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I. Introduccién

La Constitucién de 1978 (en adelante CE) ha supuesto, como ya es conocido,
una nueva distribucién del poder politico entre diversos entes territoriales como el
Estado, las comunidades auténomas y los entes locales. Concretamente, en rela-
cién con los segundos, el texto fundamental les ha atribuido una serie de compe-
tencias que se derivan de los art. 148 y 149 de la ley fundamental. Asimismo, su
realizacién se lleva a cabo de forma auténoma con respecto a los otros entes tal y
como se desprende del art. 137 de la Constitucién. En este sentido el principio de
autonomfa que se desprende de ese articulo tiene su mayor manifestacién en la
capacidad de las comunidades auténomas para aprobar sus propias leyes.

Pues bien, el ejercicio auténomo de una actividad politica por parte de las
comunidades auténomas supone, necesariamente, la realizacién de una actividad
financiera, es decir, han de disponer de una serie de recursos con los que obtener
ingresos para cubrir los gastos que implica la realizacién de las competencias que la
CE les atribuye. Para este fin e legislador constitucional doté a estos entes de

Autonomies, nim. 23, junio de 1998, Barcelona.
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poder tributario (art. 133.2 de la CE}, de recursos con los que formar su hacienda
{art. 157.1 de la CE) y de un poder de gasto con el que construir su propio presu-
puesto, tal y como se deriva del art. 21 de la Ley orgdnica de Financiacién de las
comunidades auténomas {en adelante LOFCA).

La doctrina' y la jurisprudencia® han coincidido en sefialar que el principio de
autonomia polftica se fundamenta en la disposicién de recursos con los que ob-
tener los ingresos necesarios para cubrir los gastos que supone su actividad financie-
ra. A esta cuestién se ha de afiadir que, siguiendo el art. 156 de la CE, las comuni-
dades auténomas cuentan con autonomia financiera, es decir, parafraseando a
Ferreiro Laparza,® tienen reconocida la capacidad necesaria para poder diseribuir
los recursos que poseen. De acuerdo con esto se puede concluir que autonomfa
politica y autonomia financiera son concepros que se hallan ligados siendo el se-
gundo presupuesto necesario para el primero.

Pues bien, parece légico pensar que el grado de autonomia financiera que se
posea influye en el grado de autonomia politica que se disfruta. En este sentido,
tanto la doctrina* como la jurisprudencia® han dejado constancia de que las comu-

1. Entre otros, Ferreiro Lapatza, J. |.: «Los impuestos de las Comunidades Auténomas», en Curse
de derecho tributario. Parte especial. Sistema rributario: los tributos en particular, 11.* ed., Ed. Marcial
Pons, Madrid, 1995, pdg. 670; Gonzdlez Gonzdler, A. L: «Principios constitucionales ordenadores de
las Haciendas Auténomas», en £/ sistema econdmico en la Constitucién Espaniola, vol. 11, Direccién
General de los Servicios Jurldicos del Estadoe, Madrid, 1994, pdg. 2002, o Martin Queralt, ]. J.: «La
institucionalizacién de la Haclenda en los futuros estatutos de autonomtan, Hactenda Piblica Espafio-
fa, mim. 59, 1979, pdg. 120. Concretamente, sor elocuentes las palabras de Cascajo Castro cuando
considera que «Hoy, se puede compartir la opinién, en términos generales, de que las finanzas pibli-
cas se constituyen como un nuevo cencro de los poderes pablicos contemporineos. Se dice por ello
que si las leyes distribuyen las comperencias son despuds los presupuestos los que distribuyen los
poderes, porque son sin duda los recursos financieros los que dan medida real de las tareas a realizar.
Las finanzas pablicas adquieren asi un papel preponderante. Las complejas y dispersas competencias
de rodo ente piiblico, pueden ser reducidas al comuin denominador de su valor monetario. Desde este
enfoque cobra toda su magnitud el sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas.» Cascajo
Castro, . L.: «Breve consideracién en rorno al principio de autonomia», en Organizacidn territarial
del estado, Ed. Universidad de Salamanca, 12 ed., Salamanca, 1993, pig. 157.

2. Sentencia del Tribunal Constitucional 14/1986, de 31 de enero (BOE nam. 55, de 5 de
marzo de 1986).

3. Ferreivo Laparza, . ).: «Los impuestos...», ob, cit., pdg. 670,

4. Entre otros, Garcla-Monco, A, M.: Autonomia financiera de las comunidades autdnomas, Ed.
Lex Nova, Valladelid, 1996, pdg. 35.

5. En este punco el Tribunal Constitucional considera que: «Ante todo conviene recordar, como
uno de los rasgos caracteristicos del sistema de financiacidn de las Comunidades Auténomas disefiado
por la LOFCA, en ¢l marco de la Constitucién, que la autonomfa financiera de las Comunidades
Aurénomas viene definida en el bloque de la constitucionalidad mds por relacién a la vertiente del
gasto puiblico —y si acaso a la de las transferencias de ingresos procedentes de la hacienda estatal y que
constituyen un derecho de crédito frence a ésta en favor de las haciendas autondmicas {las participa-
ciones en los ingresos del Estado, las cransferencias del Fondo de Compensacién Interterritorial y las
asignaciones complementarias que se establezcan en los Presupuestos Generales del Estado conecta-
das directamente a la prestacién de los servicios publicos fundamentales de la competencia de las
Comunidades Auténomas, e indluso si asi se prefiere los tributos cedidos)}— que por relacién a la
existencia y desarrollo de unsistema tributario propio con virtualidad y potencia recaudatoria sufi-
cientes para cubrir las necesidades financieras de la hacienda autondmica. Se configura as! un sistema
de financiacién apoyade en mecanismos financieros de transferencias del Estade.» Fundamento juri-

dico séptime, STC 13/1992, de 6 de febrero (BOE niim. 54, de 3 de marzo de 1992).
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nidades auténomas han tenido hasta ahora una mayor autonomia a la hora de
gestionar su poder de gasto que a la hora de obtener ingresos. Para apoyar esta idea
podemos acudir al dato estadistico® consultando los presupuestos de las comunida- .
des auténomas de régimen comdn; de ellos se puede extraer que la auronomia
financiera se ha hecho efectiva, hasta ahora, a través de ingresos procedentes del
endeudamiento y de recursos productores de ingresos de procedencia estatal”

Disponen de una autonom(a financiera de distinto nivel, en cuanto al ingteso
y al gasto, debido a que la mayor parte de los primeros proceden de recursos que no
son propios (recursos cuya estructura e ingresos no dependen de la regulacién que
de ellos haga la comunidad auténoma), y ¢l recurso al endeudamiento ha llevado a
que el sistema de financiacién autonémico evidencie algunos problemas. En pri-
mer lugar, siguiendo a Rodriguez Bereijo, la hacienda de las comunidades auténo-
mas se ha convertido en parasitaria y dependiente del Estado.® En consecuencia,
diffcilmente se puede desarrollar la autonomfa politica de esas comunidades cuan-
do la autonomia financiera, en cuanto a los ingresos, depende de las disposiciones
que realice el Estado.

Asf mismo, en segundo lugar, el sistema no ha ofrecido la transparencia debida ante
el ciudadano puesto que no ha podido relacionar el ente que realiza y le provee de
servicios publicos con aquel que demanda ingresos a través del sistema triburario. Efecti-
vamente, el Estado ha ido demandando al ciudadanc los ingresos necesarios para trans-
ferir a las comunidades auténomas que, finalmente, son las que han realizado los servi-
cios puiblicos. En este sentido, la responsabilidad fiscal por el mantenimiento de una
determinada politica financiera de ingreso siempre serd atribuida al ente que no realiza
todo el gasto necesario para mantener un nivel determinado de servicios piblicos.”

6. De la Hucha Celador establece fa relacién que existe entre los ingresos propios de las comuni-
dades auténomas y los ingresos transferidos desde el Estado cuando dice que «aun cuando puedan
existir diferencias entre las distintas Comunidades, el ratio s sitéa en una horguilla del 10-15 poor 100
correspondiente a ingresos propios y una horquilla de 85-90 por 100 correspondiente a ingresos
transferidos». Hucha Celador, Fdo. de la: «Reflexiones sobre la financiacién de las comunidades
auténomas en la Constitucién Espaiiolas, Documentacién Adminissrativa, niim. 232-233, 1992-93,
pég. 450.

Asf mismo, en relacién con las operaciones de crédito también podemos realizar un cuadro donde se
expresa la relacién entre ingresos propios y los procedentes del endeudamiento:

Afos 1950 1991 1992 1993
Tributos propios (Art. 157.1.6 CE) 9,1 % 5,7 % 8.4 % 9,8 %
Recargos sobre tributos {(Art. 157.1.a CE} 0,6 % 0,6 % 1,5 % 1,4 %
Ingresos por operaciones de crédite 90,3 % 93,7 % 90,1 % 88,8 %

Fuente: Elaboracién propia a través de los datos proporcionados por lz publicacién anual de la
Direccién General de Coordinacién con las Haciendas Tetritoriales: fnforme sobre la financiacidn de las
comunidades autdnomas en 1993 (también la misma publicacién para 1991 y 1992), Madrid, 1995.

7. Entre ellos se engloban la participacién en los ingresos del Estado (art, 157.1.¢ CE), los im-
puestos cedidos (arr. 157.1.2 CE), el Fondo de Compensacion Interterricorial (are. 158.2 CE) y las
asignaciones complementarias {art. 158.1 CE).

8. Rodriguez Bereijo, A.: «Una reflexidin sobre el sistema general de financiacitn de las Comuni-
dades Auténomas», Revista Espafiela de Derecho Constitucional, ntim. 15, 1985, pig, 68.

9. Son diversos los autores que han considerado que las comunidades auténomas han manifesta-
do un bajo nivel de responsabilidad fiscal, entre otros: Castell Oliveres, A.: «La reforma del impucesto
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A estas circunstancias se ha de afiadir que de todos los recursos propios de las
comunidades auténomas ha sido el endeudamiento piblico el utilizado con profu-
si6n." La consecuencia evidente es un aumento del déficit piblico tal y como se
constaté en el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 20 de enero
de 1992, que es necesario corregir en aras del fururo europeo del Estado espafiol.

En sintesis, carencia de autonomia financiera a nivel de ingreso, escasa respon-
sabilidad fiscal de las comunidades auténomas y un crecimiento en el déficit pabli-
co son los defectos que se pueden atribuir al sistema de financiacién vigente hasta
1996. Estas son las referencias que se han de utilizar para comprender las modifica-
ciones que a finales de aquel afio se han realizado en el sistema de financiacién de
las comunidades auténomas a través de la Ley orgdnica 3/1996, de 27 de diciem-
bre, que modifica la LOFCA, y la Ley 14/1996, de 30 de septiembre, de cesién de
tributos del Estado a las comunidades auténomas y de medidas fiscales comple-
mentarias.

Estas normas parten del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
23 de septiembre de 1996, a través del cual se aprueba el nuevo modelo de fi-
nanciacién autondmica para el periodo 1997-2001. Un acuerdo cuyo objeto es, tal
y como se deriva de su texto, corregir la dependencia financiera de las comunidades
auténomas, potenciar la corresponsabilidad fiscal de esos entes territoriales y es-
tructurar un sistema de financiacién que permita cumplir con el Tratado de Maas-
trich, el cual exige medidas de racionalizacién y contencién del gasto puiblico.

Las siguientes lineas estin dedicadas a extraer unas notas y reflexiones de la
regulacién que implican las normas que se han citado anteriormente. Para ello, en
primer lugar, se han de comentar estos textos con respecto a los objetivos que se
pretenden conseguir y los medios que, para ello, se han dispuesto. En segundo
lugar, se entrard a observar cémo influye la reforma en los tributos cedidos que,
podemos adelantar aqui, son su pieza clave. Por ltimo, en tercer lugar, es oportu-
no utilizar estas pdginas para exponer alguna consideracién general sobre los cam-
bios efectuados en el sistema de financiacién autondémico, sin perjuicio de aquellas
que se vayan realizando a lo largo de este trabajo.

sobre la renta de las personas fisicas y la corresponsabilizacién fiscal de las comunidades auténomass,
FHacienda Piiblica Espasiola, ntim. 2, 1991, pag. 217-222; Ferreiro Laparza, ). J.: «Régimen juridico de
la financiacién autondmica: la corresponsabilidad fiscal y la STC 150/1990, de 4 de octubre de
1990, Revista de Hacienda Autondmica y Local, nim. GY, 1991, pig. 75-84; Garcfa Afioveros, J.:
«Corresponsabilidad fiscals, en Temas de nuestra época, £/ Pais, jueves 4 de febrero de 1993, pdg. 3,0
Zornoza Pérez, |. y Hucha Celador, Fdo. de la: «Los recargos sobre impuestos estarales y la financia-
cién de las comunidades autdnomas», Cuadernos de Actualidad, Hacienda Priblica Erpasiola, nim. 8,
1990, pdg. 20-27.

10. A modo de apunte se puede destacar el escase uso que las comunidades aurénomas han hecho
de los impuestos propios aunque no es tanto por la impopularidad que el establecimiento de estas
exacciones puede acarrear como por las limitaciones que el ordenamiento, a través de losart. 6 y 9 de la
LOFCA, impone a esta posibilidad. No ocurre lo mismo con los recargos, cuyo establecimiento ram-
bién ha sido escaso debido, esta vez si, a cuestiones mds de cardcter politico que de cardcter juridico.

En cuanto a las tasas y las contribuciones especiales, por su naturaleza se hallan ligadas al servicio
que la comunidad auténoma puede prestar; en este sentido, no parecen instrumencos driles 2 una
distribucién del gasto pues sélo afectan a aquellos ciudadanos que perciben el citado servicio. Por
tltimo, el patrimonio de las comunidades auténomas puede ser considerado un recurse de esos entes
pero, presupuestariamente hablando. es de escasa importancia.
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2. Objetivos de la reforma e instrumentos para su consecucién

El Acuerdo para la financiacién de las comunidades auténomas expone que los
objetivos de la reforma legislativa que contempla, como ya se ha dicho, son la
potenciacién de la autonomfa financiera y de la corresponsabilidad fiscal, asi como
adoptar medidas para reducir el déficit piiblico. En este sentido, de la exposicién de
motivos de cada una de las leyes objeto de comentario se extrae que el principio
bdsico en que se fundamenta la reforma es el de corresponsabilidad fiscal efectiva.
En consecuencia, puede resultar confuso el que sélo se haga referencia a este princi-
pio sin hacer una mencién expresa a las otras cuestiones que se mencionan en el
Acuerdo de financiacién. Es por ello que es necesario realizar una profundizacién
en el principio mencionado con el fin de examinar si procurando su efectividad, se
consigue también dar respuesta a la necesidad de una mayor autonomia financiera
y una reduccién del déficic pablico.

