Las diferencias no se agotan con las expuestas. También son diferentes los
principios a los que sirven el recargo tributario y la participacion. Tal y como seiialan
GARCIA FRIAS y ROVIRA i MOLA"', mientras que el primero responde a un principio
de autonomia el segundo responde a un principio de suficiencia o de solidaridad. Asi
mismo, podemos afiadir que, mientras a través del primero se materializa un principio de
corresponsabilidad fiscal, entendido como consecuencia del ejercicio de la autonomia
financiera como mostraremos en otro capitulo, no sucede 1o mismo con la participacion
puesto que, si-lo participado son los ingresos tributarios de un determinado ente, es éste
el responsable fiscal de la regulacion que realice de los recursos tributarios que generan
aquéllos. Finalmente, podemos afiadir otra nota diferenciadora de la mano de la autora con
la que empezamos estos pdrrafos para distinguir entre participacion y recargo. Asi
AGULLO AGUERO™ nos sefiala que: "E! titular del recargo es titular inmediato de las
sumas recaudadas, sin que esta cantidad pueda, en derecho, aumentar ni disminuir. No
existe, pues, posibilidad de asimilar participaciones y recargos a estos efectos (...) ya que
falla su sustrato material, esto es, la existencia misma de una cantidad a repartir." La
misma autora, junto con FERREIRO LAPATZA, sefiala que otra diferencia entre
participacion y recargo se da en el hecho de que la primera es un gasto para la Hacienda
participada mientras que el segundo no, pues implica el derecho sobre unos ingresos del

ente que establece la exaccién™.

La naturaleza tributaria de los recargos sobre tributos como recurso de los entes
locales nos viene expuesta por autores como FERREIRO LAPATZA el cual -aunque ya
vimos que en sentido amplio considera equiparable el recargo y la participacion- entiende
que el recargo participa de la naturaleza del tributo™. Mds concretamente CAZORLA

PRIETO", estudiando los recargos municipales sobre el impuesto sobre la renta de las

71) GARCIA FRIAS, M?® de los A.: La financiacién..., ob., cit., pag. 57. Ibidem, pig. 390.

™) AGULLO AGUERO, A.: La hacieﬁda..., ob., cit., pag. 102.

) FERREIRO LAPATZA, J.J. y AGULLO AGI"JERO, A.: Las particpaciones. .., ob., cit., pig. 206.
%) FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Constitucién..., ob., cit., pigs. 149.

75) CAZORLA PRIETO, L. M*?: Concepto, ... ob., cit., pdg. 15. Del mismo autor puede verse
también Recargos..., ob., cit., pdg. 50-51.
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personas fisicas escribié que el citado recargo: "(...) es categorialmente un impuesto,
adornado de caracteristicas especiales, pero impuesto en definitiva, (...) La conexion del

impuesto y el recargo atrae a este ultimo a la naturaleza categorial de aquél.”

Debido a los argumentos expuestos al comenzar este apartado, y que por tanto no
repetiremos aqui, es a esta posicién a la que nos sumamos. Asi pues, pasaremos a
continuacion a estudiar los recargos tributarios que forman parte de la hacienda de los entes

locales.
2.1.2.1.1.- Los recargos de los entes municipales.

Como se extrae de lo previsto en el art. 38.2 de la LHL, los entes locales en
general y los municipales en particular pueden establecer recargos cuando la LHL asf lo
prevea (contempla diferentes supuestos que iremos estudiando) y, ademds, cuando las

Comunidades Auténomas los habiliten a establecerlos sobre sus propios impuestos.

A pesar de la amplitud del marco juridico donde se debe desarrollar un recargo
municipal podemos encontrar en la historia, relativamente reciente, de nuestro sistema
financiero una experiencia de la que extraemos referencias que completan ese marco. La
experiencia a la que nos referimos es el recargo municipal™® que la Ley 24/1983 de 21

de diciembre de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién” de las Haciendas

76) Sobre este recargo puede consultarse los trabajos de CAZORLA PRIETO, L.M.: Recargos..., ob.,
cit. y Concepto..., ob., cit. Véase también ELIAS DE TEJADA LOZANO, J. M?*: < <Los recargos
municipales en la declaracién del Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas de 1983 > >, GF, n° 9,
1984, pags. 121-128 0 VEGA HERRERO, M.: < <Perspectivas de un impuesto local sobre la Renta> >,
en Organizacion Territorial del Estado (Administracién Local), vol. III, IEF, Madrid, 1985, pdgs. 2679-
2692. Asi mismo BOSCH ROCA nos aporta la aplicacién de este mecanismo de financiacién en otros paises
en su articulo < <La imposicién local sobre la renta a través del andlisis del sistema comparado > >, HPE,
n° 101, 1986, pigs. 307-328 o, también comenta este recargo, MORENO CASTEION, T.: < <El recargo
municipal del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas> >, monograffa n® 5, Cart.T., 1985.

77) Sobre esta ley pueden consultarse los comentarios de diversos autores en la seccién "Los
profesionales comentan” de la publicacién Gaceta Fiscal, n® 7, 1984 entre los que figuran GIMENEZ-
REYNA RODRIGUEZ, E.: < <La Ley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las
Haciendas Locales: medidas tributarias > >, pdgs. 157-171; MORENO CASTEION, T.: <<lLa Ley de
Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién de las Hacienda Locales: aspectos generales > >, pdgs. 179-
190 y SANCHEZ-BELLA CARSWELL, A.: < <Laley de Medidas Urgentes de Saneamiento y Regulacién
de las haciendas Locales: visién critica> >, pdgs. 193-212.
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Locales regulaba en sus arts. 8 y siguientes. Sobre esa regulacion diremos, someramente,
que disponia que los municipios podfan establecer un recargo cuya base imponible era la
cuota liquida del Impuesto sobre la Renta. Este consistia en una alicuota de cardcter
proporcional que se fijaba a través de una Ordenanza Fiscal. Se dispuso, ademds, que los
sujetos pasivos de este tributo fueran los mismos que para el Impuesto sobre la Renta, con
residencia en el término municipal del Ayuntamiento impositor y en los mismos casos que

disponia la ley estatal que regulaba el tributo base.

Esta ley fue impugnada por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia y
por el Gobierno Vasco a través de sendos recursos de inconstitucionalidad con los nimeros
175 y 187/1984 que fueron acumulados. En términos generales se alegaba que a través de
la ley impugnada el Estado no permitia que las Comunidades Auténomas con competencias
en materia local pudiesen ejercerlas. Los citados recursos dieron lugar al pronunciamiento
del Tribunal Constitucional sobre la materia tratada en su Sentencia 179/1985 de 19 de
diciembre, ya mencionada mds arriba a rafz de diferenciar entre participacién y recargo

tributario.

De la citada sentencia seleccionamos, de los temas tratados (subvencion¢s, control
sobre las haciendas locales y el recargo), lo referido al recargo municipal que se regulaba
en la ley impugnada y que es tratado en el fundamento juridico tercero. Segin este
fundamento el Estado es el ente que puede establecer recargos sobre sus impuestos en favor
de otros entes. En consecuencia, deducimos, que el art. 38.2 de la LHL se ha de completar
en el sentido de que el Estado, como dice el Tribunal, en virtud de su competencia sobre
la Hacienda general del art. 149.1.14? y también de acuerdo con el art. 149.1.182 de la
CE, tiene competencias para establecer recargos en favor de los municipios sobre sus
propios impuestos. En otros términos, de la no prevision de esta posibilidad en el articulo
comentado ni en el texto de la ley no se puede deducir que el Estado se haya "limitado"

en relacion con esta posibilidad.

De esta conclusion se derivan diversas consecuencias utiles para el recargo que
tratamos. Una de ellas es que el art. 142 de la CE comprende, como recursos de las

Haciendas Locales, no sé6lo las participaciones y los tributos propios sino también los
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recargos. En este sentido el Tribunal, en un primer momento, fundamenta esta afirmacion
dirigiendo su argumentacion hacia la asimilacién, que ya hemos mencionado y discutido,
del recargo con las participaciones. No obstante, en un segundo momento, en nuestra
opinidn, contempla otra posibilidad -la asimilacion del recargo con tributos- cuando expone
que: "Aparte de que, a mayor abundamiento, y cualquiera que sea la naturaleza de los
recargos de que se trate o que se creen, el art. 142 de la CE no establece una lista
cerrada de posibles recursos de dichas Haciendas (...)". La segunda consecuencia es que
de la no mencién expresa de los recargos en el art. 142 de la CE y del art. 157, como
alegé el Gobierno Vasco, no se deriva que las Comunidades Auténomas sean los dnicos

entes que pueden establecer este tipo de tributos.

Finalmente, destacamos que el argumento clave del Tribunal para fundamentar la
inconstitucionalidad de la ley tratada, deriva de la alegacién por parte del Gobierno Vasco
de la violacion del principio de legalidad tributaria. Teniendo como referencia su propia
jurisprudencia contenida en sus Sentencias 37/1981 de 16 de noviembre™ y 6/1983 de 4
de febrero™, el Alto Tribunal considera que la regulacion estatal es inconstitucional ya
que es contradictoria con este principio, pues la determinacién del tipo de gravamen del
recargo se conferfa a los Entes locales a través de una Ordenanza Fiscal, sin limite alguno
salvo ser una alicuota proporcional. De las reflexiones de esa Corte se deriva que un

recargo municipal no puede ser fijado®, en sus elementos esenciales®’, por un ente que

78) BOE n® 285 de 28 de noviembre de 1981.
) BOE n° 58 de 9 de marzo de 1983.

80) Es evidente que no sélo en relacidn con los recargos cabe este limite sino también en relacién con
cualquier tipo de tributo que los entes con poder legislativo regulen como recurso de los entes locales tal y
como plasma el Tribunal Constitucional en su sentencia 19/1987 de 17 de febrero (BOE n° 54 de 4 de marzo
de 1987). Sobre el principio de legalidad en materia tributaria también puede consultarse PEREZ ROYO,
F.. < <Fundamento y 4mbito de la reserva de Ley en materia tributaria> >, HPE, n° 14, 1972, pdgs. 207-
245; < <Las fuentes de Derecho Tributario en el nuevo ordenamiento constitucional > >, en Hacienda y
Constitucion, 1IEF, Madrid, 1979, pdgs. 13-49 o también < <Principio de legalidad, deber de contribuir
y Decretos-leyes en materia tributaria> >, REDC, n°® 13, 1985, pigs. 41-70. Asi mismo CASADO
OLLERO en el Prélogo al libro de ALONSO GONZALEZ, L. M. : Jurisprudencia Constitucional Tributaria,
IEF, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1993, pigs. 5-20.

81) Es de sefialar que este tipo de argumentacién avala la naturaleza tributaria de los recargos. El
Tribunal, a pesar de considerarlo asimilable a las participaciones, considera, aunque implicitamente, que el
recargo posee una estructura compuesta por elementos, adjetivados de esenciales, que estructuran los tributos.
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no posee potestad legislativa. De esto, es evidente, deducimos que una regulacion de
recargos municipales por el Estado o por las Comunidades Auténomas (como prevé el art.
38 de la LHL) deberd contemplar los elementos esenciales del tributo de forma que no

implique una remision en blanco a la potestad normativa del Ente municipal.

En resumen a través de la sentencia comentada se completa la regulacion del art.
38 de la LHL. Con ella se fundamenta al recargo municipal en el art. 142 de la CE, se
destaca que el Estado puede establecer recargos en favor de los municipios sobre sus
propios tributos, se aclara que lz;s Comunidades Auténomas no poseen un monopolio en
este tipo de recursos y, también, se determina que el establecimiento de recargos viene

limitado por el principio de legalidad.

En este marco se ha de desarrollar la regulacion de los recargos municipales. Esta
posibilidad ha sido utilizada por la Generalitat de Catalunya en la Ley 5/1990 de 9 de
marzo de infraestructuras hidrdulicas de Catalufia®. Esta ley tiene como objeto establecer
un régimen general de programacién, promocién y financiacion de infraestructuras
hidrdulicas (art. 1.1). Con relacion a la financiacion, la misma ley (art. 7.1) establece el
denominado canon de infraestructura hidrdulica cuya naturaleza es tributaria y se constituye
como recurso de la Generalitat afectado integramente a cubrir los gastos de inversién en

obras y actuaciones fijadas en el Programa de Obras Hidrdulicas (art. 7.2).

