado al-
cance sus fines. La actividad financiera se distingue asi del resto de las
actividades estatales, repetimos, por su caracter instrumental. Porque no
se dirige inmediatamente a la satisfaccion de una necesidad publica,
sino sélo a lograr los medios dinerarios que posibiliten, a través del res-
to de las actividades del Estado, tales satisfacciones.

Y, asi, en efecto, en la actualidad podemos decir que todas las nor-
mas de Derecho financiero, todas las actuaciones que regula, estan pen-
sadas y dirigidas, a la obtencion de sumas de dinero y a su empleo en
la satisfaccion de necesidades publicas.

El caracter instrumental de la actividad financiera ligado a la instru-
mentalidad de los medios dinerarios que obtiene y utiliza, esta en la base
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de su diferenciacion como ambito de la realidad que exige una norma-
tiva juridica sustancialmente diversa a la de otros ambitos de esa reali-
dad social.

Pues los ingresos de la Hacienda publica son, en el estado actual de
su evolucion, sumas de dinero; y en dinero se expresan sus gastos. Los
planes econémicos de la Hacienda, los presupuestos, aparecen asimis-
mo expresados en dinero.

El dinero en que se materializan ingresos y gastos publicos es, des-
de que entra en el patrimonio del Estado hasta que deja de integrarse en
¢l, dinero publico, dinero que detentan los entes publicos en cuanto tales
entes publicos; dinero regulado por normas de Derecho publico. Por ello,
concluimos, creemos que podemos delimitar el Derecho financiero, en
el sentido objetivo en que estamos ahora utilizando esta expresion, como
aquella parte del ordenamiento, como aquellas normas que, dentro de
¢l, regulan la obtencion, la administracion y el gasto del dinero publico.
Y si se quiere y en forma abreviada, podemos definir el Derecho finan-
ciero como el Derecho del dinero publico. Del dinero que pertenece a
los entes publicos y, por tanto, a toda la comunidad.

Y esta definicion, afadimos, puede referirse tanto al Derecho finan-
ciero, en sentido objetivo, como ordenamiento de la Hacienda publica,
como al Derecho financiero como rama o parte de la Ciencia del Dere-
cho. Asi, al Derecho financiero como disciplina cientifica pasamos a re-
ferirnos a continuacion.

3. EL DERECHO FINANCIERO COMO DISCIPLINA
CIENTIFICA

3.1. Ciencia del Derecho y técnica juridica

Como disciplina cientifica, el Derecho financiero puede ser enten-
dido como aquella rama del Derecho, de la Ciencia del Derecho, que es-
tudia el ordenamiento juridico de la Hacienda publica; que estudia aque-
llas normas que, dentro del ordenamiento juridico regulan tanto la
organizacion de la Hacienda publica y su situacion juridica como titular
de derechos y obligaciones, como la actividad de la Hacienda publica,
es decir, la actividad financiera.

Pero la Ciencia del Derecho no estudia sélo el ordenamiento juridico
positivo, ni siquiera como conjunto ordenado o sistema, para tratar de en-
tenderlo o explicar como «es». Estudia también como «debe ser» de
acuerdo con los conocimientos acumulados durante siglos por los juris-
tas conforme a un sistema conceptual propio, a una terminologia propia
y a un método de estudio y analisis propio y particular.
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La Ciencia del Derecho, crea, construye y elabora, sobre la base de
la realidad social ya juridicamente organizada que contempla, esquemas
ideales de conducta social, es decir, conceptos juridicos e institucio-
nes juridicas que después utiliza el técnico en Derecho para redactar
normas juridicas como instrumento basico de ordenacion social. Los
conceptos basicos mas elementales (obligacion, posesion, filiacion, etc.)
reflejan y hacen referencia a relaciones sociales aisladas o simples. Las
instituciones (familia, empresa, propiedad, tributo, etc.) hacen referen-
cia a un entramado de relaciones sociales mas s1mples que adquieren un
significado unitario por su fin.