El principio de corresponsabilidad fiscal efectiva al que se hace referencia en la
exposicién de motivos de la Ley orgdnica que modifica la LOFCA y en la Ley de
cesidn no se encuentra recogido de forma expresa en el texto constitucional. De
acuerdo con esto resulta dudoso que se haya introducido un nuevo principio en el
sistema de financiacién de las comunidades auténomas a través de una Ley orgdni-
ca que, siguiendo los art. 81.1 y 157.3 de la CE, se debe utilizar para regular el
ejercicio de las competencias financieras de las comunidades auténomas, establecer
normas para resolver los conflictos que pudieran surgir y regular las posibles formas
de colaboracién financiera entre las comunidades auténomas y el Estado. En con-
secuencia, no parece que esta norma fuera un vehiculo adecuado para introducir
nuevos principios en ¢l sistema de financiacién de las comunidades auténomas que
no estin previamente contemplados en el texto constitucional como ocurre, por
ejemplo, con el principio de autonomia financiera, el principio de coordinacién o
el principio de solidaridad contemplados en el art. 156.1 de la CE y que resultan
desarrollados por la LOFCA.

Esta apreciacién, sin mayor profundizacién, podria llevar a la conclusién de
que la reforma efectuada resulta extraia al texto constitucional desde ¢l momento
en que su fundamento no se encuentra en el texto de la ley fundamental. Ahora
bien, dicha respuesta es precipitada puesto que, a pesar de que se trata de un princi-
pio poco elabotado por la jurisprudencia y la doctrina juridica'* quizd por la nove-
dad que supone, si que es posible derivarlo de los principios que la CE recoge en
relacién con el sistema de financiacién. Para ello proponemos realizar un determi-
nado proceso compuesto de sucesivas etapas. En primer lugar, definir qué se puede
entender por corresponsabilidad fiscal, en segundo lugar, si se trara de un principio
juridico y, en dltimo lugar, c6mo se ha de insertar entre los principios que infor-
man el sistema de financiacién.

El principio de corresponsabilidad fiscal ha sido tratado en los afios previos a la
realizacién de la reforma del sistema de financiacién de las comunidades auténo-

11. Sobre la corresponsabilidad fiscal de las comunidades auténomas, véase ¢l extenso trabajo de
Sdnchez Sdnchez, A.: La corresponsabilidad fiscal de las comunidades autdnomas, Ed. Aranzadi, Pam-
plona, 1997,
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mas. El interés que ha despertado ha proporcionado al estudioso diversas definicio-
nes que le dan contenido. Por ejemplo, el Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, de 20 de enero de 1992, para la financiacién autonémica en el quin-
quenio 1992-1996" ya hizo mencién de que uno de sus objetivos era la correspon-
sabilidad fiscal entendida como que «f...] los ciudadanos tomen conciencia de que
fas prestaciones recibidas de su Comunidad Auténoma son consecuencia de las
exigencias impositivas de que son objeto.»

Por su parte, Linares Martin de Rosales considera que el pl’lnClplO se explica en
la relacién existente entre el acto de imposicién y su consecencia, la provisién de
servicios atribuibles a los entes publicos. En este sentido el principio supone atri-
buir las consecuencias o declarar la responsabilidad prestacional al ente piblico que
es sujeto activo en la obligacién tributaria de la que obtiene los ingresos necesarios
para la financiacién de su actividad.”

Solé Estalella** vincula el concepto de corresponsabilidad fiscal con el de poder
tributario previsto en el art. 133 de la CE. Asl, segtin el autor, corresponsabilidad
fiscal se puede definir como la atribucién de responsabilidad derivada de una poli-
tica triburaria que llevan a cabo los entes titulares del poder tributario necesario
para su adopcidn.

También aporta una aproximacién al principio Ramalle Massanet, quien
lo explica desde la perspectiva que implica la capacidad de dictar normas por
parte de las comunidades auténomas.'* En ese sentido considera que un ente es
responsable del contenido de las normas que dicra y de su grado de incidencia
econdmica. M4s concretamente, el autor considera que ¢l poder normativo en ma-
teria tributaria de las comunidades auténomas implica su corresponsabilidad
fiscal.é

En nuestra opinién, para dotar de significado al principio de corresponsabili-
dad fiscal puede ser il diseccionar los componente del vocablo «responsabilidad
fiscaln. Asi por responsabilidad, siguiendo el diccionario de la Real Academia Espa-
fiola,"” podemos entender la capacidad existente en un sujeto para asumir las conse-
cuencias de un hecho realizado libremente. Afiadiendo la palabra fisca! se relaciona
el concepto con el erario o el tesoro publico 0, mds concretamente, con la actividad
triburaria de los entes publicos. De acuerdo con esto, parece posible afirmar que las
comunidades auténomas serdn responsables fiscales de las consecuencias que ten-
gan las posibles acruaciones que realicen relacionadas con su actividad tributaria.

12, Dicho acuerdo puede consultatse en «Financiacién autondmica y corresponsabilidad fiscaby,
en Perspectivas del sistema financiere, Fundacién Fondo para la investigacién Econémica y Social,
Obra Social de la Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorros, ndm. 51, 1995, pdg. 155-163.

13. Linares Martin de Rosales, ]. L.: « Corresponsabilizacién fiscal en la Ainanciacién de las
Comunidades Autdnomass, Cuadernos Aragoneses de Economia, 22 época, vol. 3, 1993, pdg. 59.

14. Solé Estalella, J. A.: «Introduccién a la corresponsabilizacién fiscal de las Comunidades Au-
tonomas», Hacienda Piiblica Espariola, nim. 122, 1992, pdg. 212.

15. Ramallo Massaner, ].: «El reparto de comperencias criburarias entre los distintos 4mbitos de
gobiernos, Revista Espafiola de Derecho Financiero, ntim. 60, 1988, pdg. 533.

16. Del mismo autor, «Contenido, instrumentos y |{mites de Ja corresponsabilidad fiscals, Au-
tonomies, Revisia Catalana de Derecho Priblice, niim. 20, 1995, pdg. 21 y 29.

17. Diccionario de la lengua espariola, Real Academia Espafiola, 21 edicién, Madrid, 1992, voz
«responsabilidads», omo U1, pdg. 1784.
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Dando un paso mds, en virtud de la particula «co-» el término indica que las comu-
nidades auténomas son corresponsables con otros entes de las posibles actuaciones
que realicen conjuntamente. En este sentido, los entes autonémicos pueden ser
corresponsables con el Estado de la politica financiero-tributaria que ambos lleven
a cabo.

Una vez hemos concretado el significade del principio de corresponsabilidad
fiscal se ha de examinar si es posible considerarlo un principio de cardcter juridico,
es decir, un instrumento que permita la aplicacién de normas mds especificas, en
concreto, las normas que regulan el sistema de financiacién. En esta cuestién, cree-
mos que es posible aportar una respuesta afirmativa ya que, siguiendo a Rodriguez
Bereijo,"® el principio que sirve de referencia a la reforma del sistema financiero
retine las caracteristicas propias de los principios jurfdicos. Asi, en primer lugar,
puede considerarse una regla o un precepto normativo que presupone la existencia
de otras normas mds especificas como, en este caso, el bloque de constitucionalidad
que regula el sistema de financiacién de las comunidades auténomas. En segundo
lugar, tiene un cardcter de regla gencral y no aporta soluciones a casos especfficos ya
que, por un lado, no sefiala los instrumentos adecuados que lo pueden hacer efecti-
vo y, por otro lado, no se concreta el grado que es deseable-dentro del sistema. En
tercer y dltimo lugar, puede ser un referente a la aplicacién de la normativa especi-
fica lo que viene a confirmarse con la circunstancia de que la nueva regulacién del
sisterna se halla inspirada en el principio estudiado.

As{ pues, aportado un contenido del principio y considerado que puede ser
utilizado como un principio general, es necesario examinar si se encuentra de for-
ma implicita en el texto constitucional. En este sentido, si partimos de la idea de
que se es responsable cuando existe una capacidad para asumir las consecuencias de
un hecho realizado, parece légico pensar que el presupuesto necesario para esa
capacidad es, asimismo, una capacidad de actuacién propia. Pues bien, en el caso
de las comunidades auténomas esa capacidad de actuacién propia proviene del
principio de autonomia politica reconocida en el art. 137 de la CE. M4s concreta-
mente, la capacidad de actuar en el 4mbito financiero estd fundamentada en la
autonomia financiera del art. 156.1 de la CE. En consecuencia, creemos que el
definido anteriormente principio de corresponsabilidad fiscal no es un principio
auténomo, sino que deriva del principio de autonomia financiera recogido expre-
samente en aquel precepto constitucional.

Gracias a esta ligazén entre el principio de autonomfa financiera y el principio
de corresponsabilidad podemos considerar que ambos son inspiradores de la refor-
ma llevada a cabo a través de las leyes que originan este comentario. En definitiva,
se persigue con la nueva regulacién no sélo aumentar el nivel de corresponsbilidad
fiscal de las comunidades auténomas sino también aumentar la capacidad de las
mismas para actuar dentro del sistema tributario haciendo efectiva la autonomia
financiera que la CE les atribuye.

La siguiente cuestién que plantea el titulo del presente epigrafe es qué me-

18. Rodriguez Bereijo, A.: «Los lmites constitucionales del poder tributario en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucionals, en Ef sistema econdmico en ln Constitucién espafiola, vol. 11, Direccién
General de Servicios Juridicos del Estado, Madrid, 1994, pdg. 1296.
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canismos s¢ han puesto en marcha para potenciar la corresponsabilidad fiscal y la
autonomia financiera. Para esto también nos serviremos de la exposicién de moti-
vos de la Ley orgdnica que modifica la LOFCA y de la Ley de cesién. De ambas
leyes se deriva que la opcién ha sido modificar el régimen juridico de los tributos
cedidos incidiendo en dos aspectos concretos: ampliando el 4mbito de la cesién a
una parte del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y mediante la atribu-
ci6n a las comunidades auténomas de ciertas competencias normarivas con rela-
cién a los citados triburos.

Efectivamente, siguiendo el nuevo art. 11 de la LOFCA podemos comprobar
que, compardndolo con su antigua redaccién, se ha ampliado el grupo de tributos
susceptibles de cesién. A la lista de tributos que hasta ahora eran cedibles, se ha de
incorporar la posibilidad de efectuar una cesién parcial del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, Esta no es la dnica novedad que aporta la reforma en cuanto
a los tributos cedidos, sino que, en virtud de la cesién las comunidades auténomas
pueden asumir competencias normativas con cuyo ejercicio pueden regular aspec-
tos de esos tributos.

Concretar la incidencia de estas medidas en el nivel de autonomiz financiera y
de corresponsabilidad fiscal supone, hoy por hoy, trabajar en el reino de lo hi-
potético. Ciertamente, las comunidades auténomas ven incrementada su capaci-
dad de actuacién al poder incidir, a diferencia de lo que ocurria antes de la reforma,
sobre uno de los recursos de su hacienda: los tributos cedidos. En este sentido,
dentro del margen que el ordenamiento dispone, los entes autonémicos pueden
adaptar los tributos que componen este recurso a sus necesidades. Es por ello que
pueden expresar su autonomfa financiera en un dmbito en el cual antes de la refor-
ma era impensable. En este sentido podemos considerar que la autonomia financie-
ra de las comunidades auténomas reconocida en el art, 156.1 de la CE se ha visto
incrementada en su nivel con respecto al sistema anterior.

Al mismo tiempo se puede considerar que también ha aumentado el nivel de
corresponsabilidad fiscal. Los efectos fiscales que se pueden derivar del conjunto de
tributos cedidos no dependen sélo de la actuacién estaral, sino que también depen-
den de la actuacién de las comunidades auténomas. Estas, ejerciendo las compe-
tencias normativas que delimita el ordenamiento, provocardn con sus opciones una
serie de efectos que han de asumir tal y como implica el principio de corresponsabi-
lidad fiscal efectiva.

Pero la autonomia no procede sélo de habilitar un mayor margen de actuacién
para las comunidades auténomas sobre la regulacién de los impuestos cedidos.
"También se produce con la incorporacién del impuesto sobre la renta de las perso-
nas ffsicas al conjunto de impuestos que pueden ser cedidos. Las comunidades
auténomas pueden liegar a obtener de esta exaccién un 30 por 100 de la recauda-
cién que se produce en el territorio auronémico, lo que puede suponer mejorar el
nivel de ingresos que, hasta la fecha, percibian. En este sentido, contar con una
mayor cantidad de ingresos también supone que el gasto a realizar puede ser de
mayor entidad en las materias de las que son competentes. Asi mismo, consolidan-
do esta fuente de ingresos para las comunidades auténomas se puede considerar
que se ofrece una alternativa a recurrir al crédito pablico para financiar un determi-
nado nivel de autonomia, lo que puede favorecer el aligeramiento del peso que
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supone el déficit publico para cumplir con los condicionamientos del Tratado de
Maastricht.

Pues bien, si los defectos que suponia la regulacién anterior del sistema se
intentan solucionar a través de modificar el régimen juridico de los triburos cedi-
dos, es necesario pasar a ver cémo se ha incidido en la regulacién de este recurso de
las comunidades auténomas.

3. Los tributos cedidos después de la reforma

Del apartado anterior se deriva que se pretende potenciar el principio de co-
rresponsabilidad fiscal efectiva y, por ende, el principio de autonomia a través de
modificar el régimen juridico de los tributos cedidos. La modificacién que se ha
llevado a cabo supone una intervencién en tres aspectos diferenciables relacionados
con ese recurso de las comunidades auténomas: el concepro de tributos cedidos, la
incidencia en cada tributo cedible del nuevo régimen y la incorporacién de las
comunidades auténomas en la Administracién tributaria estatal para la gestién de
los citados tributos.

3.1. Ei nuevo significado del concepto impuesto cedido y los tributos susceptibles
de cesidn

Del art. 157.1.2 de la CE se extrae que la hacienda de las comunidades auténo-
mas se compone, entre otros recursos, de los impuestos cedidos. El texto constitu-
cional s6lo contiene este concepto sin que pueda derivarse su contenido, que ven-
drd dado, en todo caso, por la LOFCA.

Siguiendo el art. 10.1 de la LOFCA, por tributo cedido se puede entender una
exaccién de naturaleza tributaria que es establecida y regulada por el Estado cuyo
producto corresponde a la comunidad auténoma. Asi mismo, el apartado 3 del
citado artfculo prevé que la cesién puede realizarse de forma total o de forma par-
cial, desarrollando asi lo establecido en el precepto constitucional antes citado. Serd
total cuando se realiza la cesién de todo el producto que puede corresponder al
hecho imponible de un tributo. Ser4 parcial cuando, siguiendo ¢l mismo apartado
3, el montante de recaudacién cedido corresponda a alguno o algunos de los he-
chos imponibles que puede poseer un tributo o, poseyendo un sélo hecho imponi-
ble, se ceda parte de su producto.” En este punto concreto se presenta una novedad
con respecto al régimen anterior ya que el mismo apartado 3, en su antigua redac-
cién, no contemplaba la cesién parcial como la cesién de una parte de la recau-
dacién correspondiente a un tributo que se estructura en torno a un sélo hecho
imponible.