El hecho imponible de este tributo (art. 9) es el consumo de agua. Los sujetos
pasivos a titulo de contribuyentes, son las personas fisicas o juridicas consumidoras de agua
y es el volumen de consumo de este elemento el que constituye la base imponible del
tributo (art. 11) a la que se aplica un tipo impositivo especifico (art. 12). El devengo de
este tributo coincide con el consumo de agua (art. 9.3), salvo en el caso que no haya
consumo real, supuesto en el que el devengo coincide con la fijacion de la base imponible

con arreglo a un volumen minimo (art. 9.3 en remisién al art. 11.1). La exigibilidad del

82) Parcialmente modificada por las Disposiciones adicionales 23? y 242 de la ley catalana 32/1991 de
31 de diciembre por la que se aprueban los Presupuestos de la Generalitat de Catalufia para 1992 y por el
articulo vnico de la ley catalana de 28 de diciembre, que establece coeficientes correctores del canon de
infraestructura hidrdulica para usos domésticos del agua.
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tributo, a su vez, coincide con el momento de facturar el servicio de sumistro (art. 15.1).

Sobre este tributo, siguiendo el art. 20 de la ley, las Entidades locales pueden
establecer un recargo cuyos ingresos estdn afectados a la financiacion total o parcial de las
inversiones que se han de hacer, de acuerdo con el Programa de Obras Hidr4ulicas, por
parte de la entidad local®. Los sujetos pasivos serdn, siguiendo el art. 22.2, aquellas
personas beneficiarias del suministro del agua dentro del territorio del ente local. Por su
parte, el devengo y la exigibilidad se producen de la misma forma -a través de la emisién
de una factura y de su cobro- que el tributo base. Con respecto al aspecto cuantitativo su
tipo impositivo (art. 20.3) ha de consistir en una alicuota proporcional o en una especifica,
el primero aplicable sobre la cuota del canon y el segundo sobre su base imponible sin que

se establezca ningiin limite cuantitativo mdximo o minimo.

En relacion con este recurso tenemos que realizar alguna consideracién en cuanto
a su naturaleza. Como considera JIMENEZ COMPAREID¥, por alguna razén el
legislador cataldn estimd necesario insistir en la naturaleza impositiva del tributo que le
sirve de base. En efecto, en la Exposicidn de Motivos de la citada ley se expone que el
citado tributo participa de la naturaleza de los impuestos siguiendo el art. 26 de la LGT
y su recaudacién contribuye a financiar las inversiones que implican las. obras de
infraestructura hidrdulica. Ademds, se destaca que no hay ninguna relacion evaluable
econémicamente entre el importe del canon exigible a cada sujeto pasivo o colectividad y
los beneficios directos o indirectos que puedan recibir como resultado de las actuaciones

financiadas con los recursos generados por la imposicion.

Pues bien, en nuestra opinién, el legislador cataldn, por motivos en los que no
entraremos, aleja la posibilidad de asimilar el tributo tratado con una contribucién especial.

Para ello disefia un hecho imponible, como hemos visto, consistente en el consumo de agua

83) El texto de la ley, en su art. 5, regula la distribucién de los costes de las inversiones necesarias entre
la Junta de Aguas, las entidades locales y los organismos afectados. En este sentido la ley ha disefiado el
recargo que exponemos como recurso para la financiacidén de la parte correspondiente a las entidades locales.

84} JIMENEZ COMPAREID, 1.: La imposicién propia de las Comunidades Auténomas, Serie de
Derecho Publica, BOE, Madrid, 1994, pdg. 128.

57



y no en la obtencién de un beneficio o un aumento del valor de los bienes de un

contribuyente®.

Pero si bien es posible argumentar que el canon tiene naturaleza impositiva al ser
configurado de esta forma a través de su hecho imponible, en relacion con el recargo es
necesario, como hemos dicho, realizar algunas precisiones que vienen causadas por el
hecho de que este recurso es establecido, a diferencia del impuesto base y como expresa
la Exposicién de Motivos de la ley*®, con ocasion de las inversiones que el ente municipal
ha de realizar de acuerdo con el programa de Obras Hidrdulicas. Asi mismo, este tributo
ha de ser calculado en funcion de la anualidad que haya de satisfacer la entidad local para
financiar el coste total o parcial de las obras, bien las realice por si misma o bien participe
en su financiacion con otra Administracion que las ejecute (art. 20.2) estando la
recaudacion afectada a este concepto de gasto. Finalmente, como sucede con el tributo
base, segin el art. 21 el recargo resulta incompatible con el establecimiento de
contribuciones especiales dirigidas a financiar el mismo concepto de coste. Dicho esto,
parece posible argumentar que la naturaleza del recargo es diferente a la del tributo base
decantdndose hacia una contribucidn especial. Esta tesis serfa contradictoria con lo expuesto
anteriormente con respecto a que el recargo tributario sélo puede ser de cardcter

impositivo.

Pero, en nuestra opinion, junto con PAGES 1 GALTESY, este recargo a pesar de

presentar coincidencias con caracteristicas propias de las contribuciones especiales no se

8 ) Sobre la naturaleza de este canon también se pronuncia CORS MEYA en el sentido de que se trata
de un impuesto. En concreto se trata de un impuesto sobre €l consumo de agua que, en opinién del citado
autor, supone una doble imposicidn en relacién con el Impuesto sobre el Valor Aftadido siendo una violacién
del articulo 6.2 LOFCA. CORS MEYA, F.X: < <Calificacién de los cdnones sobre ¢l agua> >, RHAL,
n° 67, 1993, pags. 95-96. Asi mismo ALONSO GONZALEZ contempla que el comentado canon goza de
una naturaleza impositiva, en concreto lo trata como un impuesto sobre el consumo. ALONSO GONZALEZ,
L.M.: Los impuestos autonémicos de cardcter extrafiscal, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1995, pdg. 118.

86) Segtin esta Exposicion de Motivos: "La Llei tampoc no vincula exigibilitat del canon a ’aprovacié
d’un programa d’obres ni a l’execucié d’aquest; en canvi, l’aplicacié del recarrec local es reserva per al
financament total o parcial d’obres que hi estiguin incloses". (La Ley tampoco vincula la exigibilidad del
canon a la aprobacién de un programa de obras ni a la ejecucidén de éste; en cambio, la aplicacién del recargo
local se reserva para la financiacién total o parcial de obras que estén incluidas. La traduccién es nuestra.)

87) PAGES I GALTES, J.: Fiscalidad de las Aguas, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1995, pig. 170.
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aparta de la naturaleza impositiva. En este sentido el recargo se configura como un recurso
optativo para el ente local con el que financiar el coste extraordinario que implica la
realizacion de unas determinadas obras. Asi mismo, se basa en el hecho imponible del
tributo base que estd estructurado como un impuesto y, ademds, cuenta con una base
imponible y un tipo impositivo o, dicho en otros términos, no estd regulado como un

tributo de cupo como sucederfa con una contribucién especial.

Ademds, la limitacién que implica que el recargo haya de ser calculado en funcién
del coste de las obras que se deben financiar no decanta su naturaleza hacia la contribucién
especial sino que responde a otras exigencias. Como ya vimos la STC 179/85 dio un
contenido al principio de legalidad en relacion con los entes locales de forma que, en
sintesis, interpreté que exige que en el establecimiento de tributos locales se deben regular
en la ley estatal o autonémica sus elementos esenciales. Entre ellos figura el tipo
impositivo que necesita de algin criterio al que se ha de ajustar o limites mdximo y
minimo dentro de los cuales pueda establecerse. Pues bien, en el caso que tratamos la
prevision de que la recaudacion que produzca el recargo no supere el coste de la inversién
que ha de realizar el ente local tiene la funcién de limitar el tipo impositivo. Nos
identificamos en este sentido con las palabras de PAGES I GALTES® cuando se refiere
a este mismo aspecto y considera que: "Ello hace (imponer un tipo en funcién de la
recaudacion necesaria) las veces de limite mdximo del tipo de gravamén, pues su aplicacion
tan solo deberia servir para cubrir la inversion realizada durante el ejercicio por la
entidad local. Evidentemente, siempre es dable un logico margen de error, pero cuando
este error sea por exceso viniendo la entidad local recaudando mds de lo que invierte sin
que medie explicacion razonable que lo justifique (como, por ejemplo, podria ser un mayor
consumo no previsible de agua), entendemos que la fijacion del tipo de gravamen en la

Ordenanza podria ser perfectamente impugnada por ilegal”.

Asi, a través de utilizar un hecho imponible del impuesto base y estableciendo los
criterios necesarios para determinar el tipo impositivo del recargo el legislador autonémico

da respuesta al principio de legalidad para la imposicién de tributos locales. Finalmente,

88) Ibidem, pig. 173.
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siguiendo a CORS MEYA®, la prevision de que la recaudacién esté afectada total o
parcialmente a la financiacién de las obras no determina la naturaleza tributaria del
recargo. En definitiva, si bien se traslada al recargo la problemdtica relativa a la naturaleza
del tributo base, el recargo municipal establecido por la ley catalana, basdndonos en su

hecho imponible, participa de la naturaleza de un impuesto.

Desde una perspectiva dindmica o, de manera mds precisa, desde la perspectiva de
la gestion del recargo impositivo local el art. 22 dispone que el ente local ha de gestionar
y percibir directamente de la entidad suministradora de agua la recaudacién producida por
el recargo establecido. Esa entidad, siguiendo el segundo apartado de este iltimo articulo,
ha de incorporar en la factura o el recibo por el suministro efectuado la cuota que implica
el recargo. Este concepto, igual que la cuota del tributo base, ha de constar dentro de los

documentos mencionados como un concepto diferenciado.

De esta regulacion se deriva que es la entidad suministradora la encargada de
efectuar la liquidacion del tributo base y, en su caso, del recargo, asi como su recaudacion
en periodo voluntario. En este sentido vemos como esta fase de la gestién tributaria es
realizada de forma conjunta. Pero, a partir del instante que ambos tributos estdn
liquidados, parece que existe una division de funciones de forma que cada exaccion puede

ser gestionada por entes diferentes.

Efectivamente, siguiendo la regulacion del art. 15 del texto legal cataldn, una vez
se ha incorporado en la factura emitida por la entidad suministradora la cuota que implica
el canon, aquélla debe declarar, liquidar e ingresar en la Administracion gestora el
montante del canon de infraestructura®. Esta Administracion llevard a cabo tareas de
inspeccion (art. 15.4) y de recaudacion ejecutiva, mientras que para la revision a instancia
de parte en via administrativa de los actos originados en el procedimiento de gestion son

competentes los Organos de la Generalitat destinados a conocer las reclamaciones

%9) CORS MEYA, F.X.: Calificacién..., ob., cit., pig. 95.

%) El art. 16 contempla el supuesto de que sea €l usuario quien reliza el aprovechamiento de aguas
superficiales o subterrdneas. En tal caso, las tareas de gestion se realizan directamente por la Administracion.
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econémico-administrativas (art. 18).

En cambio la ley no es tan exhaustiva a la hora de regular la gestién del recargo
municipal. En este sentido el art. 22, como ya hemos advertido, especifica que la entidad
local ha de gestionar el recargo conforme a los articulos 15 a 19 de la ley, las normas
especiales que lo regulen y la legislacion general aplicable a la gestién en sentido amplio
de los tributos locales. En nuestra opinién, de esta regulacion es posible derivar que en el
caso del recargo la Administracion gestora, de la que hemos hablado mds arriba, es el ente
local de forma que es éste el que, a partir del momento en que se devenga esa exaccion,
es competente para su gestion. Asi pues vemos que el recargo cataldn, en lo que a su
gestion se refiere, presenta un proceso de cardcter mixto en el sentido de que la liquidacién
y recaudacién en periodo voluntario se realiza de forma conjunta mientras que las otras

tareas de gestion -recaudacion ejecutiva o inspeccién- se realizan por el ente local®.

Otra consecuencia directa, deducible de esta forma de gestion, estd relacionada con
la revision a instancia de parte de los actos administrativos. Ya dijimos que, en el caso del
canon, €sta se realiza ante los 6rganos pertinentes de la Generalitat de Catalunya, pero en
el caso del recargo, basdndonos en que es el ente local el que ha de realizar 1a gestion, esta
tarea se ha de realizar, siguiendo el art. 108 de la Ley 7/1985 de 2 de abril Reguiadora de
las Bases de Régimen Local y el art. 14.4 de la LHL, por el propio ente municipal.

En conclusion vemos que el recargo sobre el canon de infraestructura hidrdulica
presenta una gestion que denominaremos de cardcter mixto. Es decir, la competencia de
gestion presenta una tarea de liquidacidn y recaudacidn en periodo voluntario realizada por
un s6lo ente 0, mds simplemente, realizada de forma conjunta; pero es separada en relacién

con la recaudacion ejecutiva, inspeccién y revision a instancia de parte.