Estos esquemas ideales de conducta pueden ser utilizados después
para fabricar las normas juridicas que se integran en un determinado or-
denamiento. Y tales normas estaran bien construidas cuando cumplan
los requisitos minimos e indispensables para la utilizacién de cualquier
instrumento técnico o herramienta. A saber: que la forma y la materia
de que estan construidos sean aptos para el uso o utilidad para el que se
han construido y que su utilizacion sea posible alli donde hayan de em-
plearse.

Pues bien, en cuanto a la forma, puede aceptarse la simple y senci-
lla idea de que una norma esta correctamente formulada cuando, con una
construccion gramaticalmente adecuada, utiliza los términos y concep-
tos de forma coherente con todo el ordenamiento y transmite con clari-
dad al ciudadano al que va dirigido el mandato que el legislador quiere
incorporar al orden juridico.

En cuanto al contenido, la norma, utilizando correctamente los tér-
minos y conceptos juridicos técnicamente adecuados, ha de delimitar
del modo mas preciso que sea posible la accidon o comportamiento so-
cial que se prohibe, se permite o se ordena. En este punto debe subra-
yarse que el Derecho es una técnica de organizacion social que se basa
en la delimitacion, en la descripcion, en la tipificacion de acciones so-
ciales, de acciones dirigidas a los demads; o en la mas precisa termino-
logia de WEBER, de acciones «donde el sentido querido por un sujeto o
sujetos esta referido a la conducta de otros», de «una accidon con senti-
do propio dirigida a la accion de otros». Entendiéndose por relacion so-
cial una accidn o «conducta plural —de varios— que, por el sentido que
encierra, se presenta como reciprocamente referida, orientandose por
esa reciprocidady». So6lo una delimitacion precisa de tales acciones y re-
laciones, es decir, de la realidad social a la que se refiere puede incor-
porar esta realidad a la norma otorgandole un contenido «real» o mate-
rial, en el sentido en que IHERING emplea esta ultima expresion.

Forma y contenido, en fin, han de ser adecuados al fin propuesto; y
la norma, el instrumento técnico-juridico al que nos referimos, ha de po-
der ser utilizado en el espacio o d&mbito juridico dibujado o delimitado
por la Constitucion: no puede ser contraria a ella ni puede, tampoco,
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desconocerla. Ha de conocerla, obedecerla y ser utilizada y aplicada en
la direccion marcada por ella.

Cumpliendo estos cuatro requisitos hemos de decir, por ultimo, que
las normas juridicas optimizan su funcion cuando se insertan en un con-
junto estable, «abarcable» en su posibilidad de ser conocido por los ciu-
dadanos a los que va dirigido, y eficaz en su aplicacion.

Estos son los requisitos técnicos que, a nuestro juicio, deben reunir,
ya en su elaboracion los «esquemas ideales de conducta social» que el
jurista puede ofrecer a la organizacion politica a la que sirve, para que
¢ésta decida cudl ha de alcanzar el rango de Derecho positivo, reflejan-
dose y recogiéndose en una norma que sirva a la funciéon de «orden
social» que el Derecho debe cumplir. La cuestion de la «naturaleza ju-
ridica», prologo obligado del analisis juridico de cualquier regla o ins-
titucion, se centra en determinar si el legislador ha escogido una pieza
del entramado juridico ya utilizada antes o ha decidido incorporar una
nueva pieza, fabricada por los juristas, e incorporarla ahora al ordena-
miento.

En todo caso, tal pieza o «esquema normativo» ha de incorporarse
al ordenamiento cumpliendo las enseflanzas y exigencias de la técni-
ca juridica. Una técnica, como veremos enseguida, que condiciona tam-
bién con sus ensefianzas y exigencias las posibilidades del legislador de
integrar sus decisiones en una organizacion de la que ¢l también forma
parte y a la que ¢l también debe de servir.

Y en este punto debemos subrayar, quizas, que el Derecho financie-
ro positivo se mueve, con mas frecuencia de la que seria de desear a im-
pulsos de recomendaciones técnicas no juridicas, econdomicas y conta-
bles fundamentalmente, olvidando las ensefianzas que la Ciencia del
Derecho aporta en cuanto a las exigencias técnicas que toda norma ju-
ridica debe cumplir.

Tal defecto de técnica juridica aparece con especial intensidad, en
nuestra opinion largamente compartida, en el &mbito de los tributos y la
politica fiscal. Por ello parece oportuno hacer las consideraciones que
siguen a continuacion.