Otro de los aspectos que supone una novedad es que la cesién puede compren-

19. Sin perjuicio de entrar m4s tarde a tratar el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y
actos juridicos documentados, este triburo puede aportar un ejemplo de lo que aqui se estd exponien-
do. Este tributo supone diversos hechos imponibles (por tranmisiones patrimoniales, por actas juridi-
cos documentados y por operaciones societarias), de los cuales podria ser cedida la recaudacién de
todos o de alguno de ellos.
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der, de acuerdo con el apartado 3 citado, la asuncién por las comunidades auté-
nomas de competencias normativas a través de las que pueden intervenir en aspec-
tos concretos de la regulacién de cada uno de los tributos cedidos. Esta es la nove-
dad principal, a mi juicio, que supone la nueva regulacién con relacién a la
anterior: el triburo cedido ya no implica sélo la cesién del producto y la delegacién
de competencias de gestién sino que, ademds, puede suponer que su regulacién
también emane de las comunidades auténomas. :

Esas competencias normativas permiten regular aspectos concretos de los dife-
rentes impuestos cedidos dentro del marco que e} Estado establece. En este sentido,
el ejercicio de esa capacidad de regulacién ha de atender 2 unos limites generales y a
unos limites particulares. Estos ultimos serin observados mds adelante; ahora se
pueden considerar los primeros, que se hallan recogidos en el art. 19.2 de la LOF-
CA. En primer lugar, las comunidades auténomas han de atender al principio de
solidaridad recogido en ta Constitucién en el momento de emitir normas de acuer-
do con la compertencia asumida. En segundo lugar, la normativa no puede suponer
discriminaciones por razén del lugar de ubicacidn de los bienes, de procedencia de
las rentas, de realizacién del gasto, de la prestacién de los servicios o de celebracién
de los negocios, actos o hechos. Por dltimo, deben mantener una presién fiscal
efectiva global equivalente al resto del territorio nacional.

De estos limites generales se puede destacar su dificil concrecién. En este senti-
do serd tarea de la jurisprudencia y objeto de estudio de la doctrina cientifica el
determinar cudndo una comunidad auténoma, ejerciendo unas competencias not-
mativas, delimitadas por el Estado, no muestra una actitud positiva encaminada a
la realizacién de un desarrollo y equilibrio econémico adecuado, tal y como exige el
principio, entre las partes que componen el Estado espafiol. Pareceria, incluso, un
poco incongruente que, siendo deber del Estado su consecucién tal y como se
deriva del art. 138 o del art. 158 de la CE, delimitase las competencias normativas
de forma que las comunidades auténomas pudieran ejercerlas separdndose del
principio de solidaridad. El planteamiento, en nuestra opinién, es otro: se ha de
examinar si el Estado ha desatendido ef deber de realizar el principio comentado al
habilitar competencias normativas para las comunidades auténomas con unos de-
terminados limites. Sobre esta cuestién podria el Tribunal Constitucional pronun-
ciarse con ocasién de los recursos que algunas comunidades auténomas han inter-
puesto contra la Ley orgdnica 3/1996.%

El principio de no discriminacién y el mantenimiento de una determinada
presién fiscal también carecen de determinacién, lo que nos hace dudar de su efec-
tividad. Si a través de ororgar competencias normativas con determinados limites
se pretende potenciar el nivel de autonomia financiera y de corresponsabilidad
fiscal, ;cudndo se ha de estimar que la normativa autonémica dictada en su virtud
ha degenerado en una medida discriminatoria o que altera esa presién fiscal? Cier-

20. Extremadura, Castilla-La Mancha y Andalucia han interpuesto recursos de inconstituciona-
lidad contra la Ley orgdnica 3/1996 y la Ley 14/1996, de cesién, el 10 de enero de 1997 y han sido
admitidos por auto del Tribunal Constitucional de 28 de enero del mismao afo.

Sobre esta cuestidn se ha de hacer mencidn que el acuerdo séptimo del Acuerdo del Consejo de
Politica Financiera ha previsto instrumentos cuyo fin es corregir posibles disfunciones que, en rela-
cién con el principia de solidaridad, pueda provocar el nuevo sistema de financiacién autonémica.
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tamente, la indefinicién de esos limites mds que favorecer el correcto desarrollo de
las competencias puede convertirse en una fuente de conflictos.

El dltimo limite general al que se ha de hacer mencién es el proceso de armoni-
zacién fiscal en la Unién Europea. Las exigencias que de ese proceso se derivan y
que han de ser puestas en préctica por el Estado permitirdn que éste pase a ejercer
las competencias normativas cuando resulte necesario. El concepto indeterminado
vuelve a aparecer con el potencial de problemas que puede acarrear puesto que,
;cudndo resulta necesario? Cuando el Estado no tenga otra alternativa para evitar
las posibles sanciones por incumplimiento de la normativa comunitaria o, a pesar
de existir otras opciones, se decante por ejercer la competencia normativa o modifi-
car sus limites. En cualquier caso, se tendrd que dar en el futuro una respuesta a
estos limites, como consecuencia del avance del proceso de armonizacién fiscal en
la Unién Europea.

De lo expuesto anteriormente podemos deducir que se ha dado un nuevo con-
tenido al concepto de tributo cedido donde, ademis de lo que suponfa antes de la
reforma —cesién del producto y delegacién de la gestién— las comunidades auté-
nomas pueden asumir competencias normativas. Debido a ello se ha ido acufiando
el concepto de tributos compartidos para hacer referencia a los tributos cedidos con-
templados por el texto constitucional y sobre los que el Estado y las comunidades
auténomas pueden intervenir normativamente.?!

En este sentido podemos plantear si la nueva denominacién quiere hacer refe-
rencia a una nueva naturaleza de los citados tributos debida a los cambios que ha
experimentado su regulacién.

En principio parece que la nueva regulacién conlleva dar una respuesta afir-
mativa a la duda planteada. Los tributos cedidos suponen la necesaria intervencién
de dos entes a través de sus competencias normativas con la particularidad de quessi
no intervienen las comunidades auténomas, la normativa del Estado suplitia este
defecro en virtud del art. 149.3 de la CE. De hecho, esta idea se confirmaria con la
circunstancia de que, como se ird viendo, en cada una de las leyes que regulan los
triburos cedidos se ha previsto que, en caso de que no se utilice la competencia
normativa por parte de las comunidades auténomas, se ha de aplicar aquello que ha
dispuesto el Estado previniendo esta eventualidad. As{ mismo, se podrfa considerar
que las competencias normativas dispuestas para las comunidades auténomas, des-
de el momento en que se previenen en el bloque constitucional, son propias de las
comunidades auténomas. En otros términos, en nuestra ley fundamental no se
contempla expresamente que los tributos que se pueden ceder sean propios del

21. Por ¢jemplo, aunque se trata de un trabajo previo a las modificaciones que aqui comentamos,
asf califican a los tributos cedidos Monasterio Escudero, Pérez Garcia, Sevilla Segura y Solé Vilanova
cuando en el informe que realizan sobre el sistema de financiacién autondmica proponen soluciones a
los problemas que han detectado a rravés de configurar los triburos cedidos como triburos en cuya
regulacién pueden intervenir las comunidades auténomas. Estos autores, partiendo de la premisa de
que los tribucos compartidos no se contemplan como categorfa auténoma en el art. 157.1 de la CE,
buscan diversos caminos para encuadrarlos decantdndose por los impuestos cedidos, aunque teniendo
en cuenta que ello implicaria una modificacién normativa en el régimen juridico de estos diltimos.
Monasterio Escudero, C.; Pérez Garcla, F.; Sevilla Segura, . V. y Solé Vitanova, |.; «Informe sobre ¢l
actual sistema de financiacién autonémica y sus problemas (segunda parce)», Revista Valenciana de
Hacienda Piblica, Palau 14, nim. 25, 1995, pdg. 155-350.



332 AUTONOMIES - 23

Estado, de forma que el hecho de que las comunidades auténomas intervengan en
el régimen jurfdico de los tributos cedidos no se debe a una licencia que concede el
Estado sino que, en vireud del principio de coordinacién que limita al de aucono-
mia financiera segtin el art. 156 de la CE, el Estado ha ampliado la capacidad de las
comunidades auténomas en uno de los recursos que componen su hacienda. En
consecuencia, la naturaleza de los tributos cedidos habria cambiado en virtud de la
nueva regulacién ya que si antes todas las competencias que implican (estableci-
miento, gestién y sobre la recaudacién) eran de titularidad estatal, en virtud de la
reforma, al menos, la competencia sobre el establecimiento seria ejercida por dos
entes: las comunidades auténomas y el Estado.

Sin embargo, a juicio del que escribe, calificar a los tributos cedidos, en vircud
de la nueva regulacién, como triburos compartidos merece alguna consideracién
adicional. Si bien no se contempla expresamente que los impuestos cedidos sean
propios del Estado y, por tanto, que la intervencién normativa de otro ente sobre
ellos no es una licencia concedida por aquél ente territorial, si que creemos posible
deducirlo del texto constitucional. Efectivamente, si partimos del art. 157 de la
CE, se puede hacer la observacién de que, en relacién con la hacienda autonémica,
sf diferencia entre los tributos cedidos del apartado 1, letra « del articulo anterior y
los tributos propios de esos entes en la letra & del mismo apartado. En consecuen-
cia, la Constitucién diferencia entre los eributos propios de las comunidades auté-
nomas y los tributos cedidos a las mismas, no pudiendo, por tanto, confundir estos
conceptos.

Avanzando un poco mis, si observamos el art. 6.2 de la LOFCA sc puede extraer
que los tributos propios de las comunidades auténomas no pueden tener un hecho
imponible idéntico a los tributos estatales o, incluso, el Estado puede asumir hechos
imponibles establecidos por las comunidades auténomas a cambio de, como dispone
el art. 6.4, «[...] las medidas de compensacién o coordinacién adecuada en favor de
las mismas». En consecuencia, parece légico considerar que cuando el Estado ejerce
su poder tributario en virtud del arr, 133 de la CE estableciendo o asumiendo un
hecho imponible, éste serd de su citularidad ya que, en virtud del bloque constitucio-
nal, las comunidades auténomas no poseen la capacidad de duplicarlos o de interve-
nir en su regulacién. Siguiendo con esta idea se puede decir que todos los hechos
imponibles que estructuran los tributos cedidos han sido establecidos previamente
por el Estado y las comunidades auténomas no han tenido en ningin momento i
capacidad de intervenir en su regulacién, Ninguna capacidad hasta que el Estado, de
acuerdo con el art. 10 de la LOFCA, regula un marco donde las comunidades auté-
nomas pueden intervenir ejerciendo comperencias normativas.

Asi pues, consideramos que, aunque la forma de regular los tributos cedidos ha
cambiado, no es que se haya incorporado a la hacienda de las comunidades auténo-
mas un nuevo tributo o que los tributos cedidos hayan mutado su naturaleza. Estos
siguen siendo aquellos cuya recaudacién es cedida a las comunidades auténomas y,
en todo caso, esa cesién puede comportar permitir que las comunidades auténo-
mas intervengan en la regulacién del tributo asf como la delegacién en cuanto a las
competencias de gestién. Pero, como confirma el art. 12 de la Ley de cesién, el
titular de todos estos aspectos es el Estado, por lo que no entendemos los triburos
cedidos como tributos cuya tirularidad es conjunta del Estado y de las comunida-
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des auténomas, sino que se trata de recursos de la hacienda autonémica que su-
ponen un tributo de titularidad estatal cuya recaudacién es cedida a las citadas
comunidades. En consecuencia, no somos partidarios de calificar los tributos cedi-
dos como tributos compartidos puesto que hacen referencia a dos realidades distin-
tas. En los tributos que estamos tratando, las competencias no se hallan distribui-
das entre dos entes diferentes, siendo titular cada uno de ellos de aquellas que
puede ejercer, lo que permitiria calificarlos de compartidos. Al contrario, las com-
petencias normativas no son propias de las comunidades auténomas sino que han
sido cedidas por el titular de los tributos, esto es, por el Estado.2

Los tributos cuya recaudacién puede ser cedida a las comunidades auténomas y
sobre los que el Estado puede habilitar que éstas ejerzan competencias normativas
no son todos los que comprende el sistema tributario sino los que se relacionan en
el art. 11 de la LOFCA. Sobre esta cuestién se ha de resaltar, ademis, que, en
relacién con la regulacién anterior, se ha incluido el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas con un limite determinado, el del 30 por 100. Sobre esta cuestién
se ha de resaltar, ademds, que no se indica a qué estd referido ese porcentaje pudien-
do, sin otro tipo de consideraciones, relacionarlo con la cuota integra, liquida o
diferencial que forman parte de la estructura del tributo. De momento dejemos
esta cuestién aquf planteada para tratarla posteriormente con mds détenimiento.

Sobre este art. 11 de la LOFCA también se ha de decir que se ha actualizado la
denominacién de los tributos que son susceptibles de cesién. Asi mismo, ha desa-
parecido el apartado 2 de este articulo mediante el cual la antigua regulacién ex-
clufa algunas figuras tributarias de la posibilidad de ser cedidas. No obstante, el
nuevo tenor literal del articulo comentado especifica que «sélo pueden ser cedidos
a las comunidades auténomas [...]» el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
de forma parcial, el impuesto sobre el patrimonio, el impuesto sobre transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documentados, impuestos sobre sucesiones y do-
naciones, la imposicién general sobre las ventas en su fase minorista, los impuestos
sobre consumos especificos en su fase minorista, salvo los recaudados mediante
monopolios fiscales y los tributos sobre el juego. En consecuencia, parece que no
podemos considerar cedibles la imposicién sobre la renta global de las personas
fisicas, sobre el beneficio de las sociedades, sobre la produccién o las ventas con la
excepeién de la imposicién en su fase minorista, sobre el tréfico exterior o los que se
recauden a través de monopolios fiscales.

3.2. Los tributos cedidos

Una vez se ha expuesto qué se puede entender por impuesto cedido en virtud
de la nueva regulacién, se puede dar un paso mds examinando cémo incide la

22. Ramos Prieto recoge cémo los aurores del informe anteriormente citado parten, en relacién
con las competencias normativas, de una premisa esencial, esto es, son competencias narmativas que,
originariamente, pertenecen al Estadoy que son cedidas a las comunidades auténomas «/...] razén por
la cual en modo alguno pueden ser consideradas como facultades propias de las comunidades auténo-
mas sino en 1a medida que son cedidas por el Estados. Ramos Prieto, J.: «El impuesto sobre la renta de
las personas fisicas como tributo parcialmente cedido a las Comunidades Auténomasn, Revista Va-

lenciana de Hacienda Piblica, Palau 14, nim, 28, 1997, pdg. 93.
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normativa, objeto de estas lineas, en cada uno de los tributos susceptibles de ce-

sién.2 En este sentido, se han de examinar diversos puntos: qué resulta cedido de
cada tributo, las competencias normativas que se pueden asumir, los puntos de
conexidn utilizados y las rareas de gestién que, por delegacién, puede realizar cada
comunidad auténoma.