Otro ejemplo de recargo sobre tributos propios de las Comunidades Auténomas se

91) En relacion con la gestion del recargo derivado del consumo de agua captada por el sujeto pasivo
mediante instalaciones propias o por concesiones, la ley no especifica nada. Sobre ello PAGES I GALTES
se plantea si no podriamos estar ante un supuesto de no sujecion. Su conclusién es negativa puesto que
deberia ser establecido explicitamente un supuesto de este tipo y, ademds, aboga porque la gestion la realice
el ente gestor del tributo base. PAGES I GALTES, J.: Fiscalidad..., ob., cit., pdg. 174.
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produce en la Comunidad Auténoma Canaria. Esta Comunidad establecid, a través de la
ley 5/1986 de 28 de julio, un Impuesto Especial sobre combustibles derivados del petréleo
cuyo régimen ha sido modificado en diversas ocasiones. De estas destacamos la producida
por la Ley 8/1992 de 4 de diciembre que regula un recargo sobre el citado impuesto para

el saneamiento de las haciendas municipales canarias.

Segun el art. 4 del texto legal citado se establece un recargo transitorio para los
ejercicios 1992 a 1996 sobre el Impuesto Canario sobre Combustibles derivados del
Petréleo®. Este consiste en una alicuota proporcional del 15 por 100 sobre la cuota del
citado impuesto y los ingresos producidos estdn afectados al saneamiento y mejora de las
haciendas municipales canarias (art. 4.2). Este recargo comparte el hecho imponible del
tributo base tal y como expone el segundo pdrrafo del apartado 2 del art. 4 de la ley puesto

que el recargo se exige a los mismos sujetos pasivos y en los mismos casos que el tributo

92) Sobre este recargo CEBRIAN APAOLAZA ha comentado, aunque en nota a pie de pdgina, que
puede ser inconstitucional porque tanto la Constitucién como la LOFCA disponen que las Comunidades
Auténomas pueden establecer recargos sélo sobre impuestos estatales cedidos o no cedidos pero no se prevé
la posibilidad de recargar los tributos propios. A pesar de estas primeras palabras, el autor, después,
especifica que: "Pese a la legalidad vigente, parece Iogico concluir en que el establecimiento de un recargo
sobre un tributo autonémico por parte de la propia Comunidad Auténoma no incide negativamente ni afecta
al resto del Estado. Por otra parte, si una Comunidad Auténoma puede crear un tributo propio, no parece
légico que no pueda establecer un recargo sobre el mismo, puesto que quien puede lo mds puede lo menos.
Sin embargo, estimamos que la cantidad que se obtenga por este ingreso podia hacerse ingresado atendiendo
a la normativa en vigor, simplemente transformandoe la tarifa del Impuesto sobre el que recae el recargo
por ley. De esta manera se obtendria el mismo rendimiento sin la posibilidad de cuestionarse la legalidad
de este recargo que parece claramente ir en contra de la Constitucion.

Asimismo, creemos que las Comunidades Autonomas deberian de tener la posibilidad de establecer
recargos sobre sus propios tributos, pero para ello habria que modificar al menos la LOFCA" CEBRIAN
APAOLAZA, M.L.: < <Los recargos sobre tributos concertados > >, RDFHP, vol. XLIV, n° 230, 1994,
pdg. 418.

Si bien es cierto que la Constitucién y la LOFCA cifien el dmbito de aplicacién de los recargos a
los impuestos estatales no nos parece necesario cuestionar que las Comunidades Auténomas puedan establecer
recargos sobre sus propios tributos. Con el ejercicio de su poder tributario estos entes pueden crear impuestos
propios y, por ende, recargos sobre los mismos que, a fin de cuentas, no serfan mds que una forma
artificiosa de aumentar los tipos impositivos de los impuestos-base. Asi pues, creemos, que el tema no se
ha de plantear desde la perspectiva de la constitucionalidad o no de un posible recargo sobre los impuestos
autonémicos sino desde una correcta técnica financiera.

Por otro lado LINARES Y MARTIN DE ROSALES consideré en relacién con los recargos
autondémicos que: "¢) Supuesta la suficiencia financiera regional y constatada la insuficiencia de recursos
de la Hacienda local, el procedimiento de establecer recargos regionales afectados en su recaudacion a la
financiacion de déficit locales, podria ser una formula de sustanciar la idea apuntada en el articulo 142 de
la Constitucién (participacion de los entes locales en los recursos de las Comunidades auténomas)."
LINARES Y MARTIN DE ROSALES, J.: < <Comentarios a la Ley Orgénica de Financiacion de las
Comunidades Auténomas> >, HPE, n° 65, 1980, pig. 163.
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base. Destacamos también de su regulacion que no se trata de un recurso potestativo de los
entes municipales ni su tipo impositivo puede ser fijado por ellos dentro de un margen sino
que se modificard (art. 4.4) a través de una Ley de Presupuestos de la Comunidad dentro

de un limite mdximo del 20% y uno minimo del 10%.

De la regulacién expuesta derivamos que los entes municipales no pueden intervenir
en el establecimiento del citado recurso, sino que aparecen como beneficiarios de la
recaudacion producida por él. El legislador canario ha fijado todos los elementos de este
tributo de forma que no ha dejado, de acuerdo con el principio de autonomia de los entes
locales, un margen normativo donde los entes beneficiados puedan adaptar el recurso a sus
necesidades. En consecuencia derivamos que este recargo se configura como un tributo de
la Comunidad Autonoma sobre el cual los entes municipales canarios gozan de un derecho
de participacion equivalente al 100% de la recaudacién producida por esa exaccion®™, es

decir, son titulares del importe de la recaudacién.

La gestion de este recargo se halla regulada en el art. 4.3 de la ley canaria. Sobre
este punto es mds elocuente el articulo que el posible comentario que podriamos realizar.
El tenor literal de ese precepto expone que: "La gestion, liquidacion, recaudacion,
inspeccion y revision de los actos relativos al recargo se llevard a cabo por lés mismos

organos y conjuntamente con la del citado Impuesto Especial".
2.1.2.1.2.- El recargo provincial.

La ley que regula la hacienda de los Entes locales contempla, ademds de la

93) El objetivo implicito en la ley canaria, basdndonos en su Exposicién de Motivos, es el de solucionar
las deficiencias de las Haciendas municipales. Con este propdsito establece un tributo como es el recargo de
cuya recaudacidn participan los entes municipales en un 100 por 100.

Esta es una medida, a nuestro juicio, dirigida a repartir la responsabilidad fiscal que implicaria un
aumento de tipos impositivos del tributo base y una posterior transferencia de la recaudacién producto de
ese aumento. En otros términos, mientras que la participacién podria suponer para el contribuyente el
aumento de la presion fiscal por la Comunidad Auténoma, al incrementar ésta los tipos impositivos para
aumentar la recaudacidn, a través del recargo se elude este efecto pues, formalmente, se crea un nuevo
tributo en favor de unos entes diferentes a la propia Comunidad.

Asi pues, el legislador autonémico, como expresa la Exposicién de Motivos consigue, mediante el
recargo, que los entes municipales asuman: "(...) la parte de responsabilidad que les corresponde en el
incremento de la presion fiscal que supone el establecimiento del recargo”.
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previsién general que hemos visto antes, supuestos concretos donde los entes locales
cuentan con el recurso del recargo tributario entre los que integran su hacienda®. Este
es el caso del art. 124 de la LHL que dispone “I.- Las Diputaciones Provinciales podrdn
establecer un recargo sobre el Impuesto sobre Actividades Econdmicas”. Asi pues, debido
a su cardcter potestativo, estos entes locales tienen la facultad de imponer un recargo sobre
el citado impuesto que viene a suceder al recargo obligatorio que estas entidades podian

instituir sobre las antiguas Licencias Fiscales.

El recargo objeto del presente epigrafe, al compartir el hecho imponible del
Impuesto de Actividades Economicas, tiene naturaleza de tributo y, mds precisamente, de
impuesto tal y como destacan FERREIRO LAPATZA% y PAGES I GALTES®. En
concreto, el recargo provincial comparte con el impuesto base los mismos sujetos pasivos
(art. 124.2 de la LHL), el devengo y recae sobre el mismo hecho econdmico que se

constituye en el mero ejercicio de cualquier actividad empresarial, profesional o artistica.

Sobre el sujeto activo, entendido como el ente titular del derecho de crédito, hemos
de conjugar lo dispuesto en los arts. 124.1, 138 y 139 de la LHL y en la Disposicion
adicional decimoséptima de ese texto legal. De estos articulos se desprende que existen tres
posibles sujetos activos: las Diputaciones provinciales, los Cabildos insulares, loé Consejos
insulares y las Comunidades Auténomas Uniprovinciales. El establecimiento del recargo
debe realizarse, salvo el iltimo caso como veremos mds tarde, a través de la

correspondiente Ordenanza Fiscal como se prevé en el art. 15.1 de la LHL.

%) Sobre la hacienda provincial pueden consultarse los trabajos de FERREIRO LAPATZA 1.J.:
Hacienda..., ob., cit., pags. 445-461 o de MUNOZ DEL CASTILLO, J.L.: <<La Hacienda
Provincial > >, en Tratado de Derecho Financiero y Tributario Local, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1993,
pdgs. 953-975.

95) Este autor considera en el trabajo citado en la nota anterior que: "La unién del recargo con el
tributo que lo soporta hace a nuestro juicio fdcilmente aceptable la idea de que aquél participa de la
naturaleza tributaria de éste. El recargo sobre el Inipuesto sobre Actividades Econémicas puede calificarse
asi, dentro de la clasificacion tripartita de los tributos establecida por el art. 26 LGT, como un verdadero
impuesto". FERREIRO LLAPATZA, 1.J: Hacienda..., ob., cit., pigs. 451-452.

96) Segiin este autor: "Partiendo del principio de que los recargos participan de la misma naturaleza
del tributo sobre el que se aplican, debe concluirse que siendo el IAE un impuesto, el recargo provincial
girado sobre el mismo es de naturaleza impositiva". PAGES I GALTES, J.: Manual del Impuesto sobre
Actividades Econémicas, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1995, pig. 492.
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El elemento propio del recargo es su tipo impositivo que, segun el art. 124.2 de
la LHL no podrd ser superior al 40 por 100 y ha de recaer sobre las cuotas minimas del
Impuesto sobre Actividades Econémicas. Estas se traducen en las cuotas municipales del
impuesto (sin tener en cuenta el coeficiente del art. 88 de la LHL o el indice de situacion
del art. 89) ya que, siguiendo el art. 86.3 de la LHL, el recargo provincial no puede ser

establecido sobre las cuotas provinciales y nacionales®.

Del régimen juridico de este recargo es interesante estudiar como afectan a esa
exaccion los diferentes beneficios fiscales que se contemplan para el tributo base. Asi,
advertimos que existen una serie de exenciones de cardcter total en relacién con el
impuesto base contempladas en el art. 83.1 de la LHL lo que implica que, como dice
PAGES 1 GALTES®: "(...) si el recargo se aplica sobre la cuota municipal del impuesto
y ésta, en virtud de la exencion, no existe, tampoco existird la cuota del recargo ". Asi
mismo, el art. 83.3 de la LHL prevé que los sujetos pasivos que inicien el ejercicio de
actividades empresariales clasificadas en la seccion 1 del RDLeg. 1175/1990 de 28 de
septiembre, siguiendo unos determinados requisitos, disfrutardn de una bonificacion en la
cuota. Pues bien, de acuerdo con el precepto citado "in fine" se contempla que el recargo
provincial se aplicard sobre la cuota de Tarifa reducida por efecto de la bonificacion. Igual
sucede con la bonificacién temporal del 50 por 100 prevista en la nota comiin a la Seccién
22 punto primero del RDLeg. 1175/1990 para las actividades profesionales la cual afecta
a la cuota tarifaria y, por ende, al recargo provincial. Un segundo caso de bonificaciones
en el tributo base son las contempladas en el art. 140.2 de la LHL que disminuyen en un
50 por 100 la cuota tributaria del Impuesto sobre Actividades Econdémica en Ceuta y
Melilla. En este supuesto no se disminuye la cuota municipal sino la cuota modificada por

el coeficiente o el indice de situacién lo que implica que no se afecta al recargo provincial

97) Sobre la regulacién del impuesto base véase, entre otros, RUBIO DE URQUIA, J.1.: El Impuesto
sobre Actividades Econdmicas, monografias n°s. 142-143, Car. T., 1991 o PAGES i GALTES, J.: < <El
impuesto sobre Actividades Econdémicas> >, en Tratado de Derecho Financiero y Tributario Local, Ed.
Marcial Pons, Madrid, 1993, pigs. 755-833. De este ltimo autor puede verse su obra Manual del Impuesto
sobre Actividades Economicas ya citado. Asi mismo POVEDA BLANCO, Fco.: El impuesto sobre
Actividades Econémicas, Ed. Deusto, Bilbao, 1996 o AA.VV.: La gestion, inspeccion y doctrina
administrativa del Impuesto sobre Actividades Econdémicas, Ed. Civitas, Madrid, 1996.