3.2. Derecho financiero y politica fiscal

Y, asi, debemos —ya ahora— llamar la atencion y subrayar una, mas
que notable sorprendente, diferencia en el tratamiento y analisis de la
Hacienda publica en las obras mas usuales de Economia y Derecho que
se ocupan de esta materia.

En efecto, mientras la literatura econémica sobre la Hacienda Publi-
ca abunda en consideraciones «normativas» o, en lo que se refiere a los
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tributos, en consideraciones sobre el «deber ser» de una politica fiscal
optima, las obras del Derecho tributario consideran que deben cefir sus
analisis al ordenamiento positivo y, aun aconsejando mejoras técnicas
puntuales o incluso cambios sustanciales en €1, ni éstos ni aquéllas se
insertan practicamente nunca, al menos de forma expresa, en argumen-
taciones de politica fiscal estricta o esencialmente «juridicas», enten-
diendo por tales aquellas medidas de politica fiscal que pretenden me-
jorar la organizacion social basica —la organizacion general o basica de
la Hacienda publica en este caso— que los economistas, normalmente,
toman como un dato.

La politica fiscal, en el sentido de consideracién «normativa» del
sistema tributario, analizado tanto en su conjunto como en sus piezas
fundamentales, se ha entendido asi, generalmente, por no decir siempre,
y exclusivamente, como una parte de la Politica Econdémica, siendo ésta
una parte, a su vez, de la Ciencia econdmica y, por tanto, patrimonio ex-
clusivo y excluyente de los economistas.

Desde esta perspectiva —erronea, en nuestra opinion— los juristas
deben reducir su papel a reflejar las medidas de politica fiscal propues-
tas por los economistas en normas juridicas claras y coherentes con el
resto del ordenamiento, aplicando en esta labor las reglas y ensefianzas
que la Ciencia del Derecho y la técnica juridica les han proporcionado.

No seria éste un papel desdefiable, desde luego, si efectivamente se
reservasen a los juristas tales tareas en la elaboracion de las leyes fis-
cales.

Pero inmediatamente hemos de afirmar que la intensidad de la inter-
vencion del jurista tanto en la propuesta como en la adopcion efectiva
de medidas fiscales debe ser, necesariamente, de mayor o menor grado
segun el tipo de medida fiscal que se proponga y aplique.

Ello no es propio solo de las medidas de politica fiscal sino de to-
das las actuaciones de politica econdmica o de politica en general.

Asi, la intensificacion de la vigilancia policial puede no requerir la
intervencion del jurista o puede requerirla con intensidad cuando exige
modificaciones en el ordenamiento.

El paso, siguiendo ahora un ejemplo de politica econdmica pura, de
un mercado de arrendamientos «bloqueados», como el que hubo en Es-
pana durante largos afios, a un mercado liberalizado exigié naturalmen-
te un replanteamiento general de las normas sobre arrendamientos urba-
nos que fue una obra fundamental de los juristas.

Y ya en el terreno puramente fiscal es posible y explicable que en
la configuracion de un impuesto nuevo sobre la renta, el papel del juris-
ta deba reducirse, como antes se dijo, a la redaccion de unas normas cla-
ras con arreglo a la técnica juridica; aunque, como diremos después, el
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Derecho hace ver que muchas de las propuestas econémicas sobre el im-
puesto deban desecharse, por exigencias juridicas insoslayables, en la
decision politica —empleando ahora esta palabra en su sentido mas am-
plio— que al final haya de tomarse. La reduccion de tramos en el IRPE,
p. €j., que ahora todos alaban fue pedida insistentemente por algunos en
aras de una normativa mas clara y sencilla del tributo.

Pero lo que queremos subrayar ahora es que la politica fiscal exige
también decisiones cuyo aspecto mas puramente econémico no es sig-
nificativo (aunque si pueden ser significativas sus consecuencias econo-
micas) y que estas medidas pueden ser tan importantes para la optimi-
zacion del sistema tributario como las medidas mas estrictamente
economicas sobre, p. €j., la necesidad de favorecer fiscalmente el aho-
rro o la inversion.