Para exponer todos estos aspectos nos hemos de servir, naturalmente, de la
nueva regulacién que supone la modificacién efectuada en la LOFCA y la nueva
Ley de cesién. Pero, se ha de advertir que, en relacién con esta tltima, su efectivi-
dad no se extiende a todas las comunidades auténomas de régimen comdn ya que si
bien su art. 26 contempla la derogacién de la Ley 30/1983 de 28 de diciembre,
también prevé que para aquellas comunidades auténomas que no asuman, en todo
o en parte, el nuevo régimen de cesién de tribucos es de aplicacién la anterior Ley
de cesién citada. 2t

3.2.1. La cesién del impuesto sobre la renta de las personas fisicas

Una de las novedades que implica la regulacién actual del sistema de financia-
cién de las comunidades auténomas es la cesién de la recaudacién que implica e
impuesto sobre la renta de las personas fisicas. En este sentido, el conjunto de
tributos susceptibles de cesién se ha visto ampliado con este nuevo elemento que
no se inclufa en la anterior regulacién.” N

Siguiendo el art. 11.2 de la LOFCA, es susceptible de cesién el «(Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, con cardcter parcial con el limite mdximo del 30
por 100». De este precepro extraemos cuatro cuestiones. La primera es que el tribu-
to que grava la renta de las personas fisicas se incorpora al conjunto de triburos
susceptibles de cesién. Como segunda cuestién se ha de ver que esta cesién ha de
ser de cardcter parcial, posibilidad que contempla el art. 10.3 de la LOFCA. La
tercera es que la cesidn tiene un limite del 30 por 100. Finalmente, la cuarta se

23. Sobre esta cuestidn también puede verse Alonso Gonzdlez, L. M.: «Los tributos v la reforma
del sistema de financiacién autonémica (1 y 1), Chesncena Fiseal, niim. 21-22, diciembre de 1997,
pdg. 11-25y 11-24; Docavo, L. y Garcia, V. ].: «La nueva financiacién autondmican, Impueseos, mim.
23, 1997, pdg. 8-38; Giménez-Reyna Rodriguez, E.: «La reforma de la Hacienda Autondmican,
Impuestos, nim. 14, 1997, pdg. 6-50; Méndez, J.: «Ley de cesién de triburos del Estado a las comuni-
dades aucénomas y medidas complementariass, fmpuesios, niim. 15-16, 1997, pdg. 131-137; Padrén
Cabrera, E.: «Las modificaciones introducidas en los ingresos triburarios de las comunidades autdno-
mas como consecuencia de su nuevo sistema de financiacién durance el quinquenio 1997-20015,
Impuestos, nim. 15-16, 1997, pig. 31-40, o Rubio de Urquia, ). L.: «El nuevo régimen de cesién de
los tributos del Estado a las Comunidades Autdnomass, Revisea de Contabilidad y Tributacidn, ném.
22, 1997, pig. 3-24.

24. Esta posibilidad se ha producido con las comunidades auténomas de Castilla-La Mancha,
Andalucta y Excremadura, de forma que en ellas es de aplicacién todavia la anterior Ley de cesién.

25. Sobre la cesidn concreta de este tributo puede consulearse Martln de Ayala, ]. M.: «Modifica-
ciones relativas al impuesto sobre la renta de las personas fisicas comeo consecuencia del nuevo sistema
de financiacién de las comunidades auténomas, Fmpuesios, mim. 15-16, 1997, pég. 18-30; Pérez de
Ayzla Becerril, M. y Villar Ezcurra, M.: «El nuevo modelo de financiacién autonémica: primeras
perplejidadess, lmpuestos, nim. 15-16, 1997, pig. 184-194. Asi mismo, aunque se trata de una obra
anterior a las modificaciones efectuadas, Casado Ollero, G.; Gonzidlez-Pdramo, |. M.; Lasarte Alvarez,
J.i Martin Ayala, J. M.; Martin Queralt, ].; Plaza Villasana, L. y Pérez Garcia, F.: L2 cesidn parcial del
impueste sobre la rema de las personas flsicas, Ed. Comares, Granada, 1997,
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constituye con averiguar si, sabiendo que existe una obligacién personal y real de
contribuir, la recaudacién que implican ambas formas de sujecién han sido cedidas
o, por ¢l contrario, sélo ha sido cedida la recaudacién de una ellas.

Las dos primeras cuestiones relacionadas no plantean dudas, a diferencia de lo
que sucede con la tercera y la cuarta. En este sentido, podemos preguntarnos qué
significa prever un limite del 30 por 100 cuando el precepto no aclara nada al
respecto. Para dar contenido a esta disposicién se hace necesario realizar una in-
terpretacién sistemdtica.

En primer lugar se puede atender al significado de cesién parcial. Esta, como ya
hemos tenido oportunidad de ver, supone la cesién, o bien de la recaudacién que
corresponde a algunos hechos imponibles que pueda tener un tributo, o bien a
parte de la recaudacién que supone un sélo hecho imponible. Es en este dltimo
sentido cémo sc ha de relacionar el concepto «cesidn parciab» con el impuesto que
tratamos. Esta exaccién se estructura alrededor de un hecho imponible tnico al
que le corresponde una recaudacién de la que ¢l 30 por 100 corresponde a la
comunidad auténoma.

En segundo lugar, si el porcentaje se refiere a la recaudacién que supone el tribu-
to puede significar dos cosas: o bien que el limire estd referido al montante que
implica el impuesto en todo el Estado, de forma que éste ingrese en sus arcas el 70
por 100 y las comunidades autdnomas el restante para su posterior distribucién, o
bien que cada comunidad reciba ese porcentaje con relacién al montante del impues-
to que se produce en su territorio. Pues bien, es en este ltimo sentido cémo se ha de
interpretar la cesién del impuesto de la renta ya que del art. 3.5 de la Ley 14/1996, de
30 de diciembre, se desprende que la recaudacidn cedida a las comunidades auténo-
mas es una parte de la que produce el impuesto en sus respectivos territorios.

Asl pues, se cede el 30 por 100 de la recaudacién territorializada del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas pero todavia se hace necesario saber qué se
entiende por recaudacién del impuesto: la cuota integra, la liquida o la diferencial
con las que cuenta su estructura. En este sentido, el art. 3.6 de la Ley de cesién
dispone que la parte de recaudacién cedida es la suma de dos importes:

¢ La parte autonémica de las cuotas liquidas que los residentes en el territorio
de la comunidad auténoma hayan consignado en el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas.

e La parte de la deuda tributaria que, correpondiente a la comunidad auténo-
ma, sea ingresada en virtud de actuaciones de la Administracién, en relacién
con la inspeccién tributaria o en virtud de declaraciones espontdneas y ex-
tempordneas.

Para concretar un poco mds, el articulo dispone que en ningén caso se ha de
incluir en la recaudacién que se cede el importe correspondiente a los pagos a cuenta

26. No se trata de una cuestién baladi ya que, por un lado, es la parte del ributo que es susceptible
de cesién 2 las comunidades auténomas y, por otro lado, puede afectar a otras cuestiones de la fi-
nanciacién como el 4mbito de aplicacién de los recargos autonémicos, Efectivamente, vista esta limita-
ci6n, cabe preguntarse si el recargo ha de ser establecido sobre la renca globat o sélo sobre aquella parte
del tributo que es susceptble de cesidn, es decir, ese 30 por 100.
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del impuesto. De acuerdo con esto se afirma mds la idea de que lo cedido es una
porcién del montante de la cuota liquida del tributo y no de su cuota diferencial. En
base a este precepto se puede extraer que los anticipos al impuesto que se realicen por
parte del contribuyente no disminuirdn la parte que se cede a las comunidades auté-
Iomas, puesto que, COmo ya se CONoCe, estos pagos tienen su efecto, si se piensaen la
liquidacién del impuesto, después de la obtencién de la cuota liquida.

Ahora bien, se puede plantear la cuestién, entrando en la cuarta duda que habia-
mos formulado, si la cuota liquida que se cede es s6lo la que se deriva de la obligacién
personal de contribuir o, en cambio, se ha de incluir también la que produce la
obligacién real de contribuir. Sobre esta cuestién no encontramos una solucién ex-
presa en el texto del are. 11 de la LOFCA, de forma que pareceria susceptible de
cesién la recaudacién que produce el tributo sin ninguna diferenciacién de su proce-
dencia. Ahora bien, acercindonos al art. 10, en su apartado 4 encontramos que
cuando se trara la cesién de la recaudacién que produce un tributo personal ésta se
realiza en funcién del domicilio del sujeto pasivo o, siguiendo el art. 45.1.2 de la Ley
general tributaria {en adelante LGT), de su residencia habirual. Fundamentdndonos
en este precepro es posible afirmar que la obligacién real de contribuir que contempla
el impuesto sobre la renta de las personas fisicas no es un aspecto del triburo cuya
recaudacidn se pueda ceder, desde el momento en que no se constituye a través de un
sujeto pasivo domiciliado o residente en el territorio espaiiol, sino que se relaciona
con aquella renta que se ha generado en ese territorio, independientemente del lugar
donde resida o esté domiciliado el sujeto pasivo.

La cesién parcial de la recaudacién ha comportado también que se posibitite a
las comunidades auténomas ejercer competencias normativas en el impuesto sobre
la renta de {as personas fisicas. Estas, siguiendo el art. 19.2.2 de la LOFCA, impli-
can que aquéllos entes puedan regular la tarifa del impuesto y las deducciones a la
cuota en los términos que haya establecido la Ley de cesién de tributos. En este
sentido, la Ley orgdnica establece la materia sobre la que pueden incidir las comu-
nidades y la Ley de cesién tiene la misién de concretar los limites en los que se ha de
desenvolver la actuacién de las comunidades a la hora de regular esas materias.

Concretamente, el art. 13 de la Ley de cesién recoge los citados limites. De
acuerdo con el precepto, cuando las comunidades auténomas regulan la tarifa han
de atenerse a un limite, denominémoslo estructural, y a un limite cuantitativo. En
virtud del primero, la tarifa ha de ser de cardcter progresivo y pueden establecer una
para la tributacién individual y otra para la tributacién conjunta que contempla el
impuesto. En cuanto al limite cuantirativo, consiste en que las comunidades auté-
nomas pueden establecer una tarifa a aplicar sobre la base liquidable, pero no podr4
ser superior o inferior en un 20 por 100 a la cuota que resultarfa de aplicar a la
misma base la tarifa complementaria que haya dispuesto el Estado.”

27. El margen de actuacidn que supone ese 20 por 100, a juicio de Adame Martinez, hace que las
diferencias entre las tarifas de las diferentes comunidades auténomas puedan ser minimas, con lo que
se evita un posibe riesgo de competencia fiscal entre esos entes rerritoriales. Asl mismo, un margen tan
reducido miriga las posibles disfunciones que se puedan provocar con las subidas y bajadas de las
carifas autondmicas. Adame Martinez, F. D.: «Autonomia financiera y corresponsabilidad fiscal en el
modelo de financiacién de las Comunidades Aurénomas en el quinquenio 1997-2001», Revista Va-
lenciana de Hacienda Piblica, Palau 14, nim, 28, 1997, pag. 61.
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La tarifa complementaria a la que hace referencia el precepto se ha regulado
a través del art. 28 de la Ley de cesién. Por medio de este precepto se han realizado
las modificaciones oportunas en la Ley 18/1991, de 6 de junio, con el fin de adap-
tar la regulacién del impuesto sobre la renta a las exigencias del nuevo sistema de
financiacién. En este sentido, incorpora los art. 74 bis y 91 bis al articulado de esa
ley regulando con ellos la denominada escala autonémica del impuesto. Esta se
identifica con aquella tarifa complementaria, la cual tiene dos funciones: por un
lado, sirve de referencia para el ejercicio de la competencia normativa autonémica
y, por otro lado, es de aplicacién subsidiaria para el caso en que las comunidades
auténomas no regulen su propia tarifa del impuesto tal y como se deriva del art.
13.1.1.2, dltimo pérrafo.

En relacién con la rarifa autonémica del impuesto que ha dispuesto del Estado
y que sirve como referencia a las comunidades autonémicas a la hora de ejercer su
competencia normativa, se ha de sefialar que no ha sido efectivamente cedido el 30
por 100 de la cuora liquida del impuesto sobre la renta sino un porcentaje inferior,
en concreto, el 15 por 100. Efectivamente, se desprende del Acuerdo de financia-
cién para el quinquenio 1997-2001 que las comunidades auténomas obtendrin
del impuesto sobre la renta el 15 por 100 de su recaudacién hasta que se completen
los traspasos en materia educativa. El objetivo es que al final del quinquenio se haya
cedido el 15 por 100 restante hasta alcanzar el limite que se ha establecido en la Ley
orgdnica de financiacién.® -

De esta cuestién surge otra duda cuya respuesta, creemos, la dard el tiempo.
La referencia para la competencia normativa que permite establecer una tarifa au-
rondémica es la tabla de tipos complementaria que regula el Estado y ésta ya implica
la cesién de un 15 por 100. En este sentido no parece que exista ningtin problema
en incrementar o reducir esa tarifa en el margen permitido. Ahora bien, cuando
proceda la cesién del 30 por 100 parece que implicard un incremento hasta ese
nivel de la tarifa complementaria que ha establecido el Estado. Si esto es asi, no
parece que la competencia normativa para incrementar la citada tarifa en el margen
expuesto se pueda llegar a ejercer, ya que, aunque quizds en una cuantia minima,
implicarfa una cesién superior al limite marcado por la LOFCA. En consecuencia,
la competencia normativa sélo podria ejercerse para rebajar la presion fiscal que
implique la tarifa o, en rodo caso, para completar la cesién hasta el limite expresa-

28. Fl mecanismo de cesién ha supuesto la divisién en dos de la tarifa del impuesto existente en
el afio 1996, Siguiendo el art. 74 vigente para el ¢jercicio de 1996, la tarifa del impuesto en el primer
escalén se construia de la siguiente manera:

Base liquidable hasta 400.000 ptas. Cuota integra 0. Resto de base liquidable hasta pras. 600.000:
el tipo aplicable es del 20,00%.

En virtud de los nuevos art. 74 y 74 bis se aplican dos tarifas en la base liquidable regular que se
estructuran, en su ptimer escalén, de la siguiente manera:

La tarifa estatal. Base liquidable hasta 400.000 pras. Cuorta integra 0. Resto de base liquidable
hasta pras. 600.000: el tipo aplicable es del 17,00%.

La tarifa auronémica. Base liquidable hasca 400.000 ptas. Cuota integra 0. Resto de base liquida-
ble hasta ptas. 600.000: el tipo aplicable es del 3.00%

Se puede comprobar, por tanto, que la cesién del tributo ha implicado la divisién de la warifa
estaral en dos, de forma que el Estado ha abatido la tarifa en un 15 por 100, de modo que éste es
cedido a las comunidades auténomas.
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do, no pudiendo la tarifa complementaria fijada por el Estado agotar la posibilidad
de cesién.

El segundo aspecto sobre el que pueden incidir las comunidades auténomas
son las deducciones del impuesto. Pero, siguiendo el art. 13.1.1.4, las comunidades
auténomas no pueden incidir en cualquier deduccién o establecer aquellas que
crean oportunas. Siguiendo lo dispuesto en el precepto, las comunidades auténo-
mas pueden establecer deducciones por circunstancias personales y familiares,
por inversiones no empresariales y por aplicacién de renta. En relacién con ellas
pueden regular la justificacién exigible para poder practicarlas, los limites de la
deduccién, su sometimiento o no al requisito de comprobacién de la situacién
patrimonial y aquellas reglas especiales que deban tenerse en cuenta para su aplica-
cién en el supuesto de régimen de tributacién conjunta, en el supuesto de perfodo
impositivo inferior al afio natural y en el caso de determinacién de la situacién
familiar.