%) PAGES I GALTES, J.: El impuesto..., ob., cit., pdg. 481.
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cuya base es la cuota minima. Finalmente, el recargo provincial se puede ver afectado por
bonificaciones establecidas para el tributo base cuando determinadas leyes especiales asi

lo prevén®.

En relacion con la gestién de este recargo la propia LHL en el apartado 3 del art.
124 especifica que se ha de llevar a cabo juntamente con el impuesto que le sirve como
base y la Entidad que gestione el Impuesto sobre Actividades EconOmicas serd la que
realice las mismas tareas gestoras en relacion con el recargo. Pero siguiendo el art. 92 de
la LHL la gestion de este tributo estd compartida entre el Estado y los Entes locales de
forma que el primero elabora la Matricula del Impuesto y realiza las labores de inspeccion
(salvo que se deleguen a los entes locales) y el segundo la liquidacion, recaudacion,
devolucién de ingresos indebidos, la concesion o denegacion de beneficios fiscales y la
informacidn y asistencia a los contribuyentes'®. En consecuencia, bajo nuestro punto de
vista, el recargo también posee una gestién compartida entre dos entes tal y como sucede

con el tributo base.

Siguiendo el art. 124.4 de la LHL se comprueba que los Ayuntamientos, como

entes competentes para la exaccion del recargo provincial, entregardn a las Diputaciones

101

provinciales, de la forma que se determine reglamentariamente™, el importe del recargo.

99) Por ejemplo, la bonificacién del 95 por 100 de la cantidad que formen la cuota del Impuesto sobre
Actividades Econdmicas y del recargo provincial prevista en el art. 33.4.a) de la Ley 20/1990 de 19 de
diciembre de Régimen Fiscal de Cooperativas. Mds recientemente, el RDL 4/1996 de 1 de mayo por el que
se adoptan medidas urgentes para reparar los dafios causados por las reciente inundaciones y temporales
concede reducciones en su art. 4.3 y 4 en relacién con el Impuesto sobre Actividades Econdmica y el recargo
provincial.

100) En este mismo sentido se manifiesta ARAGONES BELTRAN cuando muestra como la gestién del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas, tributo base del recargo, se realiza de forma compartida hasta el
punto de que el régimen de impugnaciones de los actos administrativos depende de este reparto de
competencias entre el Estado y los Entes locales. ARAGONES BELTRAN, E.: < <Impugnaciones del
Impuesto sobre actividades econdmicas > >, GF, n® 106, 1993, pig. 205.

101y En este sentido la Disposicién adicional cuarta del RD 1108/1993 de 9 de julio por el que se dictan
normas para la distribucién de cuotas del Impuesto sobre Actividades Econdmicas y se desarrollan
parcialmente los articulos 7 y 8 de la Ley 39/1988 de 28 de diciembre, reguladora de las haciendas locales,
prevé que: "Las entidades que tengan asumida la gestion recaudatoria de las cuotas municipales del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas entregardn a la Diputacion respectiva el importe del recargo

provincial recaudado por aquéllas, en los plazos siguientes:
a) El importe recaudado por recibo en periodo voluntario dentro de los dos meses siguientes a
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El apartado 5 del articulo citado de la LHL prevé una garantia para el ente beneficiario del
recargo que ha de recibir los pagos de los Ayuntamientos. Este apartado dispone que ese
ente puede instar a que el Estado retenga de la participacion de los municipios en sus
presupuestos las cantidades necesarias para satisfacer las deudas firmes que los
Ayuntamientos hayan contraido con los entes titulares por las cantidades que, en concepto

de recargo, no se han entregado.

El recargo provincial posee, para nosotros, un cierto interés cuando se relaciona con
la sustitucion de las Diputaciones en las Comunidades Auténomas Uniprovinciales. En este
sentido hemos de traer aqui lo que dispuso el art. 9 de la Ley 12/1983 de de 14 de octubre
reguladora del proceso autonémico cuyo tenor literal es: "a) Una vez constituidos los
organos de representacion 'y gobierno de la Comunidad Auténoma, o en el momento que
establezcan los respectivos Estatutos quedardn disueltos de pleno derecho los dérganos
politicos de la Diputacion; b) la Administracién provincial quedard totalmente integrada
en la Administracion autondémica;, c¢) La Comunidad Auténoma, ademds de las
competencias que le corresponden segin su estatuto, asumird la plenitud de las
competencias y de los recursos que en el régimen comiin correspondan a la Diputacion
Provincial; d) La Comunidad Auténoma se subrogard en las relaciones juridicas que
deriven de las actividades anteriores de la Diputacion Provincial." Previsiones sobre estas
Comunidades Auténomas Uniprovinciales se hallan en otras partes de nuestro ordenamiento
como pueden ser la Ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen

Local'” y en la Disposicion adicional decimoséptima de la Ley de Haciendas

aquel en que finalice dicho periodo de recaudacién. A este importe se sumard el de las cantidades,
pendientes de distribucion, recaudadas hasta la fecha de finalizacion de dicho periodo voluntario, como
consecuencia de declaraciones de alta, de inclusiones de oficio, de actuaciones de comprobacion e
investigacion y de actuaciones en via de apremio.

b) Las cantidades recaudadas en el semestre natural inmediatamente posterior al mes en que finalice
el periodo voluntario a que se refiere el pdrrafo a) anterior, como consecuencia de declaraciones de alta,
inclusiones de oficio, actuaciones de comprobacion e investigacion 'y actuaciones en via de apremio, dentro
de los dos meses siguientes al referido semestre."

102y Art. 40:
"Las Comunidades Auténomas uniprovinciales y la foral de Navarra asumen las competencias,
medios y recursos que corresponden en el régimen ordinario a las Diputaciones Provinciales. Se exceptiia
la Comunidad de las Islas Baleares en los términos de su Estatuto propio."
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Locales'®.

Esta regulacién ha llevado a LOPEZ RODO'™ a considerar que: "La supresion
de la Diputacién Provincial resulta patente ya que, como acabamos de ver, sus 6rganos
politicos (Pleno, Presidencia y Comision de Gobierno), quedan disueltos; su
Administracion integrada en la Administracion autondémica, y Sus competencias y recursos
son asumidos por la Comunidad Autonoma” . Situdndonos en una perspectiva estrictamente
tributaria vemos como las Comunidades Auténomas Uniprovinciales asumen los recursos
que ostentaban las Provincias para la financiacién de las competencias adicionales que
también reciben de forma que, segin JIMENEZ COMPAREID', "Puede hablarse de
una doble procedencia de sus fuentes de ingresos, pero de una unica titularidad actual por

la Comunidad Auténoma Uniprovincial."

Este autor trata el tema desde la perspectiva de la prohibicién que se puede derivar

" de la regulacion del recargo autonémico para el establecimiento de éste sobre tributos
locales. Al respecto, y aunque este punto sea tratado mds profundamente en el capitulo
segundo, es suficiente sefialar aqui que el art. 157.1.a) de la CE contempla al recargo
autondmico construido sobre impuestos estatales, por su parte la LOFCA, desarrollando
esa previsién, dispone que el recargo autonémico (art. 12.1 de la LOFCA) se ha de
establecer sobre tributos estatales cedidos y no cedidos que graven la renta o el patrimonio

de las personas fisicas. Asi mismo, este iltimo texto legal en su art. 6.3'%, dispone los

103) Disposicidn adicional decimoséptima:
"Las previsiones establecidas en la presente Ley para las Diputaciones serdn de aplicacion a las
Comunidades Auténomas uniprovinciales, en tanto no se opongan a lo establecido en su Estatuto de
Autonomia".

104) LOPEZ RODO, L.: < <La provincia en las comunidades Auténomas uniprovinciales y en
Canarias > >, en Organizacion Territorial del Estado (Administracion Local}, vol. I, IEF, Madrid, 1985,
pag. 1890.

105) JIMENEZ COMPAREID, I.: La imposicidn..., ob., cit., pdg. 69.

10) Art. 6.3
"3.~ Las Comunidades Auténomas podrdn establecer y gestionar tributos sobre las materias que la
legislacion de Régimen Local reserve a las Corporaciones Locales, en los supuestos en que dicha legislacion
lo prevea y en los términos que la misma contemple. En todo caso, deberdn establecerse las medidas de
compensacion o coordinacion adecuadas en favor de aquellas Corporaciones, de modo que los ingresos de

tales Corporaciones Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de crecimiento
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requisitos para que las Comunidades Auténomas puedan establecer tributos sobre materias
que la legislacion de Régimen Local reserve a las Corporaciones Locales. Sobre este tema
PENA VELASCO'Y ha expuesto que: "(...) resultaria ilégico que las Comunidades
Autonomas, teniendo la posibilidad de tomar para si las competencias normativas de las
Haciendas locales sobre los tributos de su propia esfera recurrieran en tales casos al
establecimiento de recargos sobre los tributos de aquellos entes cuando podrian
perfectamente regular toda la estructura y elementos del propio tributo por ley de la

correspondiente asamblea regional, con la consiguiente compensacion al ente local".

Parece, pues, posible argumentar que las Comunidades Auténomas no tienen
posibilidad de utilizar el mecanismo del recargo sobre los tributos propios de los entes
locales. No obstente esto, segin sefiala JIMENEZ COMPAREID'®, se presenta una
excepcion a esta regulacion en el caso de las Comunidades Auténomas de cardcter
Uniprovincial debido a que éstas asumen los recursos de las Diputaciones provinciales y,

entre ellos, el recargo sobre el Impuesto de Actividades Econdmicas.

El recargo comentado ha sido establecido a través de ley por las diferentes

Comunidades Auténomas Uniprovinciales de régimen comiin como son la de Asturias'®,

Juturo”.
107y PENA VELASCO, G. de la: Los recargos..., ob., cit., pig. 383.
108) JIMENEZ COMPAREID, 1.: La imposicién..., ob., cit., pag. 69.

109) Ley 9/1991, 30 diciembre. Esta ley establece el recargo previsto en el art. 124 LHL el cual se
configura en un tipo impositivo del 40 por 100 sobre la cuota minima del Impuesto de Actividades
Econdmicas. Asi mismo en su Predmbulo expone que el establecimiento viene motivado por la asuncién de
la Comunidad Auténoma de las tareas que venia realizando la Diputacién provincial pues de otro modo
significarfa una merma en los ingresos producidos por los tributos propios.
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Cantabria'®, Madrid"!, Murcia'? y La Rioja'"®. En sus leyes han establecido el
citado recargo con diferentes tipos impositivos aunque dentro del Iimite mdximo del 40 por
100 que marca la LHL y respetando la naturaleza del tributo base, asumiendo su hecho
imponible y sus sujetos pasivos y utilizando como elemento sobre el que se aplica el

recargo la cuota minima del Impuesto sobre Actividades Econémicas.

Como ya hemos dicho para JIMENEZ COMPAREID', aunque implicitamente,

esta situacion parece ser una excepcion a la imposibilidad que se deriva del ordenamiento

u 0) Ley 2/1992 de 26 de febrero. Este texto, como el anterior dispuso que ¢l recargo estd motivado
por la asuncién de competencias de la Diputacién provincial y 1o fija en un 40 por 100. Por otro lado, en
su Disposicién final, previé que el Consejo de Gobierno podfa alterar el citado tipo impositivo para
establecer uno inferior lo cual, a nuestro juicio, esa una habilitacién en contra del principio de legalidad que
abarca los elementos esenciales del tributo siendo el tipo impositivo uno de ellos. Esta regulacién ha sido
modificada mediante la Ley 1/1994 de 21 de enero en el sentido de que se reduce el tipo impositivo al 25
por 100 y se dispone que serdn las Leyes de Presupuestos Generales de la Diputacién Regional las normas
a través de las que se pueden modificar esta exaccidn.

111) Ley 16/1991 de 18 de diciembre. En esta ley se dispuso que el tipo impositivo del recargo sobre
el Impuesto de Actividades Econémicas fuese del 40 por 100. Reitera la previsién que ya hace la Ley de
Haciendas Locales de que la gestién del recargo se ha de llevar a cabo por el ente que gestiona el tributo
base y que este ha de ser transferido a la Comunidad Auténoma. Recientemente se ha modificado el articulo
unico apartado primero de esa ley por la Ley 17/1995 de 16 de octubre la cual establece el t1po impositivo
en una alicuota proporcional del 20 por 100.