Nos referimos a lo que —paraddjicamente— los economistas que
analizan la politica fiscal suelen tomar como un dato: el Ordenamiento
juridico general o, lo que es lo mismo, la organizacion juridica de la co-
munidad.

O, ya en un terreno mas puramente fiscal, la organizacion general
de la Administracion tributaria; de sus funciones; y de sus relaciones
con los administrados.

Asi, una medida de politica fiscal como puede ser la introduccion de
técnicas convencionales de arreglo de conflictos no es considerada en
general por los economistas pero ha sido trascendental en no pocos pai-
ses de nuestro entorno en los ultimos afios de cara a la reduccion de la
conflictividad, la disminucién de la presion fiscal indirecta y la minora-
cion de la economia sumergida.

Asi, la generalizacion de las estimaciones objetivas ofrece aspectos
relevantes para Economia y Derecho pero exige, desde luego, un cam-
bio en los procedimientos y organizacion de la Administracion tributa-
ria que exige —fundamentalmente— un estudio juridico que pueda ser-
vir de base solida para tales cambios.

Asi, la organizacion administrativa de gestion y de investigacion tri-
butarias es un tema esencialmente juridico igualmente basico para la
eficacia del sistema.

Asi, en fin, la eficacia del sistema se puede reforzar con medidas de
indole juridica que afecten al sistema sancionador.

Queremos decir con todo ello que el Derecho tributario, en particu-
lar (y el Derecho financiero en general) debiera acentuar quizas su ver-
tiente de ciencia social «normativa» proponiendo medidas de politica
fiscal —de politica juridico-fiscal— que pueden ser tan necesarias y
significativas como las propuestas economicas para alcanzar los fines
de un sistema tributario que cumpla con las reglas smithianas de la im-
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posicion: economia, certeza, comodidad y justicia. Y cuando nos referi-
mos a una ciencia juridica normativa nos referimos, obviamente, no al
«deber ser» «en» la norma o el Ordenamiento, sino a la norma o al Or-
denamiento que «deben ser».

A ello debiéramos dedicarnos con mas ahinco los juristas para cum-
plir, desde nuestro oficio, con el trabajo de construccion social que to-
dos debemos realizar.

3.3. Derecho financiero y disciplinas complementarias:
formacion e informacion

La Hacienda publica —su organizacion, sus acciones y relaciones,
su actividad— se sitia y mueve en el seno de una comunidad politica,
de una realidad social organizada.

Y como parte de esa realidad puede ser un objeto de atencion y es-
tudio por distintas disciplinas cientificas y, en particular, por distin-
tas ciencias sociales de acuerdo con el aspecto de esa parte de la reali-
dad que sea mas significativo para cada una de ellas; de acuerdo con la
perspectiva cientifica o punto de vision y analisis que cada una de ellas
asuma.

En especial, la Hacienda publica ha ofrecido y ofrece un fuerte in-
terés para la Economia, pues supone el empleo de bienes escasos (el di-
nero que detrae de otros sujetos, como ingreso publico; y que emplea al
realizar el gasto publico) susceptibles de usos alternativos. Y tiene, en
cuanto sujeto econdmico, un papel protagonista en cualquier economia.

Pero en cualquier comunidad organizada, la Hacienda publica, por
su importancia dentro de ella, aparece regulada por normas juridicas.
Normas de organizacion social que configuran el objeto del estudio del
Derecho.

Economia y Derecho se configuran asi como las dos ciencias socia-
les que mas se han ocupado y ocupan de la Hacienda publica. De tal
modo que dentro de cada una de ellas, la Economia financiera y el De-
recho financiero se han constituido y reconocido como ramas especia-
lizadas del saber econdmico o juridico.

Economia financiera y Derecho financiero coinciden, pues, en el ob-
jeto real que estudian: la actividad financiera. Difieren en el punto de
vista, en el aspecto considerado, en la perspectiva que asumen. La Eco-
nomia financiera se encuadra en el marco general de la ciencia econo-
mica. El Derecho financiero pertenece al mundo de la ciencia juridica.

Dos sencillos ejemplos aclararan, si ello fuera todavia necesario, es-
tas palabras.