Asi mismo, las comunidades no pueden incidir en aquellas deducciones que ya
haya establecido el Estado. Sobre éstas sélo cabe el reparto del importe de la deduc-
cién de forma proporcional a la participacién de la comunidad auténoma en el
impuesto sobre la renta. En otros términos, si la participacién de la comunidad
auténoma en ¢l tributo se centra en la cesién de un 30 por 100 de la recaudacién
territorializada, la cuota integra resultante de la aplicacién de la tarifa autonémica
se verd disminuida por el 30 por 100 del importe de cada una de las deducciones
que el Estado haya dispuesto, ademds de las deducciones que haya establecido la
comunidad auténoma en virtud de sus competencias normativas. Por dltimo, en
relacién con las deducciones a la cuota integra autonémica se ha de sefialar que el
art. 13.1.4. prescribe que la cuota liquida resultante no puede ser negativa

La Ley de cesién, en su art. 13.2, especifica, a su vez, sobre qué materias no puede
incidir la competencia normativa de las comunidades auténomas. Estas no pueden
regular los tipos impositivos que se han de aplicar a la base imponible irregular que se
regula en la Ley 18/1991, de 6 de junio. A pesar de esta regulacién, no se ha de
pensar que la particién de la estructura del impuesto con la incorporacién de la tarifa
aurondmica no tiene un reflejo en relacién con la base imponible irregular. Siguien-
do et art. 75 bis de la Ley 18/1991, de 6 de junio, el Estado ha dispuesto que los tipos
medios aplicables a los rendimientos irregulares y a los incrementos de patrimonio
realizados en un periodo igual o superior a dos aios desde la adquisicién del bien
hasta su transmisién se calculardn en funcién de la escala autonémica del impuesto.
Asi mismo, los tipos aplicables a los incrementos de patrimonio generados en un
periodo superior a los dos afios son el estatal y el autonémico, que surge de la oportu-
na disminucién de los primeros en un 15 por 100.

Otras de las cuestiones sobre las que no puede incidir la capacidad normativa
de las comunidades auténomas son los ajustes en la cuota integra, los limites aplica-
bles a las deducciones a la cuota integra, los pagos a cuenra del impuesto y, siguien-
do la letra fdel art. 13.1.2. de la Ley de cesién, la comperencia normativa no
alcanzard a todas aquellas materias que no se hayan contemplado en el apartado 1
del art. 13.1, es decir, todas aquellas materias que no sean la tarifa autonémica
sobre la base regular y las deducciones autonémicas.

El articulo también afiade que la normativa que se ha de aplicar en relacién con
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la liquidacién del eributo es la propia del tributo establecida por el Estado y que se
encarna en la Ley 18/1991, de 6 de junio. Finalmente, se contempla que tanto el
Estado como las comunidades auténomas han de procurar que la aplicacién del
nuevo sistema tenga el menor impacto en las obligaciones formales de los sujetos
pasivos. En este sentido, scfiala expresamente el articulado que el modelo de decla-
racién serd unico sin perjuicio de que figuren diferenciados debidamente los aspec-
tos autondmicos.™

Ciertamente, esta tltima cuestién no carece de importancia. Estructurar los
modelos de declaracién de forma que, aunque resulte un solo formulario, se diferen-
cien los aspectos autonémicos del impuesto permite al sujeto pasivo percibir cémo
se encuentra distribuida la cuota liquida que se ha determinado entre el Estado

29. Con el nuevo sistema de financiacién se han producido cambios en la estructura del impues-
to de forma que se puede esquematizar de la siguiente manera:

Rendimientos del trabajo

Rendimientos del capital inmobiliario y mobiliario

Rendimientos procedentes de actividades empresariales,
profesionales y arrfsticas

Incrementos y disminuciones de patrimonio

BASE IMPONIBLE
Bage imponible regular Base imponible irregular

Reducciones

Blase liquidable regul:ilr

Tarifa Tarifa Tarifa Tarifa
estatal autondmica estatal autenémica
Cuota Cuota Cuota Cuota
fnregra {nregra fntegra fntegra
estatal autondmica estatal autonémica
Cuora integra estaral Cuora fntegra autondmica
total toeal
85% del importe de las 15% del importe de las
deducciones estatales deducciones autondmicas

Deducciones autondmicas

Cuora Ill’quida

Anticipos del impuesto

Cuota diferencial
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y la comunidad auténoma donde reside. En consecuencia, puede apreciar que la
imposicién sobre la renta no depende sélo del Estado sino que también la comuni-
dad es responsable de la presién fiscal que supone el tributo.

Asf pues, la comunidad auténoma percibe un tanto por ciento de la cuota
liquida que es el resultado de aplicar una tarifa autonémica a la base liquidable
regular e irregular del impuesto que es cedido. Pero, como ya se ha tratado, la
cantidad que se cede a las comunidades auténomas no es un porcentaje del mon-
tante de la recaudacién que produce el impuesto sobre la renta en todo el Estado
sino que se trata del porcentaje que produce ese tributo en el territorio de cada
comunidad auténoma. En este sentido es necesario tratar los puntos de conexién
territorial que se han previsto en virtud de los cuales se vincula la recaudacién
cedida a un determinado territorio.

Siguiendo el art, 10.4.a de la LOFCA, cuando el tributo es de naturaleza perso-
nal se atribuird a la comunidad auténoma la recaudacién en vircud del domicilio
fiscal de los sujetos pasivos. Este concepto, si acudimos al art. 45 de la LGT, se
corresponde con la residencia habitual de las personas fisicas siendo, en definitiva,
el criterio que se desprende del art. 8 de la Ley de cesién, en virtud del cual la
recaudacién que se cede a la comunidad auténoma es la que se produce en su
territorio derivada de los que en €l son residentes habituales.

Este concepto se concreta con lo establecido en el art. 10 de la Ley de cesién.
De este dltimo precepto se deriva que un contribuyente tiene su residencia habitual
o domicilio fiscal en el territorio de una determinada comunidad auténoma cuan-
do permanece en él m4s dias del periodo impositivo que se corresponde con el afio
natural. Para considerar este periodo, dispone el articulo de la Ley de cesién, se
computardn las ausencias temporales. No obstante, también se regula una presun-
cién de forma: se considerard que una persona fisica permanece en el territorio de
una comunidad auténoma mds tiempo del periodo impositivo cuando en €| radi-
que su vivienda habitual. Este concepto viene determinado por la Ley que regula el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas; concretamente, el art. 78 de este
texto normativo prevé que por vivienda habitual se entiende aquella donde reside el
sujeto pasivo por un plazo continuado de tres afios.

te no ¢s el dnico criterio para determinar la residencia del sujeto pasivo sino
que la ley prevé otros supletorios para el caso en que no fuese posible hacer uso del
primer criterio descrito. En este sentido, en caso de no poder determinar la residen-
cia en base a la permanencia en el territorio, la ley considera que el sujeto pasivo es
residente en la comunidad donde radique su principal centro de intereses, es decir,
define la ley, el lugar desde el que se obtiene la mayor parte de la base imponible del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas. No obstante, la base imponible a
que se refiere el articulo no abarca todos los conceptos de renta sino que se refiere
a alguno de ellos:

* Rendimientos del trabajo, que se entenderdn obtenidos en el lugar donde
radica el centro de trabajo.

* Rendimientos del capiral inmobiliario e incrementos de patrimonio dertva-
dos de bienes inmuebles, que se entenderdn obtenidos donde radique el
bien inmueble.
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® Rendimientos derivados de actividades empresariales o profesionales, que se
entenderdn obtenidos en el lugar donde radique el centro de gestién de cada
una de ellas.

® Bases imputadas en el régimen de transparencia profesional, que se entende-
rin obtenidas en el lugar en el que se desarrolle la actividad profesional.

Todavia se prevé un tercer criterio para determinar la residencia del sujeto
pasivo en caso de no poder concretar este punto de conexién nia través del periodo
de permanencia ni 2 través de ubicar el principal centro de intereses. En tal caso se
considerard al sujeto pasivo residente en el lugar de su dltima residencia declarada a
efectos del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.™

Sobre este punto de conexién todavia se han de sefialar un par de cuestiones
que se hallan relacionadas. En primer lugar, la previsién de que ¢l sujeto pasivo,
integrado en una unidad familiar, opte por la tributacién conjunea. En este caso,
dispone el arr. 8.3 de la Ley de cesidn que el rendimiento se cede a aquella comuni-
dad donde tenga su residencia habitual ¢l miembro de dicha unidad con mayor
base liquidable de acuerdo con las reglas de individualizacién del impuesto.

En segundo lugar, el art. 10.2 de la Ley de cesidn prevé que no se entenderdn
realizados los cambios de residencia cuando el objetivo principal de los mismos sea
el conseguir una triburacién menor en los wibutos total o parcialmente cedidos. Se
presume que no ha existido cambio, salvo que la residencia se prolongue durante al
menos tres afios, en relacién con el rendimiento cedido del impuesto sobre la renca
de las personas fisicas o del patrimonio si concurren determinadas circunstancias.
La primera es que la base imponible, en el afio en que se produce el cambio o en el
siguiente, sea superior en, al menos, un 50 por 100 a la del afio anterior al cambio.
La segunda es que en el afio en el cual se produce la situacién antetior la tributacién
efectiva por el impuesto sobre la renta sea inferior a la que hubiese correspondido
de acuerdo con la normativa aplicable en la comunidad auténoma en la que residia
con anterioridad al cambio. La tercera es que en el afio siguiente a aquél en el cual
se produce el cambio o en el siguiente vuelva a tener su residencia habitual en el
territorio de la comunidad auténoma en la que residié con anterioridad al cambio
el sujeto pasivo.

Por tanto, se observa cdmo el legislador ha dispuesto una serie de presunciones
para evitar los movimientos migratorios de la poblacién, cuando estos tienen cau-

30. Regular el punto de conexidn «residencia habituals a través de establecer criterios alternat-
vos, seglin Plaza Villasana, supone una serie de problemas que se podrian evicar usando otros cricerios
como el padrén municipal. Segiin este auror, «la inscripcién en un padrén municipal, inscripcién que
ticne que ser en un Unice municipie por impetativo legal, puede ser el medio mds sencillo para
determinar la residencia habirual fiscal y unificar ésta con la residencia habitual prevista en la Ley de
Regimen Locals. Plaza Villasana, L.: «Los impuestos de sucesiones y transmisiones patrimoniales en la
nueva Ley de cesidn de tribuross, Rewvista Valenciana de Hacienda Piiblica, Palau 14, ndm. 27, 1996,
pdg. 35.

Sobre este tema Falcon y Tella destaca que la utilizacién de un concepto de residencia habitual
diference al que se puede derivar del art. 12 de la Ley 18/1991, que regula el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas, es debido a que aquél no presenta unos perfiles claros y precisos. Por ello, a
efectos de la cesion, ha sido necesario establecer un concepio especifico. Faleén y Tella, R.: «Edito-

rials de Quincena Fiscal, febrero de 1997, nim. 3, pdg. 6.
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sas eminentemente fiscales. Sobre esta cuestion es posible realizar un comentario
con el que se pretende plantear una cuestién: ;shasta qué punto es comparible el art.
10.2 de la Ley de cesién con el art. 19 de la CE, que prevé el derecho fundamental
de los ciudadanos a elegir libremente su residencia? Se ha de advertir que del articu-
lo constitucional no se deriva que aquellos tengan limitado su derecho por razones
fiscales. En este punto, ademds, puede ser util la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, el cual, en el fundamento juridico tercero de la Sentencia 8/1986, de 21
de enero,? considera que «[...] el articulo 19 de la Constitucién comporta la obliga-
cién correlativa de los poderes piblicos de no adoptar medidas que restrinjan u
obstaculicen ese derecho fundamental». En nuestra opinién, la fiscalidad es una de
las condiciones a tener en cuenta para establecer la residencia del invididuo, pero
no puede ser configurada como una restriccién a uno de los derechos fundamenta-
les de los que es titular.

Para acabar estas referencias al punto de conexi6n «residencia habitual» conte-
nido en el art. 10.2 de la Ley de cesién se ha de sefialar que se contempla el supues-
to en que el sujeto es residente en territorio espanol pero no permanece en €l mds
de ciento ochenta y tres dias durante el afio natural. En este caso residird en la
comunidad auténoma donde radique el nicleo principal o la base de sus activida-
des empresariales o profesionales o de sus intereses econdmicos. Asi mismo, en caso
que proceda la aplicacién de la presuncién de residencia en territorio espaiol del
art, 12.2 de la Ley del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el contri-
buyente serd residente en la comunidad auténoma donde resida habitualmente el
cényuge no separado legalmente y los hijos menores de edad que de él dependan.

En relacién con el impuesto sobre la renta de las personas fisicas como tributo
cedido, queda por decir que la gestién del tributo y la revisién de los actos ad-
ministrativos que esta tarea pueda suponer serd realizada por el Estado. Efectiva-
mente, siguiendo el art. 14.2 de la Ley de cesién, no se ha producido la delegacién
de la gestién a las comunidades autdnomas como ocurre en relacién con otros
tributos cedidos, de forma que ésta, en sentido amplio, serd llevada a cabo por
el Estado, abarcando tanto la parte estatal como la parte cedida a las comunidades
auténomas. No obstante esto, se ha de adelantar aqui que la modificacién del sis-
tema de financiacién también comporta la incorporacién de las comunidades auté-
nomas en las tareas de gestién ral y como se expondrd mds abajo.

3.2.2. La cesién del impuesto sobre ¢l patrimonio

Este es el segundo tributo que figura como susceptible de cesidén en el art. 11 de
la LOFCA, siendo su rendimiento cedido en virtud del art. 5 de la Ley de cesién.
Siguiendo este ultimo precepto, el rendimiento cedido es el que se produce en el
territotio de la comunidad auténoma siendo éste el que corresponda a aquellos
sujetos pasivos que tengan su residencia habirual en dicho territorio. La consecuen-
cia inmediata que podemos extraer de esta regulacién es que, al igual que sucede
con el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, lo cedido a la comunidad
auténoma es la recaudacién que produce la obligacién personal de contribuir del

31. BOE nim. 37, de 12 de febrera de 1986.
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tributo, siendo del Estado la recaudacién que se puede obtener por la obligacién
real de contribuir que se contempla en el mismo.