U2) 1 ey 2/1992, 28 de julio. En esta ley se establece el recargo con un tipo impositivo proporcional
del 35 por 100 que es inferior al mdximo permitido por la LHL. El Predmbulo de la ley especifica que el
motivo de imposicién es cubrir los gastos que supone la asuncién de las tareas de la Diputacién provincial
pero sin que llegue a suponer un incremento excesivo de la presion fiscal a los sujetos pasivos del tributo
base. Esta ley modifica la anterior Ley 4/1991 de 26 de diciembre reduciendo el tipo impositivo del recargo
que esta habia fijado en un 40 por 100.

113) Ley 9/1995 de 27 de diciembre de Presupuestos Generales de la Comunidad para 1996. Se ha
establecido a través del articulo 40 de esta ley un recargo sobre el Impuesto de Actividades Econémicas cuyo
tipo impositivo es de un 15 por 100 de las cuotas minimas del citado impuesto.

114) En relacién con la posibilidad de establecer recargos autonémicos sobre materia local el autor
considera que: " Cuando algiin autor ha mencionado esta posibilidad lo ha hecho como una hipétesis o como
solucion plausible. Rodriguez Montafiés ha planteado recientemente la posibilidad de amparo juridico en
el articulo 6.3 de la LOFCA, sobre la que ya nos hemos pronunciado -negativamente- en otra pdgina.

Sin embargo, ciertas Comunidades Autonomas, en su calidad de Comunidades Uniprovinciales van
a tener facultades que no les son reconocidas a otras”. Asi mismo el autor afirma posteriormente "EI niicleo
de nuestro interés, en este sentido, no es otro que observar si a las Provincias se les ha atribuido algiin
recurso de naturaleza impositiva o bien se les ha dotado de la potestad de establecerlo: en tal caso nos
encontrariamos ante un supuesto de imposicién propia de las Comunidades Auténomas.

Y efectivamente, el articulo 124 de la Ley de Hacienda Locales previene que las Diputaciones
Provinciales podrdn establecer un recargo sobre el Impuesto de Actividades Econdmicas (...)", (negrita del
- autor) IMENEZ COMPAREID, I.: La imposicién..., ob., cit., pigs. 67-69.
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de gravar con recargos de las Comunidades Auténomas la materia local. Ademds, el autor
se plantea si nos encontramos ante una situacién de atribucion de algin recurso de
naturaleza impositiva o si se les ha dotado de la potestad de establecerlo. Su conclusién es
que se ha atribuido tal potestad y que, en consecuencia, nos encontramos ante un supuesto

de imposicion propia de las Comunidades Auténomas.

Si observamos algunas de las leyes autonémicas que han establecido este recargo
parece que avalan la opinién del autor citado. Concretamente, 1a ley madrilefia dispone en
el pdrrafo cuarto de su articulo tnico que: "La Comunidad podrd liquidar intereses de
demora contra las entidades gestoras en el caso de retrasos en el ingreso"; por su parte
la ley cdntabra prevé en su articulo 2 que: "Se fija este recargo, que podrd ser modificado
a través de las correspondientes Leyes de Presupuestos Generales de la Diputacion
Regional de Cantabria, en el 40 por 100". En otras palabras, las previsiones aqui
expuestas no se hallan en la regulacién que la LHL realiza del recargo que estamos
comentado lo que, siguiendo al autor citado, nos lleva a la conclusion de que asumiendo
este recargo como un recurso propio las Comunidades Auténomas Uniprovinciales pueden

modificar su regulacion de acuerdo con sus propias opciones.

A la misma conclusion parece llegarse desde la perspectiva que ofrece eliprincipio
de legalidad. Se ha de tener en cuenta que se ha producido la desaparicion de determinadas
Diputaciones provinciales que son entes sin el poder legislativo necesario para el
establecimiento ex novo de tributos y, por ende, de recargos. Esas Diputaciones han sido
sustituidas por Comunidades Auténomas que si poseen dicho poder y, con su gjercicio, han
regulado elementos (el tipo impositivo, por ejemplo) del recargo provincial que estamos

tratando.

No obstante esto, hemos de destacar con PAGES I GALTES, que existen posiciones
doctrinales que argumentan que no se ha producido ninglin cambio. En otros términos,
PEREZ MATEOS y ORENES BASTIDA opinan que el recargo sobre el Impuesto de
Actividades Economicas de Comunidades Auténomas Uniprovinciales, basdndose en

argumentos de uniformidad, puede ser establecido mediante la potestad reglamentaria de

71



esos entes!!S. Pero, a este respecto nos identificamos con la posicién mostrada por
PAGES I GALTES!S cuando considera que: "Fijémonos que el recargo es, sin lugar a
dudas, una prestacion pecuniaria de Derecho publico. Ergo su establecimiento debe
considerarse afectado por el principio de reserva de ley recogido en el articulo 31.3 CE.
En la esfera local, la legitimidad popular de la que se encuentra revestida la Ordenanza
fiscal permite que ésta pueda servir, al igual que la ley, al principio de reserva legal; pero
en los dmbitos estatal y autonémico, los reglamentos emanados de sus ejecutivos no estdn
revestidos de tan directa legitimidad popular en tanto que éstos estdn configurados por
meros mandatarios de las respectivas Cdmaras legislativas. De ahi que todas las

Comunidades Autonomas (...) deban regular sus tributos mediante ley (...)."

Asi pues, la asuncion por parte de algunas Comunidades Auténomas del papel de
las Diputaciones tiene, entre otras, la consecuencia de que desaparece un ente sin poder
legislativo y es sustituido por otro con tal poder. Pues bien, en el caso que estamos ahora
tratando, esto parece que influye cuando se trata de establecer el recargo provincial pues
las deficiencias que por las exigencias del principio de legalidad presenta un ente local para
establecerlo no las tiene un ente como la Comunidad Auténoma. En consecuencia parece
posible afirmar que éstas pueden regular por ley el recargo provincial estableciendo

previsiones mds alld de lo que dispone la legislacion estatal.

Pero esta conclusion nos parece algo precipitada debido a dos cuestiones. En primer
lugar es conveniente examinar si realmente los recargos sobre el Impuesto de Actividades
Econdmicas son tributos necesarios en la hacienda provincial o en la hacienda de las

Comunidades Uniprovinciales y, en segundo lugar, tenemos que analizar la distribucion

15) PAGES I GALTES constata que en este punto ha existido una cierta polémica doctrinal pues
podemos encontrar posiciones entre los autores en el sentido de que estos recargos de Comunidades
Auténomas Uniprovinciales han de ser establecidos a través de reglamentos. El autor cita a PEREZ
MATEOS y ORENES BASTIDA a cuyo juicio: "(...) un criterio de coherencia juridica entre las diversas
provincias exige que la norma de ordenacion y regulacion del recargo sea uniforme, esto es, que se trate
de una disposicion administrativa, con la naturaleza de ordenanza para las Diputaciones provinciales y de
Derecho para las Comunidades Auténomas, ambas manifestaciones de la potestad reglamentaria". PEREZ
MATEOS, H. y ORENES BASTIDA, J.M.: Alegaciones contra el IAE, Ed. Bosch, Barcelona, 1994, pédgs.
136 y 137 en PAGES I GALTES, J.: Manual..., ob., cit., pdg. 485.

116) PAGES I GALTES, J.: Manual..., ob., cit., pdg. 486.
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de competencias existente en materia local con el objetivo de comprobar el margen de
actuacion de las Comunidades Auténomas a la hora de regular los recursos tributarios que

componen la Hacienda Local.

Con referencia a la primera cuestién podemos constatar que el recargo provincial
se encuentra recogido en una ley ordinaria estatal. Esta ley desarrolla la regulacion de las
Haciendas locales de forma que las dota de una serie de recursos desarrollando la prevision
que contiene el articulo 142 de la CE. Pero en este articulo se dispone no que los entes
locales tengan una serie de recursos, como sucede con lo previsto en el art. 157.1 de la
CE para las Comunidades Auténomas, sino que a las Haciendas Locales se las dotard de
medios suficientes entre los cuales han de figurar, necesariamente, los tributos propios y

las participaciones.

Si bien es evidente que el recargo, dependiendo de su regulacién, puede ser

17 no necesariamente ha de figurar

pensado como un tributo propio o una participacion
como recurso de las Haciendas Locales. En consecuencia, parece que los recargos
provinciales son unos recursos prescindibles o que podrian no existir para las Haciendas
Locales dependiendo de la regulaciéon que de éstas realicen aquellos entes que tienen

competencias para delimitarlas.

As{ pues, consideramos, de acuerdo con lo expuesto, que los recargos provinciales
son un recurso establecido (en el sentido de crearlo ex novo) por el Estado de forma que
depende de su normativa para su existencia. En consecuencia su eliminacién conlleva que
las Comunidades Uniprovinciales prescindan de €l sin que puedan mantenerlo en sus

sistemas fiscales''®.

Su mantenimiento, debido al dmbito especifico de los recargos
autonémicos que ya hemos anunciado y que comentaremos mds detenidamente en el

siguiente capitulo, implicaria que las Comunidades Auténomas establecen un recargo fuera

117y Asi 1o hemos destacado cuando hemos mencionado el pronunciamiento del Tribunal Constitucional
en su sentencia 179/85 de 19 de diciembre. En el mismo el Alto Tribunal, recordemos, equipara el recargo
a una participacién de manera que se hallaria incluido en lo previsto en el art. 142 de la CE.

118) Recordemos que existe en el art. 6.3 de 1a LOFCA la limitacion al poder tributario autonémico de
gravar materia imponible local. Asi mismo remarcamos la diferencia con un recargo autonémico del art.
157.1 a) de la CE el cual no puede ser derogado por el Estado puesto que es una previsién constitucional.
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de los limites de ese dmbito.

Determinado que el recargo provincial es un recurso cuya existencia depende de la
regulacion que realiza el Estado de los componentes de la Hacienda Local examinaremos,
como ya hemos anunciado, si las Comunidades Auténomas pueden superar el régimen

establecido por el Estado para esa exaccion.

La Ley de Haciendas Locales es una ley ordinaria fundamentada en la competencia
estatal sobre las Haciendas Locales que, segin GIMENEZ-REYNA', se ha basado en
el art. 149.1.14 o segiin FERREIRO LAPATZA' su legitimidad se encuentra en el art.
149.1.18. Sin entrar a discutir cual de ambos apoyos puede ser el mds adecuado™ lo
cierto es que el Estado posee la competencia exclusiva sobre las bases del régimen local

titulo que incluye la Hacienda Local'*.

119) Segtin este autor la materia competencial Hacienda general contenida en este articulo: "Y ese es,
también, el titulo que habilita al Estado para abordar la regulacion de la Hacienda local; o, por mejor
decir, de la Hacienda local que deba regir en todo el territorio nacional (...)". GIMENEZ-REYNA
RODRIGUEZ, E.: < <Las competencias para la regulacién de las Haciendas Locales en la Constitucién y
en las Leyes> >, RIC, n° 3, 1988, pigs. 163-164. Por su parte PULIDO QUECEDO cita la jurisprudencia
constitucional encarnada en la sentencia 179/1985 de 19 de diciembre para exponer que la Hacienda General
implica una medida que tiene por objeto las relaciones entre la Hacienda estatal y las Haciendas locales.
PULIDO QUECEDO, M: < <La jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia de competencias
econdmicas > >, RVAP, n° 18, 1987, pdg. 162. Sobre el concepto Hacienda general puede verse
HERRERA MOLINA, P.M.: < <Hacienda general y autonomia financiera> >, REDF, n° 56, 1987, pdgs.
523-584; ALONSO GONZALEZ, L.M.: El poder..., ob., cit., pags. 194-196 0o RAMIREZ GOMEZ, S.:
< <La distribucién de competencias financieras entre el Estado y las Comunidades Auténomas en la
Jurisprudencia del Tribunal Constitucional > >, en Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia
financiera y Tributaria (1981-1989), Ed. Tecnos, Madrid, 1990, pigs. 424-426.

120) FERREIRO LAPATZA, J.J.: < <Andlisis constitucional de la nueva ley reguladora de las
Haciendas locales> >, RHAL, n%s. 55-56, vol. XIX, 1989, pdgs. 20-26.

121) Sobre esta cuestion FERREIRO realiza un andlisis con el objetivo de ver si el art. 149.1.14 puede
suponer algiin tipo de adicién a la competencia que se deriva del art. 149.1.18 concluyendo que: "Al reservar
al Estado vnicamente las bases de la hacienda local, entendida ahora como una pieza de la Hacienda
General, el articulo 149.1.14 de la Constitucion nada afiade a los titulos competenciales que el Estado
detenta en virtud del articulo 149.1.18". Ibidem, pig. 26.