Como sucede con el tributo anterior, también sobre este impuesto las comuni-
dades auténomas pueden ejercer aquellas competencias normativas que el Estado
ha habilitado. En concreto, siguiendo el art. 19.2 de la LOFCA, en relacién con
este tributo pueden regular su minimo exento y su tarifa. Sobre esta cuestién el art.
13.2 de la Ley de cesién contempla que la tarifa que pueden establecer las comuni-
dades aurénomas ha de tener un cardcter progresivo, ademds de ser idéntica en
cuanto al primer tramo de la base liquidable y al tipo marginal minimo. En defecto
de que las comunidades auténomas no ejerzan estas posibilidades, el Estado ha
reformado los art. 28 y 30 de la Ley 19/1991, de 6 de junio, que regula el impuesto
sobre ¢l patrimonio de forma que se aplicard el minimo exento y los tipos impositi-
vos que haya establecido.

El rendimiento que se cede, como ya sabemos, es el que se produce dentro del
territorio de las comunidades autdnomas correspondiente a los sujeros pasivos que
tengan su residencia habitual en ¢l territorio autonémico. Para dar significado a
este concepto se han de considerar, siguiendo el are. 10.2 de la Ley de cesidn, los
mismos términos que para el impuesto sobre la renta de las personas fisicas a
los que ya hemos hecho referencia mis arriba. En consecuencia, la residencia de las
personas fisicas serd la misma que les corresponda a efectos del impuesto sobre la
renta en la fecha de devengarse el impuesto sobre el patrimonio.

Con relacién a la gestién del tributo se ha de decir que ésta se ha delegado a las
comunidades auténomas tal y como se deriva del art. 14 de la Ley de cesién. Este
precepto dispone que la gestién, liquidacién, recaudacién ¢ inspeccién, asf como la
revisién de los actos administrativos que se deriven serdn a cargo de la comunidad
auténoma, que los realizard por delegacién del Estado. El alcance de la delegacién
en este 4mbito se encuentra regulada en los art. 15 a 19 de la Ley de cesién. Ensu
virtud, la delegacién de la gestién y la liquidacidn de este impuesto comporta que
las comunidades auténomas:

a) Incoardn los expedientes de comprobacién de valores, utilizando los mis-
mos criterios que el Estado.

&) Realizardn los actos de trdmite y de liquidacién,
¢) Calificardn las infracciones e impondrdn las sanciones tribucarias.

d) Realizardn tareas de informacién al piblico de obligaciones tributarias y la
forma de su cumplimiento.

¢) Adaptardn tos modelos de declaracién aprobados por el Ministro de Econo-
mfa y Hacienda en las materias propias relactonadas con la competencia normativa
que ejerzan.

Sin embargo, no podrdn contestar las consultas tributarias que se pueden plan-
tear en virtud del art. 107 de la LGT salvo en aquello que se refiera a las competen-
cias normativas que pueden ejercer.

El art. 16 se ocupa de regular la delegacién de la gestién cuando se trata de
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tareas relacionadas con la recaudacion. En este sentido, tas comunidades auténo-
mas pueden recaudar en periodo voluntario y en ejecutivo los débitos que se pro-
duzcan por aquellas liquidaciones del impuesto que hayan practicado. Asf mismo,
la comunidad auténoma resolverd las cuestiones refereridas al aplazamiento y frac-
cionamiento del pago de los tributos cedidos, de acuerdo con la normativa estatal.
Siguiendo el art. 17, la comunidad auténoma puede organizar libremente los servi-
cios de recaudacién del impuesto sobre el patrimonio y de los otros tributos cedi-
dos con respecto a los cuales tiene delegada esta tarea.

El are. 18 de la Ley de cesién se centra en la inspeccién de los tributos cedidos,
la cual también es delegada a las comunidades auténomas, quicnes la ejercerdn
siguiendo la normariva estatal, asi como los planes de actuacién inspectora elabora-
dos conjuntamente por la Administracién estatal y las comunidades auténomas. Se
prevé también, en relacién con esta materia, la colaboracién entre los servicios de
inspeccién de las comunidades aurénomas y del Estado.

La competencia para la revisién administrativa serd realizada por la comunidad
auténoma, la cual puede:

) Resolver los recursos de reposicién.

&) Declarar la nulidad de pleno derecho, previo dicramen del Consejo de
Estado.

¢) Resolver los expedientes de fraude de ley.

d) Declarar la lesividad de sus propios actos dectarativos de derechos y revisar-
los en via contencioso-administrativa.

¢} Recurrir ante los tribunales econémico-administrativos los actos de gestién
tributaria propios.

F) Recurrir en alzada ordinaria las resoluciones de los cribunales econémico-
administrativos regionales.

Sin embargo, en cuestién de revisién no se han delegado las siguientes compe-
tencias. En primer lugar, la revisién de los actos administrativos que infrinjan ma-
nifiestamente la ley, salvo que la norma infringida sea una disposicién emanada de
la comunidad auténoma. En segundo lugar, el conocimiento de reclamaciones
econémico-administrativas interpuestas contra los acros de gestién tributaria ema-
nados de las comunidades auténomas, tanto si se trata de cuestiones de hecho
como de derecho.

En relacién con la gestién del impuesto sobre el patrimonio todavia es necesa-
rio afiadir que las declaraciones se han de presentar conjuntamente con las del
impuesto de la renta de tas personas fisicas tal y como se prevé en el art. 14.3 de la
Ley de cesién. Asi mismo, cuando los servicios de inspeccién estatales procedan a
incoar actas de inspeccién en relacién con el impuesto sobre fa renta de las personas
fisicas, podrin realizar lo mismo en relacién con el impuesto sobre el parrimonio
aunque la instruccién y resolucién del expediente que se forme se realice posterior-
mente por las oficinas de la comunidad auténoma que ostente la competencia. En
este sentido, el impuesto sobre el patrimonio manifiesta su caracteristica de ser
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complementario al impuesto sobre la renta de las personas fisicas, de forma que su
gestidn estd ligada en diversos aspectos.®

En relacién con la gestién del impuesto sobre el patrimonio en particular y de
los tributos cedidos en general se puede destacar que, si bien su ejecucién, en virtud
de la delegaci6n realizada, se llevard a cabo por las comunidades auténomas, la
regulacién necesaria a aplicar en este aspecto es la estaral (art. 17.2 de la Ley de
cesién). En este sentido, no se contempla que las comunidades auténomas apli-
quen aquella normativa de gestién que se estd estableciendo en relacién con alguno
de sus tributos propios.” Su capacidad de decisién, por tanto, en este 4mbito se
limita a la autorganizacién que pueden realizar de su administracién tributaria
siguiendo el art. 17.1 de la Ley de cesién.

3.2.3. El impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados

Este es el tercer tributo que figura en el listado del art. 11 de la LOFCA cuya
recaudacidn es susceptible de cesién a las comunidades auténomas. Su cardcter de
triburo cedido se confirma a través del art. 2 de la Ley de cesién y del art. 7 del
mismo texto legal, donde se especifica qué recaudacién correspondiente a los he-
chos imponibles que componen el tributo es cedida. Siguiendo el dltimo de los
articulos citados, encontramos que se han cedido casi todos los aspectos que impli-
can los tres hechos imponibles que componen este tributo: transmisiones onerosas,
operaciones societarias y actos juridicos documentados. Decimos que casi todos los
aspectos ya que, aunque puede considerarse marginal, no parece susceptible de
cesién el tributo en cuanto a un aspecto muy concreto de su modalidad «acros
jurfdicos documentados» esto es, en relacién con los documentos administrativos,
el gravamen que recae en la rehabilitacién y transmisién de grandezas y titulos
nobiliarios. Aunque se trata de una cuestién puntual suponemos que es posible
considerar que la cesién de este tributo puede ser calificada de parcial.

Como sucede en los otros tributos vistos hasta zhora, el Estado ha regulado
aquellas materias en las que las comunidades auténomas pueden intervenir con sus
normas. En este tributo la capacidad normativa de esos entes rerriroriales se centra
en dos puntos si seguimos lo dispuesto en et art. 19.2 de la LOFCA y el arc. 13.4 y
5 de la Ley de cesién:

32. A wavés de! impuesto sobre el patrimonio el Estado puede obtener valiosa informacién que
puede utilizar para una eficaz gestién del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

33. Sobre la relacién entre la normativa estatal que regula la gestién del sistema tributario y la
que han ido dictando las comunidades auténomas con respecto a sus tributos propios puede verse
Olivera Massé, P.: «l.os concepros constitucionales de hacienda general, bases del régimen juridico de
las administraciones piblicas y procediniiento administracivo comiin en materia financiera: relevan-
cia del significado de los mismos para resolver los problemas de la aplicacién a las Comunidades
Auténomas de la Ley General Tributaria y la Ley General Presupuestarian, Crdnfca Tributaria, nim.
71, 1994, pig. 101-120; Ramallo Massanet, }.: «Estructura constitucional del Estado y la Ley general
teibutarian, Crénica Triburaria, nam. 67, 1993, pig. 101-121; Sdinz de Bujanda, F.: «Elementos y
razones que pueden justificar una reforma de la Ley general tibutarian, Crénica Tributaria, nim. 62,
1992, pig. 103-112, o Soler Roch, M. T.: «Las posibilidades de aplicacién de la proyecrada Ley
general tributaria a los distintos niveles de Haciendan, Crdnica Tributaria, nim. 59, 1989, pdg. 111-
121.
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a) En relacidn con las transmisiones patrimoniales onerosas, las comunidades
autdénomas pueden establecer el tipo de gravamen con respecto a las concesiones
administrativas, transmisién de bienes inmuebles y constitucién y cesién de dere-
chos reales que recaigan sobre los mismos con excepcién de los derechos de garan-
tia. Sobre esta cuestién se ha de sefialar que el legislador estatal no ha establecido
ningun limite a la cuantia del tipo impositivo aplicable como ocurre con otros
tributos. En este sentido, las comunidades auténomas pueden establecer el tipo
impositivo que consideren necesario.

En su defecro, siguiendo el art. 11 del Real decreto legislativo 1/1993, de 24 de
septiembre, que regula el impuesto de transmisiones patrimoniales y actos jurfdicos
documentados, se aplicard un tipo impositivo del 6 por 100 cuando se trate de
tranmision de bienes inmuebles y constitucién y cesién de derechos reales que
recaigan sobre los mismos.

En relacién con las concesiones administrativas, también podrin establecer el
tipo impositivo que estimen necesario. En caso de que no hagan uso de esta ca-
pacidad, el Estado dispone que el tipo impositivo aplicable, siguiendo los art. 13.1
y 11.1.5 del Real decreto legislativo antes citado, sea una alicuora proporcional del
4 por 100.

&) Con respecto a los actos juridicos documenrados, las comunidades auténo-
mas pueden establecer el tipo impositivo del impuesto correspondiente a los docu-
mentos notariales. En su defecto, siguiendo el art. 31.2 del Real decreto legislativo,
se aplicard un tipo impositivo del 0,50 por 100.

En consecuencia, s¢ ha de observar cédmo la competencia normartiva de las
comunidades auténomas queda limitada a aquellos aspectos que el Estado conside-
ra oportunos. Alcanzan, por tanto, determinados puntos del tributo cedido tenien-
do que asumir la regulacién estatal en todo lo demds.

El siguiente aspecto que presenta la cesién de la recaudacién de este triburo se
relaciona con los puntos de conexién. En este sentido, si acudimos al art. 7 de la
Ley de cesidn, se puede comprobar que el legislador ha dispuesto un sistema alter-
nativo de puntos de conexién que depende del hecho gravado.* Asi pues, si se trata
de un documento que comprende un concepto sujeto a la cuota gradual del grava-
men sobre actos juridicos documentados-documentos notariales, la recaudacién
corresponde a la comunidad auténoma donde radique el Registro en el que se debe
inscribir o anotar los bienes relacionados o los actos que se reflejen.

En cambio, si se trata de un supuesto sujeto al impuesto por operaciones socie-
tarias —lo que supone no estar sujeto a actos juridicos documentados-documentos
notariales en su modalidad de cuota gradual—, la comunidad auténoma que debe
recibir la recaudacién y gestionar el tributo serd aquella donde radique el domicilio

fiscal de la entidad.®

34. Dicha regulacién no es novedosa en el ordenamiento. stno que ya se recogia en el art. 103 del
Reglamento del impuesto sobre transmisiones y actos juridicos documentados.

35. Por domicilio fiscal, siguiendo el art. 11 de la Ley de cesi6n, se ha de entender el lugar donde
coinciden domicilio social y centro de gestién administrativa y direccién de negocios. A falta de esta
coincidencia, se atenderd al lugar en que se realice la gestién o direccién.
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Finalmente, en el caso de que no sea posible atribuir el rendimiento del tributo
en virtud de los puntos de conexién anteriores, pues no s¢ trata de un concepto
sujeto a la cuota gradual del impuesto de actos juridicos documentados-documen-
tos notariales o de una operacién societaria, el legislador prevé en el art. 7.2 unos
puntos de conexién que dependen del acto o contrato que se haya documentado o
del bien al que se refiera. En este sentido podemos agrupar los puntos de conexién
en dos grupos:

a) Puntos de conexién relacionados con transmisiones:

1) Transmisién y arrendamiento de bienes inmuebles, constitucién y cesién
de derechos reales, incluso de garantia sobre los mismos: el punto de conexién es
donde radiquen los citados bienes.

2) Constitucién de hipoteca mobiliaria y prenda sin desplazamiento o referida
a buques y aeronaves: ¢l punto de conexién es el lugar donde radica el Registro
mercantil o de hipoteca mobiliaria y prenda sin desplazamiento en el que rales
actos hayan de ser inscritos.

3) Transmisién de bienes muebles, semovientes, créditos, constitucién y cesién
de derechos reales sobre los mismos: el punto de conexién es fa residencia habicual
del adquirente si es persona fisica y el domicilio fiscal si se trata de persona juridica.
Se ha de sefalar a este respecto que el art. 10 de la Ley de cesién recoge que por
residencia fiscal a los efectos de este tributo se ha de entender permanecer en el
territorio de la comunidad auténoma durante €l afio anterior a la fecha de devengo
del tributo, siendo aplicables los otros aspectos del precepto ya sefialados cuando se
expuso la cesién parcial del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.

4) Cuando se trata de la transmisién de valores, el punto de conexién se deter-
mina a través de saber dénde se ha formalizado la operacién.

5} Cuando se trata de constituir préstamos simples, fianzas, arrendamientos
no inmobtliarios y pensiones se estima la residencia habitual del sujeto pasivo o su
domicilio fiscal si se trata de una persona juridica.

6) Cuando se trata de documentos que reflejan concesiones administrativas de
bienes, ejecuciones de obras o explotaciones de servicios: el punto de conexién es el
territorio donde radiquen, se ejecuten o presten los mismos. Igual sucederd con
todos aquellos actos o negocios administrativos que se equiparan a las concesiones
administrativas.?

&) Puntos de conexién relacionados con actos juridicos documentados:

1) Cuando se trata de anotaciones preventivas, el punto de conexién es el lugar
donde radica el érgano registral.