122) A esta distribucién de competencias también se refiere LOZANO SERRANO en materia de
participaciones. El autor considera que en materia de Haciendas Locales, el Estado posee una competencia
material para la fijacién de bases y las Comunidades Auténomas (las que asf lo prevea su Estatuto) una
competencia de desarrollo. LOZANO SERRANO, C.: Particpaciones..., ob., cit., pdgs. 63-64.
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De acuerdo con esto, siguiendo a OTTO Y PARDO'", el Estado puede dictar las
bases sobre la materia con la finalidad de dar respuesta al principio de unidad limitando
la diversificacion a que da lugar la pluralidad de ordenamientos juridicos; mientras que la
Comunidad Auténoma podrd desarrollar la regulacidn estatal como expresion de la
autonomia. Ahora bien, en caso de que la Comunidad Auténoma no haya asumido las
competencias necesarias sobre la materia, el Estado posee la competencia para dictar las

citadas bases y la normativa de desarrollo.

Aplicando lo dicho al punto que tratamos hemos de determinar si toda la regulacién
del recargo provincial es de cardcter bdsico con lo que todas las Comunidades Auténomas
Uniprovinciales han de ceiiirse a ella. O bien, si podemos diferenciar en la misma entre
aspectos bdsicos y no bdsicos de forma que si las Comunidades Auténomas Uniprovinciales
poseen competencia en materia local pueden desarrollar lo bdsico prescindiendo de lo que
no tiene tal cardcter; mientras que, por su parte, las Comunidades sin tal competencia sélo

tendrdn facultades aplicativas de la normativa estatal.

Es evidente la importancia de dar una solucién, aunque necesariamente subjetiva,
a esta cuestion pues de ella depende el marco en el que se ha de desenvolver la Comunidad
Auténoma Uniprovincial para regular el recargo. Pero para ello nos encontrarﬁos con la
dificultad que sefiala FERREIRO LAPATZA' de que: "La L.R.H.L fuerza asi al
interprete a distinguir dentro de ella lo bdsico y lo no bdsico para delimitar las
competencias de las Comunidades Auténomas que tienen atribuida en un Estatuto la
posibilidad de regular la Hacienda Local respetando tnicamente la competencia del

Estadopara fijar las bases de dicha regulacion”.

En este sentido el mismo autor considera que se ha de examinar punto por punto

la ley y que no ofrece duda que las normas, entre otras, que enuncian los recursos de las

123) OTTO Y PARDO, Ig. de: < <El problema del concepto de bases a partir de la Ley de Bases de
Régimen Local > >, en Estudios sobre Derecho estatal y autonémico, Civitas, Madrid, 1986, pdg. 108-109.

124y FERREIRO LAPATZA, J.J.: Andlisis..., ob., cit., pig. 33.
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Corporaciones locales'® y los hechos imponibles de los distintos tributos tienen el
cardcter de normas bdsicas. Por otro lado comenta que, entre otras, las normas que regulan

la cuantificacion y la gestidn de los distintos tributos no se han de considerar como bdsicas.

En consecuencia, siguiendo al Profesor de Barcelona, las Comunidades Auténomas
Uniprovinciales con competencias en materia local podrdn desarrollar el régimen juridico
del recargo provincial que se prevé en la LHL en cuanto que pueden determinar sus
elementos de cuantificacion asi como su gestion. Por el contrario, aquellas Comunidades
Auténomas Uniprovinciales que no cuentan con las citadas competencias en materia local
no podrdn mds que adoptar la legislacion estatal y limitarse a ejercer competencias para su
aplicacion. Asi pues, bajo nuestro punto de vista, no es posible pensar en el recargo sobre
el Impuesto de Actividades Econdmicas, en el contexto de las Comunidades Auténomas
Uniprovinciales, como una excepcion que amplia, para esas Comunidades, el dmbito de
aplicacion del recargo tributario autonémico. Se trata de dos supuestos diferentes ya que
el recargo tratado en este subapartado, a diferencia del propiamente autonémico, no deriva
expresamente de la CE, es establecido ex novo por el Estado y las Comunidades
Auténomas, han de cefiirse, cuanto menos, a la normativa considerada bdsica dictada por

ese ente en materia de Haciendas Locales.
2.1.2.1.3.- El recargo de entes supramunicipales.

La Ley Reguladora de las Haciendas Locales en su art. 134 prevé que la Areas
metropolitanas cuenten, entre otros recursos, con un recargo sobre el Impuesto de Bienes
Inmuebles. En consecuencia, este recargo tendrd el mismo hecho imponible que su tributo
base que estd constituido por la propiedad de los bienes inmuebles de naturaleza ristica y
urbana, la titularidad de un derecho real de usufructo o de superficie, la concesion
administrativa sobre dichos bienes o sobre los servicios piiblicos a los que estén afectados

gravando el valor de los referidos inmuebles. Como ejemplo prdctico de este recargo se

125) AGULLO AGUERO se pronuncia en el mismo sentido cuando considera que la normativa estatal
es bdsica en lo referente a delimitar el elenco de recursos que configuran las Haciendas de las Corporaciones
locales. AGULLO AGUERO, A.: La Hacienda..., ob., cit., pdg. 88.
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puede traer aqui el que es recurso de la Entidad Metropolitana del Transporte de

Barcelona'?.

Es necesario reiterar que, al participar del mismo hecho imponible que el tributo
base y éste determinar que ese tributo es un impuesto, la naturaleza del tributo base se ha
de predicar también del recargo de manera que éste se concibe como un tributo y también
como un impuesto'”. Con ello nos identificamos con la opinion de VEGA
HERRERO' o LOPEZ DIAZ' que, comentado el tributo base, consideran que el
recargo es un tributo de naturaleza impositiva. Asi mismo, el compartir el mismo hecho
imponible tiene como consecuencia que su completa realizacion supone el devengo

coetdneo de las obligaciones tributarias que se pueden derivar del tributo base y el recargo.

Como sujetos pasivos del recargo la letra a) del art. 134 de la LHL dispone
expresamente que serdn los mismos que los del tributo base que son las personas fisicas

y juridicas contempladas en el art. 65 de la LHL"™, En cuanto a los sujetos activos

126) La Ley catalana 7/1987 de 4 de abril por la que se establecen y regulan actuaciones piblicas
especiales en la conurbacién de Barcelona y en las comarcas comprendidas dentro de su zona de influencia
directa, establece en su art. 27 que la Entidad Metropolitana del Transporte, puede fijar un recargo sobre
1a base liquidable de la Contribucién Territorial y Urbana, de acuerdo con la legislacién de finanzas locales
aprobada por el Parlamento.

Es evidente que es necesario hacer una lectura actualizada de este precepto en el sentido que la
Contribucién Territorial Urbana ha sido sustituida por el Impuesto de Bienes Inmuebles. As{ mismo, la
legislacién que delimita el régimen juridico de ese recargo serd, en la actualidad, la LHL sin perjuicio de
que una hipotética y futura ley catalana de financiacion de entes locales desarrolle ese régimen en los
términos de legislacién basica-ley de desarrollo.

127) En este sentido PAGES Y GALTES nos recuerda que es précticamente undnime en la doctrina
considerar de que "(...) el recargo sobre un tributo es un tributo que, como es légico, participa de la misma
naturaleza del tributo sobre el que recae." PAGES I GALTES, J.: Fiscalidad..., ob., cit., pig. 170

128y VEGA HERRERO, M.: < <Las haciendas de las otras entidades locales> >, en Tratado de
Derecho Financiero y Tributario Local, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1993, pdg. 987.

129) LOPEZ DIAZ, A°: < <El impuesto sobre bienes inmuebles. Base imponible. Cuota. Recargos.
Gestién> >, en Tratado de Derecho Financiero y Tributario Local, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1993, pag.
672-673. '

130y Art. 65.
"Son sujetos pasivos de este impuesto -del Impuesto sobre Bienes Inmuebles- las personas fisicas
y juridicas, y las Entidades a que se refiere el articulo 33 de la Ley General Tributaria, que sean:
a) Propietarios de bienes inmuebles gravados sobre los que no recaigan derechos reales de
usufructo o de superficie.
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destacamos que este recurso no figura entre las normas comunes que regulan los entes
supramunicipales (arts. 131 a 133 de la LHL) sino que se ha previsto expresamente para
las Areas Metropolitanas. Es mds, el art. 136 de la LHL prohibe que las Comarcas cuenten
con los recargos regulados en la propia ley y con respecto a las Mancomunidades segiin
LOPEZ DIAZ®!, "(...) si tenemos en cuenta la sefialada naturaleza impositiva de este
recargo, la facultad de las Mancomunidades para establecerlo chocaria con el articulo 133
de la misma Ley que permite a las Mancomunidades el establecimiento de tributos y
precios publicos con la exclusion de los impuestos unicos ingresos tributarios a los que no
se alude." Asi pues, parece, con VEGA HERRERO™?, que el vigente recargo sobre el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles en favor de las Areas Metropolitanas es de uso exclusivo

de estos entes.

En cuanto a la cuantificacion del recargo se halla prevista en el art. 134.1.a) de la
LHL. En el articulo se dispone que el recargo se construye sobre la base imponible del
tributo base y que consta de un tipo impositivo proporcional que no puede ser superior al
0’2 por 100. En relacién con el establecimiento, siguiendo a la dltima autora citada, se
destaca que se trata de un recurso cuyo establecimiento es de cardcter opcional. Este
recargo, siguiendo el apartado 2 del art. 134, se establecerd por las leyes de las
Comunidades Auténomas que regulen las Areas Metropolitanas. As{ pues, es necesario que
a priori la ley autonémica que crea el ente supramunicipal dote a la hacienda de éste de
la exaccion examinada para que, posteriormente, el ente creado pueda establecer el tributo

de acuerdo con lo que dictan los arts. 15 y siguientes de la Ley de Haciendas Locales.

b) Titulares de un derecho real de usufructo sobre bienes inmuebles gravados.

¢) Titulares de un derecho real de superficie sobre bienes inmuebles gravados.

d) Titulares de una concesion administrativa sobre bienes inmuebles gravados o sobre los servicios
publicos a los que se hallen afectados.”

131) LOPEZ DIAZ, A°.: El impuesto..., ob., cit.; pdg. 673. No obstante el autor considera también
que el art. 133 de la CE puede fundamentar el que las Mancomunidades establezcan y exijan este recargo
sobre el Impuesto sobre Bienes Inmuebles. En consecuencia la efectividad del art. 134.1 de la LHL no es
excluir a esos entes de establecer ese tributo sino de permitir que las Areas Metropolitanas establezcan esos
impuestos exceptuando el art. 133 de la LHL.

132) VEGA HERRERO, M.: Las haciendas..., ob., cit., pdg. 985.
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Con respecto a su gestion, estamos de acuerdo con VEGA HERRERO™ en que
la ley no hace referencia a este tema, cosa que no ocurrfa con relacién al recargo
provincial sobre el Impuesto de Actividades Econdmicas visto anteriormente. Ello motiva
que la autora se incline por considerar que el legislador estatal ha dejado abierta la
posibilidad de que la gestién del recargo sea conjunta o separada. Ante tal circunstancia
opina que: "En este tipo de recargos es usual que la gestion y recaudacion la lleve a cabo
el Ente titular del tributo principal, habiendo razones de peso para considerar esta
solucion como la mds favorable para el beneficiario; tales son la mayor facilidad de

gestion, comodidad y ahorro de los costes que comporta.”

Contrariamente a lo que pudiera suponerse, el ejemplo prictico de recargo
supramunicipal que podemos aportar aqui, no encuentra su fundamento en el art. 134 de
la LHL que se ha comentado sino en el art. 38.2 del mismo texto legal. Nos referimos al
establecido por la Entidad Metropolitana de Servicios Hidrdulicos y Tratamiento de
Residuos de Barcelona (EMSHTR) a través de la Ordenanza Fiscal de 30 de diciembre de
1993. Este recargo se fundamenta, como hemos dicho, en el art. 38.2 de la LHL y en el
art. 20 de la Ley catalana 5/1990 de 9 de marzo configurdndose como un tributo de
cardcter impositivo que asume el hecho imponible, los sujetos pasivos y la base imponible

del canon de infraestructura regulado en aquella tltima ley (art. 3 de la O.F.).

Como aspecto cuantitativo, el art. 4 de la O.F prevé que consta de un tipo
impositivo especifico expresado en pesetas por metro ciibico y aplicado sobre la base
imponible del canon. Su limite, como se ha sefialado anteriormente, radica en que el tipo
ha de estar en funcion de la anualidad a satisfacer por el EMSHTR para cubrir las obras

a su cargo o la participacion que le corresponda en las ejecutadas por otra Administracién.

Finalmente, otro punto que destacamos es en relacion con la gestion en el sentido
que la EMSHTR lo percibe directamente de las entidades suministradoras como se refleja
en el art. 5 de la O.F. Estas incorporan el recargo en las facturas o recibos que giran al

contribuyente-consumidor y la EMSHTR es el ente competente (art. 7 de la O.F) para

133) Ibidem, pig. 988.

79



llevar a cabo la recaudacién en periodo ejecutivo.

Con este tltimo recargo finaliza la relacion efectuada de recargos que pueden
establecer los entes locales. En el siguiente subapartado pasamos a describir los recargos

de otros entes territoriales: las Comunidades Auténomas.
2.1.2.2.- Los recargos de las Comunidades Auténomas.

Aunque el objeto de nuestro trabajo es precisamente este recargo permitasenos
completar ahora la enumeracion de los diferentes recargos tributarios en favor de entes
territoriales con los breves comentarios que a la exaccion, objeto de este punto, vamos a
dedicar. En las lineas que vienen a continuacion expondremos, en general, la naturaleza
del recargo autonémico contemplado en el articulo 157.1.a) de la CE para dedicar después
nuestra atencién al recargo que las Comunidades Auténomas han establecido sobre un
tributo estatal cedido como es la Tasa que grava los juegos de envite, suerte o azar (arts.
11 y 12.1 de la LOFCA) debido a que, en la actualidad, ésta es la posibilidad mds

utilizada por las Comunidades Auténomas.

Como ya hemos tenido ocasién de decir, el art. 157.1.a) de la CE dota a las
haciendas autonémicas de un recurso configurado como un recargo sobre impuestos
estatales. Esta prevision es recogida por el art. 4.1.d) de 1a LOFCA y desarrollada por el
art. 12 de la LOFCA vy de ella han hecho uso las Comunidades Auténomas estableciendo
recargos sobre el Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas y sobre la tasa que grava
los juegos de envite, suerte o azar. En la actualidad se trata de un recurso, a nuestro juicio,

poco desarrollado y, hasta el momento, se concentra en el gravamen de la citada tasa.

En torno a su naturaleza, igual que sucede con respecto a los recargos locales tal
y como hemos tenido la oportunidad de exponer, se plantea la equiparacién del recargo
autonémico a una participacién en los tributos del ente titular del tributo base o la

equiparacién del citado recargo a una exaccién de cardcter tributario. En este sentido
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RODRIGUEZ BERENO™ o POZO LOPEZ" describen un sistema de financiacién
autonémica compuesto de ingresos tributarios y de ingresos procedentes de otros entes,
situando el recargo autonémico entre los ltimos junto con las participaciones. Asf mismo,
MARTINEZ GENIQUE™, atendiendo al mecanismo que el recargo supone explica que:
"Si los recargos son uniformes en todo el territorio nacional equivalen a una elevacion de

tipos impositivos dando participacion por su importe a los entes territoriales".

Pero en nuestra doctrina encontramos una posicion mayoritaria que considera que
el recargo autonémico se identifica con un tributo de las Comunidades Auténomas. Esta
es la opinion de LASARTE"™ cuando escribe que los recargos "(...) pueden ser
configurados como ingresos tributarios de las Comunidades, percibidos con la ocasion de
la exaccion de impuestos estatales y con igual régimen juridico y cuya gestion queda
encomendada a la administracién central". Asi mismo LINARES MARTIN DE
ROSALES™ y DOMINGUEZ RODICIO™, comentando el primero la LOFCA y el
segundo el sistema de financiacion de esos entes, sitian al recargo autonémico dentro de

los tributos de las Comunidades Auténomas.

También otros autores que han tratado mds concretamente esta exaccion, han

llegado a la misma conclusién. Asi CORS MEYA™ considera que esta exaccién posee

134) RODRIGUEZ BEREIJO, A.: < <Una reflexion sobre el sistema general de la financiacién de las
Comunidades Auténomas > >, REDC, n° 15, 1985, pdg. 68.

13%) POZO LOPEZ, 1. del: < <La Hacienda de la Generalidad en el Estatuto de Catalufia> >, REHL,
n° 28, 1980, pigs. 79-91. '

136) MARTINEZ GENIQUE, A.: Financiacién..., ob., cit., pdg. 650.

137) LASARTE ALVAREZ, J.: < <La financiacién de las Comunidades Auténomas> >, RER, vol.
extraordinario. I, 1979, pdg. 484.

13%) LINARES Y MARTIN DE ROSALES, J.: Comentarios..., ob., cit., pig. 155y 161.

13%) DPOMINGUEZ RODICIO, J.R.: < < Financiacién de las Comunidades Auténomas> >, PGP, n°
20, 1984, pdg. 29-32.

140) CORS MEYA, F.X.: <<Los recargos y los impuestos propios de las Comunidades
Auténomas > >, REDF, n° 59, 1988, pig. 418. De la misma opinién es BELUCHE RINCON cuando cita
a este mismo autor. BELUCHE RINCON, I.: < <Alcance y limites de los recargos tributarios > >,
RFDUC, n° 75, 1980, pig. 98.
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"evidentemente naturaleza tributaria". Por su parte LOPEZ DIAZ™ define el recargo
auton6mico a través de una definicion de tributo de forma que para el autor los recargos
son: "(...) como prestaciones coactivas, pecuniarias, establecidas sobre un tributo
preexistente, constituidas por unos elementos propios y otros comunes al tributo base.
Prestaciones que no constituyen la sancion de un acto ilicito y que han de establecerse por
aquellos entes publicos a los que la Constituciény las leyes conceden tal poder, y se hacen

efectivas mediante el desarrollo de la actividad financiera de la Administracion."

También PENA VELASCOY?, RUIZ-BEATO BRAVO“), RODRIGUEZ
MONTANES™ se suman a la posicién de que las Haciendas Autonémicas estdn dotadas
de una serie de recursos entre los que el recargo figura como un tributo. En definitiva, con
las palabras de FERREIRO LAPATZA'"S| podemos afirmar que: "Los recargos de los
que ahora tratamos participan, sin duda, de la naturaleza del tributo. Son también,
prestaciones pecuniarias que un ente publico (en este caso una Comunidad Auténoma)
exige en el uso del poder que le atribuyen la Constitucion y las leyes de quienes a ellas
estdn sometidos. Prestaciones que no constituyen la sancion de un acto ilicito, que deben
ser establecidas por la Ley y que se hacen efectivas mediante el desarrollo de la actividad

financiera de la Administracién".

También del dnico pronunciamiento hasta la fecha sobre el tema de los recargos
tributarios autonémicos sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas de nuestro
Tribunal Constitucional, podemos extraer que dicha exaccién es producto del poder

tributario de las Comunidades Auténomas. El Alto Tribunal en su Sentencia 150/1990 de

141y LOPEZ DIAZ, A°.: Régimen...,ob., cit., pig. 48.

142) PENA VELASCO, G. de la: Los recargos...,ob., cit., pigs. 374-375.

143) RUIZ-BEATO BRAVO, J.: < <Los recargos de las Comunidades Auténomas sobre los impuestos
estatales > >, en Organizacion Territorial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. IV, IEF, Madrid,
1984, pags. 2738-2739. '

144) RODRIGUEZ MONTANES, M? del P.: Los recargos...,ob., cit., pigs. 51-52.

145y FERREIRO LAPATZA, J.J.: < <Los impuestos de las Comunidades Auténomas> > en Curso
de Derecho Tributario. Parte Especial. Sistema tributario.: Los tributos en particular, 11? ed., Ed. Marcial

Pons, Madrid, 1995, pdg. 693.
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4 de octubre'*® resolvié los recursos de inconstitucionalidad acumulados 243/1985 y
257/1985 presentados por 54 Diputados y el Defensor del Pueblo respectivamente contra
la Ley de la Asamblea de la Comunidad Auténoma de Madrid 15/1984 de 19 de diciembre
del Fondo de Solidaridad Municipal de Madrid. En dicha sentencia el Tribunal
Constitucional considera en su fundamento juridico tercero, aunque implicitamente, que
el recargo autondmico es un recurso de cardcter tributarip cuando expone: "(...Jestando
fuera de toda duda que la Comunidad Autonoma de Madrid puede establecer recargos
sobre los impuestos estatales, es también indudable que ninguno de los limites
constitucionales que condicionan dicho poder tributario puede ser interpretado de tal
manera que haga inviable el ejercicio de aquella potestad tributaria.". Es por tanto, bajo
nuestro punto de vista, posible afirmar que el citado Tribunal considera al recargo producto
de un poder financiero autonémico y, mds concretamente, de un poder tributario lo que
condiciona la naturaleza de la exaccion de forma que se configura como un recurso

tributario.

Pues bien, esta exaccion tributaria, como ya hemos adelantado y como ya
analizaremos mds detenidamente, tiene un dmbito de aplicacion formado por los tributos
estatales cedidos, as{ como los no cedidos que graven la renta o el patrimonio de las
personas fisicas. Este recurso ha sido regulado efectivamente en varias ocasiones
encarndndose en un recargo sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas fisicas o en
recargos sobre alguno de los impuestos cedidos. Saldremos de estas referencias genéricas
para realizar una exposicion sobre los recargos autonomicos que hasta la fecha se han
regulado y se contemplardn tanto los recargos de las Comunidades Auténomas de régimen
comiin como los recargos de las Comunidades Auténomas con un régimen de concierto o

convenio.
2.1.2.2.1.- Recargos de las Comunidades Auténomas de Régimen Comiin.

El primer recargo al que queremos hacer mencion en este grupo es el que se regulé
por la Ley 15/84 de 19 de diciembre sobre el Fondo de Solidaridad Municipal de Madrid.

146y BOE n® 266 de 6 de noviembre de 1990.
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La vigencia de esta ley fue suspendida posteriormente a través de la Ley 4/1985 de 18 de
abril, debido a que la primera fue impugnada ante el Tribunal Constitucional. En principio
la suspensién debfa durar hasta que el Alto Tribunal resolviese pero esta norma fue

definitivamente derogada por la Ley 10/1990 de 4 diciembre'"’.

No obstante esto y a pesar de que forma parte del pasado normativo queremos traer
aqui la regulacién que se realizé sobre este recargo pues supone, a nuestro juicio, un
ejemplo de las posibilidades que plantea este recurso autonémico. Sobre todo después de
que la sentencia que resolvié la impugnacion de la ley que lo establecié declarase que es
acorde con la Constitucién el que las Comunidades Auténomas puedan establecer un
recargo sobre el impuesto estatal que grava la renta de las personas fisicas. Esta sentencia,
para muchos ya familiar, es la Sentencia del Tribunal Constitucional 150/1990 de 4 de
octubre la cual traté el recargo objeto de nuestro interés desde diferentes perspectivas
(necesidad de una ley estatal previa para la imposicion de recargos, el recargo y el
principio de territorialidad, la deducibilidad o no de los recargos, etc...) que fueron
alegadas por los recurrentes y que nosotros tendremos oportunidad de ver a medida que

desarrollemos este trabajo.

El citado recargo estaba concebido como un recurso de cardcter financiero (art. 3.)
que alimentaria un Fondo Municipal que, siguiendo el art. 1, serviria para: dotar de
recursos suplementarios a las Haciendas Locales, coadyuvar a la creacién y mejora de
infraestructuras municipales y comarcales y reducir los desequilibrios especiales de cardcter
econdmico y social en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Madrid. En definitiva, de
acuerdo con el art. 7 de la norma que regulaba el Fondo y la exaccién se establecia,
basdndose en el art. 12 de 1a LOFCA, un recargo sobre la cuota liquida del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas.

)

Siguiendo lo expuesto mds arriba sobre la transposicion de la naturaleza del tributo

147) Sin perjuicio de otros trabajos, a los que se hace alusidn a lo largo del trabajo, sobre este recargo
podemos citar aqui a LASARTE, J. y CALERO, J: < <El recargo en el Impuesto sobre la renta de la
Comunidad de Madrid> >, HPE, n® 99, 1986, pigs. 387-427 y sobre la sentencia citada un comentario de
JIMENEZ COMPAREID, I.: < <La constitucionalidad del recargo del 3 por 100 sobre la cuota liquida del
IRPF en cuanto a ingreso o recurso de la Hacienda Autonémica> >, REDF, n° 69, 1991, pdgs. 105-128.
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base al recargo, podemos afirmar que el de la Comunidad Auténoma de Madrid se
configuraba como un tributo de cardcter directo cuyo objeto impositivo era la renta de las
personas fisicas. As{ mismo se trataba de un tributo de cardcter personal y subjetivo en la
medida que se construfa sobre la cuota liquida del tributo base y, con ello, asumia las

medidas de personalizacién del impuesto que preveia el legislador fiscal estatal.