36. Siguiendo el art. 13.2 del Real decreto legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, se cquiparan
a las concesiones administracivas, a los efectos del impuesto, «[...] los actos y negocios administrativos,
cualquiera que sea su modalidad o denominacién, por los que, como consecuencia del owrgamiento
de facultades de gestidn de servicios publicos o de la atribucién del uso privativo o del aprovecha-
miento especial de bienes de dominio o uso publico, sc erigine un desplazamiento patrimonial en
favor de particulares.
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2) Cuando se trata de letras de cambio y documentos que las suplan o realicen
funciones de giro, ademds de los pagarés, bonos, obligaciones y titulos anilogos: el
punto de conexién ¢s el territorio de la comunidad auténoma donde se haya proce-
dido a su libramiento o emisién. Si estos actos han tenido lugar en el extranjero se
ha de considerar el tertitorio donde el primer tenedor o el primer titular tenga su
residencia habitual o domicilio fiscal si se trata de una personas jurfdica.

Del art. 15 de la Ley de cesién se desprende la posibilidad de que en virtud de
los puntos de conexién regulados se obrenga que los actos o contratos contenidos
en un mismo documento sean locatizables en distintas comunidades auténomas.
En tal caso, el precepto prescribe que se ha de presentar una autoliquidacién en
cada una de las oficinas de las comunidades auténomas que resulten relacionadas,
aunque sélo referida al rendimiento que se produce en sus respectivos territorios.
En este sentido, por tanto, parece que se procederd a la atribucién de recaudacién
determinando qué actos se han realizado, dénde se han lievado a cabo y qué canti-
dad produce su gravamen, la cual se atribuird a la comunidad auténoma de que se
trate.

En relacién con la gestion del tributo, se halla delegada a las comunidades
auténomas en virtud del are, 14 de la Ley de cesién, siendo de aplicacién los arr. 15
a 19 que ya han stdo examinados cuando se ha visto la cesién del impuesto sobre el
patrimonio. No obstante, supone algin aspecto especifico en este punto ya que,
por ejemplo, siguiendo el art. 15.1.4 de la Ley de cesién, las comunidades auténo-
mas pueden adquirir para s bienes y derechos en virtud del art. 46.5 del Real
decreto legislativo 1/1993, de 24 de sepriembre. Asi mismo, de acuerdo con el
apartado 2.6y ¢ de ese precepto, las comunidades auténomas no podrin confeccio-
nar los efectos estancos necesarios para la satisfaccién de la obligacién tributaria, ni
tampoco tendrdn delegada la capacidad de realizar acuerdos para la concesién de
exenciones subjetivas. Ademds, siguiendo el art. 16.2, con respecto a este tributo
tampoco estd delegada la actividad de recaudacion cuando se realiza por medio de
efectos estancos.

3.2.4. El impuesto sobre sucesiones y donaciones

El are. 11 de la LOFCA en su letra 4 contempla el impuesto de sucesiones y
donaciones come otro cuyo producto puede ser cedido por el Estado a las comuni-
dades auténomas. Por su parte, los art. 2.cy 6 de la Ley 14/1996, de cesién, confir-
man cl cardcter de cedible de este triburo, de forma que el producto correspondien-
te al gravamen que recae sobre la adquisicién de bienes y derechos por herencia,
legado o cualquier otro tirulo sucesorio, la transmisién de bienes y derechos por
donacién o cualquier otro negocio jurfdico a titulo gratuito e inter vivosy la percep-
cién de cantidades por los beneficiarios de contraros de seguros sobre la vida, cuan-
do el contratante sea persona distinta del beneficiario, es cedido a la comunidad
auténoma.

Sobre esta figura impositiva se ha de sefialar que posee dos formas de sujetar
al contribuyente: por un lado, una obligacién personal de contribuir y, por otro,
una obligacién real de contribuir. Estar somerido a una u otra depende, siguiendo
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los art. 6 y 7 de la Ley del impuesto sobre sucesiones y donaciones (LISD), de la
restdencia habirual en Espaiia del sujeto pasivo, la cual se determina de acuerdo con
las normas que regulan este concepto con respecto al impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. Pues bien, del art. G de la Ley de cesién se derivan para esta cues-
tidn algunas conclusiones. En primer lugar, la cesi6n de la recaudacidn del impues-
to cuando grava las adquisiciones mortis causa depende, desarrollando lo dispuesto
en el art. 10.4.2 de la LOFCA, del punto de conexidn que supone la residencia
habitual del causante en la fecha del devengo. Es decir, no se considera la residencia
del sujero pasivo (el adquirente) para efectuar la cesién, lo que implicaria rechazar
la idea de que se ha cedido la obligacidn real de contribuir. Asi mismo, €l producto
del impuesto también se cede cuando se trata de [a donacién de bienes inmuebles y
para ello se adopta como punto de conexién el lugar donde estos estén sitos. En
este sentido, iguales consideraciones se pueden realizar desde el momento en que
tampoco se tiene en cuenta la residencia del sujeto pasivo. Diferente es, en cambio,
la donacién de los demds bienes y derechos puesto que, en tal caso, el punto de
conexién utilizado es, precisamente, el lugar donde se ubique la residencia habitual
del donatario. En conclusién, en relacién con este tributo, el legislador estatal ha
realizado una cesién de la obligacién personal y real de contribuir en cuanto a las
adquisiciones mortis causa y las donaciones de los bienes inmuebles, no siendo
trasladables estas ideas en cuanto a la donacién del resto de bienes y derechos
donde resulta cedida sélo la obligacién personal de contribuir.

Para determinar la residencia habitual en la comunidad auténoma del residen-
te habitual en Espafia se ha de aplicar el art. 10 de la Ley de cesién. Este pre-
cepto determina que se es residente habitual en la comunidad auténoma cuando
se permanecen mds dias de cada afio siendo, ademds, aplicables los extremos ya
vistos del citado precepto en relacién con la determinacién de este punto de co-
nexidn,

Como sucede con respecto a los tributos anteriores, las comunidades auténo-
mas pueden asumir competencias normativas en relacién con esta figura impositi-
va. En este sentido, siguiendo el art. 19.2.c de la LOFCA, podrdn regular, por un
lado, la cuantia y coeficientes del patrimonio preexistente y la tarifa, asi como, en el
caso de las adquisiciones mortis causa, las reducciones de la base imponible. Esta
posibilidad se halla desarrollada en el art. 13 de la Ley de cesidn, cuyo aparrtado 3
dispone, ademds de lo ya dicho, que la tarifa a regular deberd ser igual a la es-
tablecida por el Estado en el primer tramo de la base liquidable y el tipo marginal
minimo. Asi mismo, para establecer reducciones, las comunidades auténomas de-
ben mantener las del Estado en condiciones andlogas a las que haya establecido y
pueden crear otras que respondan a sus propias circunstancias de cardcrer econdmi-
co y social pero sin que supongan una reduccidn de la carga triburaria global por
este tributo. Como ocurre en los triburos anteriores, si las comunidades auténomas
no hacen uso de su competencia normativa, es aplicable la normativa estatal que
regula estos aspectos, es decir, los art. 2, 20, 21, 22 y 30 de la Ley 29/1983, de 18
de diciembre, del impuesto sobre sucesiones y donaciones.

En cuanto a la gestién del triburo, son de aplicacién fos art. 15 a 19 de la Ley de
cesibn ya vistos anteriormente sin que se presenten cuestiones especificas en este
aspecto.
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3.2.5. La cesién de la imposicién general sobre las ventas y de los impuestos
sobre consumos especificos en su fase minorista

Sobre estos tributos cedibles se ha de decir que si bien se encuentran contem-
plados en las letras e y fdel art. 11 de la LOFCA, no se ha realizado, con respecto a
ellos, el paso que implica contemplar en la Ley 14/1996, de cesién, el desarrollo
normativo de su cesién.¥

Con respecto a esta posibilidad de cesidn, se ha de hacer la observacién de que
se refiere a la recaudacién que produce gravar la fase minorista del proceso produc-
tivo de cualquier bien a través del impuesto sobre el valor afadido y de determina-
dos impuestos especiales. En este sentido, no obstante, la dificultad se presenta en
cémo se puede delimitar la citada fase minorista, la cual no tiene una definicién
expresa en la normativa que regula esos tributos.®

3.2.6. Los tributos sobre el juego

La cesién de la recaudacién correspondiente a los tributos sobre ¢l juego es la
dltima posibilidad de cesién que se contempla en el art. 11 de la LOFCA. Sobre
este precepto, en este aspecto concreto, se puede resaltar que se ha corregido la
diccién anterior del articulo que hacia referencia a las tasas y demds exacciones
sobre el juego. El motivo de ello es adecuar el precepto al texto constitucional, que
no hace referencia a la cesién de rasas®” sino que habla de impuestos cedidos en su
art. 157.1.4. En este sentido la doctrina considerd en su dia que no se podian ceder

37. Si bien en la Ley de cesién no se halla conternplada la cestén de estos tributos, sf que es
posible observar cémo ¢l Proyecto de ley de modificacién del régimen de cesién de wiburos del
Estado a la Comunidad Auténoma de Aragén y de fijacidn det alcance y condiciones de dicha cesidn
contempla en su articulo primero que se cede la imposicién general sobre las ventas en su fase mino-
rista, asf como los impuestos sobre consumos especificos que recaigan sobre esta fase (BOCG de 29 de
abril de 1997).

38. No obstante, desde la doctrina y otros sectores del ordenamiento es posible acercarse a ese
concepto. Asi, por ejemplo, Pereté Garcia, aunque en el contexto de la Ley 30/1985, de 2 de agosto,
que regulaba el impuesto sobre el valor afiadido, utilizé, para definir el concepro, el referente, tam-
bién urilizable en nuestros dfas, que supone el concepto contemplado en la Ley del impuesto de
«comerciante minorisea». En consecuencia, considerd cedible la recaudacién procedente de gravar las
operaciones de un empresatio o profesional que pudiera calificarse de comerciante minorista de
acuerdo con la Ley del impuesto sobre ¢l valor afiadide. Pereté Garcia, M.: «El IVA y las comunida-
des autédnomas: su financiacidny, en £l IVA en ef sistema tributario espariol, vol. 11, Escuela de Hacien-
da Publica, Madrid. 1986, pég. 1472.

Por su parte, Linares Martin de Rosales también se ha aproximado a este concepto identificdndo-
lo con aquellas operaciones realizadas por sujetos pasivos del impuesto que rraran sélo con consumi-
dores finales residentes en el rerritorio de la comunidad aurénoma. Linares Martin de Rosales, ].: «E!
IVA como instrumento de financiacién de las comunidades auténomas: una aproximacidnn, Crdnica
Tributaria, nam. 52, 1985, pdg. 118-119.

Asi mismao, se puede tener en cuenta que, desde otras normas no estrictamente tributarias, tam-
bién es posible extraer referencias que permirten dar un conrenido a ese concepto de fase minorisca. En
este sentido, un ejemplo puede ser la Ley 7/1996, de 15 de enero, sobre la ordenacién del comercio
minorista, la cual define, en su art. 1.2, come comercio minorista «[...] aquella actividad desarrollada
profesionalmente con dnime de lucro consistente en ofertar la venta de cualquier clase de articulos a
los destinatarios finales de los mismos, urilizando o no un establecimientox.

39. Se ha de tener en cuenta que las comunidades auténomas recibirdn del Esrado aquellas rasas
que estén afectadas a servicios que han asumido por la transferencia de competencias tal y como se

recoge en el art. 7.2 de la LOFCA,
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otras figuras tributarias que no fuesen las de caricter impositivo, por lo que la
cesién de estas tasas suponia una distorsidn en las previsiones constitucionales,
solventadas al considerar aquellas exacciones de naturaleza impositiva.®

Pues bien, el legislador ha aprovechado la reforma llevada a cabo en 1996 para
ampliar en este precepto la posibilidad de cesién de exacciones al considerar sus-
ceptibles de cesién los tributos que graven el juego. En consecuencia, se produce la
cesibn de tasas que gravan el juego y que se hallan reguladas en el Decreto
3059/1966, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de tasas
fiscales, y el Real decreto-ley 16/1977, de 25 de febrero, por el que se regulan los
aspectos administrativos y fiscales de los juegos de suerte, envite y azar.!

Se¢ ha de sefialar que estos textos contemplan diversos tributos y no responden a
una categorfa inica como sucede con los tributos anteriores. La recaudacién que se
cede, por tanto, se entiende correspondiente a todas y cada una de las figuras que
contemplan esos textos. Asf pues, siguiendo ¢l art. 9 de la Ley 14/1996, se cede el
producto del tributo que sea ubicable en el territorio de la comunidad auténoma.
Para ello se toma como punto de conexién que el hecho imponible del tributo se
haya realizado en el citado territorio. Ahora bien, en el caso de la tasa que grava la
realizacién de rifas, témbolas, apuestas y combinaciones aleatorias se atenderd al
territorio de la comunidad auténoma que auroriza o hubiese sido competente para
autorizarla en caso de que no se solicite el permiso para su celebracién.

Sobre este tributo, las comunidades auténomas pueden asumir una gran elenco
de competencias normativas. Siguiendo el art. 19.2 de la LOFCA en la letra ¢,
pueden determinar exenciones, base imponible, tipos de gravamen, cuotas fijas,
bonificaciones y devengo, asi como la regulacidn de la gestién, liquidacién, recau-
dacién e inspeccidn. El desarrollo que realiza el art. 13.6 de la Ley de cesién no es
mds que una reiteracién de ese precepto.

El resultado es que sobre estos tributos fas comunidades auténomas pueden
asumir competencias normativas que inciden sobre la mayorfa de aspectos que
pueden estructurar la figura tributaria. De hecho, desde una perspectiva negativa,
parece que el Estado incidird de forma exclusiva en el hecho imponible del tributo,
mis concretamente, el aspecto material del elemento objetivo y el elemento sub-
jetivo del hecho imponible. Sobre esa cuestién se ha decir también que, a diferencia
de los otros tributos cedidos, se pueden asumir competencias normativas con res-
pecto a la gestidn del tributo pero no por ello se debe pensar, aunque se trata de un
tema debatible, que las comunidades auténomas pueden regular aspectos de la
gestién de los tributos de forma diferente a lo que establece la normativa estatal.
Esto es debido a Ja efectividad del art. 4 de la Ley de cesidn, que establece el orden

40. La verdadera naturaleza de estas tasas ha sido objete de estudio por algunos autores llegando
a la conclusién de que, debido a su estructura, pueden ser consideradas como verdaderos impuestos.
Sobre esta cuestidn puede verse Orén Moracal, G.: Régimen fiscal del fuego en Espasia, Ed. Tecnos,
Madrid, 1990, pdg, 58-102.

Asl mismo, el Tribunal Constitucional considerd impuestos aquellos tributos que recaen sobre €l
juego realizado a través de aparatos auromdticos en la Sentencia 296/1994, de 10 de noviembre (BOE
nam. 298, de 14 de diciembre de 1994).

41. Estos texros regulan tributos que gravan el juego en general, el juego en casinos, el juego del
bingo, el juego a través de aparatos automdticos y e juego realizado a cravés de juegos de envite o azar,
rifas, témbolas, apuestas y combinaciones aleatorias.
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jerdrquico normativo para la regulacién de aspecros relacionados con los tributos
cedidos. En ese precepto se sitda, en primer término, la Ley general tributaria, la
Ley propia de cada tributo y los reglamentos generales dictados en desarrollo de
la primera ley mencionada para contemplar, en dltimo lugar, la normativa que
emane de cada comunidad auténoma. En consecuencia, no parece que las comuni-
dades auténomas puedan realizar una regulacién diferenciada de la normativa es-
tatal en materia de gestién tributaria.

En cuanto al ente que realiza la gestién de este tributo se ha de sefialar que las
comunidades autdnomas pueden asumir esta tarea a través de la delegacién que
realice el Estado siendo de aplicacién los art. 15 2 19 de la Ley de cesién ya co-
mentados anteriormente.

3.2.7. La integracién de fas comunidades auténomas en la gestién de los tributos
cedidos

Como ya sabemos, ¢l objetivo primordial de la reforma llevada a cabo en 1996
es el de potenciar la corresponsabilidad fiscal de las comunidades auténomas. Para
ello se ha modificado la regulacién referida a los impuestos cedidos permitiendo
que esos entes territoriales puedan regular los citados impuestos.

Pero, ademds, no se ha limitado la reforma a actuar en el campo de los tributos
cedidos sino que se ha promulgado el titulo 1II de la Ley 14/1996 bajo el tirulo
«Participacién de las comunidades auténomas en los érganos de gestién de la Ad-
ministracién tributaria del Estado». El objeto de los preceptos que componen ese
titulo (los art. 33 a 35 de la Ley de cesién) es la incorporacién de las comunidades
auténomas en las tareas propias de gestién de forma que no se limiten a ser correspon-
sables en cuznto a la regulacién de cada tributo sino también en su correcta gestién.

A tal fin se deroga ¢l are. 103.3.bis de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 1991, que disefiaba drganos de participa-
cién de las comunidades auténomas en la gestién del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas. En su lugar se crea la Comisién Mixra de Coordinacién de la
Gestién Tributaria a la cual se dota de funciones relacionadas con la gestién de ese
tributo ademds del resto de tributos cedidos.

Paralelamente, se han creado los consejos territoriales de direccién para la ges-
tién tributaria, en cuyo seno se ha de hacer efectiva la coordinacién informativa
entre la administracidn autonémica y la estatal, ademés de la colaberacién y coor-
dinacién en la gestién tributaria con respecto a los tributos cedidos cuya gestién se
halla delegada. No obstante, también realizatdn tareas en relacién con el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas de acuerdo con las directrices de la Comisién
Mixta de Coordinacién.

4. Otros aspectos de la reforma

Con este apartado de titulo tan inconcreto se quiere abarcar una serie de aspectos
de la reforma como la nueva regulacién del 4mbito de aplicacién de los recargos
auronémicos, la reforma en el concepto de tasas que pueden establecer las comunida-
des aurénomas y la creacién de un organismo administrativo para la resolucién de
confliceos entre las administraciones tributarias de los entes implicados.
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4.1, El dmbito de aplicacion de los recargos tributarios autondmicos

La regulacién que se ha comentade no ha supuesto alterar sélo la relacién de
tributos que pueden ser cedidos. También ha repercutido en la regulacién que la
LOFCA realiza de uno de los recursos de las comunidades auténomas como es el
recargo sobre los impuestos estatales contemplado en el art. 157.1.2 de la CE.

Este tributo se encuentra regulado por el art. 12 de la Ley orgdnica antes citada
y la reforma ha supuesto variar el 4mbito sobre el que se puede aplicar. Es decir,
este tributo puede entrar a formar parte del sistema tributario si recae, siguiendo el
apartado 1 del art. 12, sobre los tributos susceptibles de cesidn, es decir, sobre los
que se contemplan en el art. 11 de la LOFCA. De la nueva regulacién se pueden
destacar dos cuestiones.

Primera, se ha dade una solucién a la pregunta sobre qué impuestos se pueden
establecer recargos las comunidades auténomas. Efectivamente, la anterior regula-
cién especificaba que los recargos podian recaer sobre los tributos cedidos, lo que
planted en algunos autores si se referfa a los triburos efectivamente cedidos® o a los
tributos susceptibles de cesién.® Con el nuevo tenor queda resuelto este problema,
de forma que los recargos autondmicos pueden recaer sobre los tributos que to-
davfa no se han cedido a las comunidades 2auténomas de forma efectiva, siempre
que figuren en el art. 11 de la LOFCA.

No obstante, si bien la anterior duda queda resuelta no sabemos si es de una
forma feliz. Si el recargo tributario se ha de establecer sobre los tributos susceptibles
de cesién y entendemos que para ceder un tributo efectivamente es necesario que
concurra, primeto, que esté previsto en el bloque de constitucionalidad su cesién
(esto es, en la CE, en la LOFCA y en los respectivos estatutos de autonomia);
segundo, que la Ley de cesién desarrolle el régimen, y tercero, que se contemple en
una ley por cada comunidad auténoma, en qué fase el tributo cedible pasa a cedi-
do. O, mis concretamente, susceptible de cesién implica estar contemplado como
tal sélo por el bloque de constitucionalidad {(como sucede, por ejemplo, con los
impuestos que gravan el consumo en su fase minorista) o, ademds, es necesario que
se contemple en la Ley de cesién, en este caso, la Ley 14/1996, para que se pucda
considerar un impuesto-base del recargo tributario autonémico. En nuestra opi-
nién, creemos, la primera posibilidad es la correcta, puesto que desde el momento
en que el tributo consta en la LOFCA como cedible, el proceso normativo necesa-
rio para su cesién efectiva puede dar comienzo y, por ello, puede ser susceptible de
ser un impuesto-base para el recargo.

La segunda cuestion es que la nueva regulacién ha alterado el dmbito de aplica-
cién del recargo ributario de las comunidades auténomas. Por un lado, si bien el

42. Ferreiro Lapatza, ). J.: La Hacienda de las comunidades autdnomas en los diecisiete estatusos de
autonomia, Escola d’Administracié Piblica de Catalunya, Barcelona, 1995, pdg. 162, Lépez Diaz, A.:
«Régimen jusidico de los recargos de las comunidades auténomasw, Revista de Hacienda Autondmica y
Local, nam. 52, 1988, pdg. 78.

43. Pefia Velasco, G. de la: «Los recargos como recursos de las comunidades auténomasn, Revista
Espaiiola de Derecho Financiero, nim. 43, 1984, pdg. 390. Rodriguez Montaiés, M. del P.: Los
recargos como ingreso tributario de los entes pitblicos territoriales, Instituro de Estudios Fiscales, Madrid,
1991, pig. 88.
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recargo podia ser establecido antes de la modificacién sobre el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas sin ninguna limiracién, con la nueva regulacién sélo
podrd establecerse sobre el 30 por 100 de la cuota liquida. Por otro lado, la nueva
regulacién también abre la posibilidad de que el recargo se establezca sobre la im-
posicién que grava las ventas o el consumo especifico en su fase minorista, cuestién
que no era contemplada por la anterior normativa.

En general, sin que se trate de una reflexién propiamente juridica, el recargo se
ha visto afectado en algo mds que en su dmbito de aplicacién. La circunstancia de
que se hayan habilitado competencias normativas por parte del Estado para regular
los impuestos cedidos puede permitir a las comunidades auténomas conseguir ob-
jetivos {(mayor recaudacién o adaptacién del sistema triburario a sus concretas cir-
cunstancias) que antes de la reforma sélo ef recargo parecia poder proporcionar. En
consecuencia, si se trataba de una exaccién que, por razones en las que no entra-
mos, no habia sido utilizada profusamente por las comunidades auténomas, las
posibilidades actuales de su uso parecen haber sido mermadas.

4.2. El nuevo concepto de tasas

La reforma efecruada también ha servido para incorporar a la normativa que
tegula la financiacién autonémica el nuevo concepro que de tasa se deriva de la
Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre. En este
sentido el art. 7 de la LOFCA establece que las comunidades auténomas podrdn
establecer tasas por la utilizacién de su dominio puiblico, as{ como por la prestacién
de servicios piiblicos o la realizacién de actividades en régimen de derecho piiblico
de su competencia que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los
sujetos pasivos cuando concurran las siguientes circunstancias:

a) Que no sean de solicitud voluntaria para los administrados.

b) Que no se presten o realicen por el sector privado esté o no establecida su
reserva a favor del sector piblico conforme a la normativa vigente.

4.3. La Junta Arbitral para la resolucion de conflicros

Otro de los aspectos que se ha de destacar, en relacién con la reforma que del
sistema de financiacién se ha realizado, es el hecho de prever un capitulo IV en fa
LOFCA a través del cual se crea una Junta Arbitral cuya competencia es la resolu-
cién de los posibles conflictos que se susciten en la aplicacién de los puntos de
conexién de los tributos. Este organismo tiene naturaleza administrativa y sus reso-
luciones pueden ser recurridas en la via contencioso-administrativa. Asf mismo, el
art. 23 prevé los principios que han de informar el procedimiento a seguir ante esta
instancia. Por su parte, el art. 24 regula la composicién de este organismo asi como
sitda su funcionamiento en el contexto normarivo que implica la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, sobre régimen juridico de las administraciones piiblicas y del
procedimiento administrativo comiin.

Este organismo supone una novedad con respecto a la regulacién anterior. En
este sentido se contempla un mecanismo donde las administraciones triburarias
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implicadas pueden resolver sus diferencias con respecto a una parte de lo que su-
pone la financiacién autonémica, como es la aplicacién de los puntos de conexién
utilizados en el régimen de los impuestos cedidos. Acudir a este mecanismo no
supone una simple cuestién entre administraciones sino que puede trascender a los
administrados en tanto que su inicio interrumpe la prescripcién y obliga a abste-
nerse de cualquier actuacién posterior salvo que se hayan practicado liquidaciones
definitivas. En tal caso, éstas surtirdn plenos efectos sin perjuicio de practicarse una
revisién de oficio conforme a la Ley general tribucaria.

5. Consideraciones finales

Una vez se han expuesto los extremos que comprende la modificacién llevadaa
cabo en el 2fio 1996 con respecto a la financiacién de las comunidades auténomas,
es posible realizar algunas valoraciones. En primer lugar, podemos juzgar si la mo-
dificacién que se ha realizado en la normativa que regula los impuestos cedidos era
necesaria o, por el contrario, la LOFCA, antes de la modificacién, ofrecfa otros
sistemas que, al menos, normativamente hablando, eran mis sencillos de aplicar.

En nuestra opinién, basindonos en la circunstancia de que la modificacién
tiene como objetivo la consecucién de una mayor corresponsabilidad fiscal para las
comunidades auténomas y, por ende, de una mayor autonomia financiera, cree-
mos que existfan otros instrumentos ya contemplados por la legislacién anterior
que no han sido lo suficientemente explorados en sus posibilidades. Nos estamos
refiriendo a uno de los recursos propios de las comunidades auténomas como es el
recargo tributario auronémico.

Esa exaccién poseia, de acuerdo con la regulacién anterior, la potencialidad de
gravar los tributos cedidos y no cedidos que recayesen sobre la renta o el patrimo-
nio de las personas fisicas con domicilio en el territorio de la comunidad. Con su
establecimiento sobre esos tributos, las comunidades auténomas hubieran hecho
uso de su poder tributario adaptando la regulacién y la estructura del tributo a sus
necesidades. Asf mismo, sin la existencia de una horquilla que fije un limite mdxi-
mo o minimo para el tipo impositivo, podrian obtener ingresos de acuerdo con sus
propias opciones. En definitiva, podria desarrollarse la autonomia financiera en la
vertiente de los ingresos desde el momento en que gozan de capacidad para regular
la estructura y el nivel de ingresos del recurso que compone su hacienda. Paralela-
mente, desarrollar la autonomfa financiera hubiera implicado también un desarro-
llo paralelo de la corresponsabilidad fiscal mejorando los niveles que hasta la fecha
se pudieran haber obtenido.

As{ pues, sin perjuicio de admitir que es un tema que puede necesitar de un
estudio mds profundo, parece que el recargo tributario autonémico podria haber
sido una alcernativa vélida a la reforma efectuada. Por un lado, podia haber signifi-
cado una mejora de la autonomia financiera en los ingresos y la corresponsabilidad
fiscal. Por otro lado, no hubiese necesitado de 1a reforma normativa que tanto en el
sistema de financiacién autonémica como en las leyes especificas de cada uno de los
tributos cedidos se ha llevado a cabo. :

Pero ésta se ha realizado y, en concreto, se ha modificado €l régimen de los
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tributos cedidos. En este sentido puede surgir la pregunta de si es una solucién
definitiva, o en otros términos, si la modificacién supone agotar las posibilidades
de autonomia financiera que pueden poscer aquellas comunidades que hayan asu-
mido la cesién en los términos descritos. En nuestra opinién, la respuesta es negati-
va desde el momento en que las competencias normativas que se pueden asumir
resultan delimitadas previamente por el Estado, ademis de estar sujetas a una serie
de limites de cardcter general, aunque de dificil concrecién. En este sentido, las
comunidades auténomas, salvo que se vuelva a modificar la regulacién, deberdn
buscar otros recursos cuya regulacién les permira superar los limites a que estdn
sujetas las competencias normativas.

Una dltima cuestién a determinar es si el tributo cedido es el instrumento
adecuado para obtener los objetivos de autonomia y de corresponsabilidad fiscal.
Se ha de sefalar que, siguiendo el art. 15 de la LOFCA, el producto de este recurso,
junto con el que produce la participacién en los ingresos del Estado regulada en el
art. 13, suponen una cantidad que ha de asegurar un determinado nivel de servicios
que se derivan de las competencias asumidas. En este sentido, los reducidos ingre-
sos que se puedan obtener de estos recursos suponen que el Estado ha de garantizar
la suficiencia a través de las denominadas asignaciones complementarias. En este
sentido, si no existe una futura modificacién del art. 15 de la LOFCA, los tributos
cedidos estin mds dedicados a hacer efectivo el principio de suficiencia que el prin-
cipio de autonomia financiera o el de corresponsabilidad fiscal efectiva.

Es por ello que parece cuando menos paradéjico que la reforma emprendida
suponga que depende de las comunidades auténomas alcanzar el nivel de suficien-
cia debido a partir del cual es posible comprender la autonomia financiera de las
mismas. Asi mismo, también resulta, a nuestro juicio, extrafio que se les haga co-
rresponsables fiscales de que alcancen un determinado nivel de financiacién sufi-
ciente cuando, en caso contrario, serd el Estado el que ha de garantizar esa suficien-
cia. Por ello la pregunta puede ser: ;Qué responsabilidad puede asumir aquel ente
que tiene asegurada la financiacién de sus actividades en virtud de las asignaciones
complementarias? En otros términos, si las comunidades auténomas, en caso de
percibir ingresos insuficientes desde los tributos cedidos, pueden recibir asignacio-
nes complementarias garantizadas por el Estado, ;hardn uso de sus competencias
normativas de forma plena cuando antafo, teniendo la posibilidad de establecer
recursos como el recargo, no lo han hecho? No se le escapard al lector la importan-
cia de una respuesta afirmariva o negativa a la pregunta formulada ya que, en el
primer caso, seria signo de que los objetivos de la reforma pueden llegar a ser
conseguidos mientras que, en ¢l segundo caso, la reforma y todo lo que conlleva no
habria servido para los fines propuestos.