El hecho imponible y los sujetos pasivos de este recargo eran los mismos que se
habian previsto para el Impuesto base tal y como podemos deducir de lo dispuesto en el
art. 8 de la Ley de la Comunidad Auténoma de Madrid cuando prevefa que: "El recargo
serd exigible a los mismos sujetos pasivos y en los mismos casos que en el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas siempre que dichos sujetos pasivos tengan su domicilio
fiscal en cualquiera de los municipios que integran la Comunidad de Madrid." As{ mismo
es obvio deducir que el devengo y el periodo impositivo del recargo coincidian de forma

absoluta con los del tributo base.

La gestion de la exaccion madrilefia se regulé en la Disposicion adicional cuarta de
la citada ley autonémica y se dispuso que “La gestion, liquidacion, recaudacion,
inspeccion y revision de los actos relativos al recargo se realizardn en la forma que
legalmente se determine y de acuerdo con las formulas de colaboracion con la
Administracion Tributaria del Estado que se instrumenten al amparo de lo establecido en
el articulo 19 de la Ley Orgdnica 8/1980 de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas" . De esta disposicion extraemos que, en principio, el tema de la
forma de gestionar el recargo quedaba abierto de manera que se trasladaba a una ley
posterior la cual -forma parte del reino de las hipdtesis- podia estipular una gestion
separada del tributo base o una gestién conjunta. As{ mismo, tampoco se especificaba si

la normativa reguladora de la gestion debia ser estatal o bien de la propia Comunidad.

En la actualidad, como ya hemos dicho, este recargo no estd en vigor, pero sf se
ha establecido por parte de diferentes Comunidades Auténomas otro sobre uno de los
tributos cedidos. Efectivamente, algunos de esos entes territoriales han establecido un
recargo autonémico sobre la Tasa regulada en el RDL 16/1977 de 25 de febrero por el que

se regulan los aspectos penales, administrativos y fiscales de los juegos de suerte, envite
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0 azar la cual ha sido cedida a las Comunidades Auténomas como prevé el art. 11.1.1) de
la LOFCA, los diferentes Estatutos de Autonomia, el art. 1.1.¢) de 1a Ley 30/1983 de 28
de diciembre reguladora de la Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades

Auténomas y las leyes particulares de cesion a cada Comunidad Auténoma.

Esta posibilidad ha sido discutida en sede jurisprudencial. En primer lugar podemos
mencionar que se consideré que la imposicion por parte de las Comunidades Auténomas
de un recargo sobre la Tasa estatal que grava el juego de azar atentaba contra el principio
de igualdad cuando no existfa en otras Comunidades Auténomas y que, ademds, implicaba
un obstdculo para el derecho a una libre fijacion del domicilio y libre circulacién de las
personas. Esto fue objeto de un recurso de amparo que fue desestimado por4 el Tribunal
Constitucional en el Auto n° 182/1986 de 26 de febrero'*® donde consideré que un
recargo de este tipo no atentaba contra la identidad bdsica de los derechos y deberes de los
espafioles ni contra su derecho a la libre eleccion del domicilio o circulacién por el

territorio.

Ademds, como veremos en el capitulo dos, la doctrina ha discutido esta posibilidad
al entender que un recargo no puede ser construido sobre un tributo que no sea un
impuesto, siendo estev un motivo para un recurso de constitucionalidad. En efecto, al menos
existen dos argumentos que defienden esta posicion: el primero referente al hecho de que
un recargo no puede ser construido sobre una tasa debido a que su hecho imponible no es
susceptible de ser compartido por dos tributos de entes diferentes y, el segundo, referente
al dmbito de aplicacién del recargo autonémico establecido por la Constitucién y la
LOFCA. La primera norma en su articulo 157.1.a) estipula que los recargos serdn sobre
“(...) impuestos estatales (...)". Esta prevision es seguida dentro del texto de la Ley
Orgdnica en el art. 4.1.d) o art. 12 pero no asi en el art. 11 de la LOFCA donde se habla
de tributos cedidos y en ellos encontramos a "f) Las tasas y demds exacciones sobre el

Jjuego."

Esta discrepancia entre lo dispuesto en la Constitucion y la LOFCA ha provocado

18) Jurisprudencia Constitucional, T. 14°, 1986, pigs. 897-901.
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diferentes posiciones doctrinales que trataremos en su momento en el sentido de negar la
posibilidad de que se establezcan recargos sobre las tasas estatales. Pero ahora es suficiente
hacer mencion de que la Ley 5/1987 de 5 de enero de la Comunidad Auténoma de
Cataluiia fue objeto de diversas cuestiones de constitucionalidad debido a que establecia un

recargo sobre la Tasa estatal.

Estas cuestiones de inconstitucionalidad dieron lugar a la Sentencia 296/1994 de 10
de noviembre'®. En esta resolucion se ha declarado constitucional el recargo cataldn
sobre la tasa sobre el juego por el hecho de que, a pesar de su denominacion, "(...) resulta
evidente que el régimen juridico de la figura impositiva, establecido en el Real Decreto-ley
16/1977 y completado por disposiciones posteriores especialmente los Reales Decretos-
leyes 9/1980 y 221/1984 se estructura como un < <impuesto estatal>> y en tal
condicion ha sido cedido a la Comunidad Auténoma de Catalufia por Ley 41/1981 y en
general al resto de las Comunidades por la Ley 20/1983." Siguiendo esta conclusién no
resulta dificil ver cémo la Tasa sobre el juego puede servir de base al recargo autonémico
sin que se resienta la conclusion a la que hemos llegado anteriormente sobre los tributos
susceptibles de ser recargados y nos disculpa de entrar a analizar la congruencia o

incongruencia entre lo dispuesto en la CE y la regulacion de la LOFCA.

Conducida la resolucién del problema planteado hacia la consideracion de que la
Tasa estatal cedida tiene una naturaleza impositiva, estudiaremos a continuacién la

normativa autonémica que ha establecido recargos sobre la citada tasa'>.

Pero antes de entrar en esa cuestién nos interesa sefialar que el recargo, como en

los otros casos expuestos en estas pdginas, participa de la misma naturaleza que posee el

149) BOE n° 298 de 14 de diciembre de 1994,

130y Existen diversas Comunidades con este tipo de recargos. La Comunidad Auténoma de Asturias lo
ha establecido a través de la Ley 5/1989 de 22 de diciembre; la Comunidad Auténoma de Baleares a través
de la Ley 13/1990 de 29 de noviembre; la Comunidad Auténoma de Cantabria a través de la Ley 3/1988
de 26 de octubre; la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha a través de la Ley 4/1989 de 14 de
diciembre; la Comunidad Auténoma de Cataluiia a través de la Ley 2/1987 de 5 de enero; la Comunidad
Auténoma de Galicia a través de la Ley 7/1991 de 19 de junio; la Comunidad Auténoma de Madrid a través
de la Ley 12/1994 de 27 de diciembre; la Comunidad Auténoma de Murcia a través de la Ley 12/1984 de
27 de diciembre y la Comunidad Auténoma de Valencia a través de la Ley 14/1985 de 27 de diciembre.
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tributo base. En este sentido, la posicion jurisprudencial, a la que se ha hecho referencia,
determina que el hecho imponible de la Tasa estatal sobre el juego implica que ese tributo
es un impuesto™ y en consecuencia, podemos decir, que el recargo autonémico es una

exaccion tributaria de cardcter impositivo.

El hecho imponible del tributo base se configura, como sefiala PEREZ ROYO, por
la autorizacion, organizacion o celebracién de juegos de suerte, envite o azar. Pero,
siguiendo a ORON MORATAL, podemos observar que a través de la regulacion de la tasa

se diferencian, al menos, cuatro tributos diferentes™>?: uno general'® sobre los juegos

151) MARTIN QUERALT nos destaca diversas sentencias del Tribunal Supremo en el sentido sefialado:
SSTS de 28 de mayo y 3 de diciembre de 1987; 15, 16, 19 de enero, 13 de febrero, 18 y 19 de marzo, 16,
25 y 27 de abril, 13, 17 y 19 de mayo de 1988, etc. MARTIN QUERALT, J.: < <Tasas y precios
publicos > > en Curso de Derecho Tributario. Parte especial. Sistema tributario: los tributos en particular,
112 ed, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1995, pdag. 771.

152) Siguiendo a ORON MORATAL y PEREZ ROYO de la regulacién que regula la exaccion estatal
podemos configurar cuatro tributos diferentes. ORON MORATAL, G.: Régimen fiscal del Juego en Espafia,
Ed. Tecnos, Madrid, 1990, pdgs. 58-102, del mismo autor Los juegos de azar en el sistema tributario,
monograffa n® 237, Carta Tributaria de 1995 y PEREZ ROYO, Ig.: < <Tasas y contribuciones
especiales > > en Manual del sistema tributario espafiol, Ed. Civitas, 3° ed., Madrid, 1995, pdgs. 552-554.

En este tributo es de aplicacion la diferenciacion entre hechos imponibles genéricos y especificos.
En relacién con la tasa que estudiamos el hecho imponible genérico seria la autorizacién, celebracién u
organizacion de juegos de suerte, envite o azar mientras que los hechos imponibles especificos vendrian
referidos a cada uno de los juegos de este cardcter gravados por la tasa: el juego en general, el juego en
casinos, el juego del bingo y el juego en las mdquinas recreativas.

153) Tributo sobre ¢l juego en general:

a) Elemento objetivo del hecho imponible: autorizacidn, celebracién u organizacién del juego. (art. 3
del RDL 16/1977 y 2 del RD 2221/1984).

a’) Aspecto material: la autorizacién, celebracion u organizacién del juego. (art. 3. Tercero del RDL
16/1977 y 5 del RD 2221/1984). Pero la riqueza gravada es la renta consumida por los jugadores para
participar en el juego.

b”) Aspecto temporal: el tributo se entiende devengado por la autorizacién de la celebracién del juego
o0, en su defecto, por la organizacién o celebracién del juego. (art. 3. Quinto del RDL 16/1977 y 3.1 del
RD 2221/1984).

¢’) Aspecto espacial: el tributo serd exigido en todo el territorio del Estado.

d’) Aspecto cuantitativo: la base imponible se constituye con las cantidades que los jugadores dedican
a participar en ¢l juego (art. 3.Tercero del RDL 16/1977 y art. 5 del RD 2221/1984). El tipo impositivo
serd de un 20 por 100 (art. 3.Cuarto del RDL 16/1977 y 6 del RD 2221/1984).

b) Elemento subjetivo:
a”) Sujeto activo: En ¢l Estado confluye tanto el cardcter de sujeto activo por establecimiento del tributo
como ¢l de sujeto activo por ente titular de la gestién que, no obstante, al tratarse de un tributo cedido, es

realizada por las Comunidades Auténomas de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 30/1983 de 28 de
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de suerte, envite o azar, otro sobre el juego en los casinos'™, un tercero sobre el juego
> b

del bingo' y, finalmente se puede identificar un cuarto tributo sobre el juego a través

diciembre sobre cesidn de tributos a las Comunidades Auténomas.

b’) Sujetos pasivos: las personas o Entidades a quienes se otorgue la correspondiente autorizacion
administrativa o permiso de explotacién y, en defecto de este wltimo, las personas cuyas actividades incluyan
la celebracién u organizacidn de juegos de azar. (arts. 3. Segundo del RDL 16/1977 y art. 4 del RD
2221/1984).

134) Tributo sobre el juego en casinos:

a) Elemento objetivo del hecho imponible: autorizacidn, celebracién u organizacién del juego. (art. 3
del RDL 16/1977 y 2 del RD 2221/1984).

a”) Aspecto material: autorizacién, celebracién u organizacién del juego. Pero la riqueza gravada son
los ingresos brutos que los casinos obtienen procedentes de su actividad.

b”) Aspecto temporal:el tributo se entiende devengado por la autorizacién de la celebracién del juego
0, en su defecto, por la organizacién o celebracién del juego. (art. 3. Quinto del RDL 16/1977 y 3.1 del
RD 2221/1984). Pero, siguiendo a ORON MORATAL, este tributo, en realidad, presenta su devengo,
siguiendo €l art. 8 del RD 2221/1984 al final de cada afio natural.

¢’) Aspecto espacial: el tributo serd exigido en todo el territorio del Estado.

d’) Aspecto cuantitativo: la base imponible se compone de los ingresos brutos que los casinos obtengan
procedentes del juego. Estos se determinan por la diferencia entre el importe total de los ingresos obtenidos
procedentes del juego y las cantidades satisfechas a los jugadores por sus ganancias. No se computard en los
citados ingresos la cantidad que se abone por la entrada en las salas reservadas para el juego. (art. 3. Tercero
del RDL 16/1977 y art. 5.2.A) del RD 2221/1984).

En cuanto al tipo impositivo para los casinos de juego se aplica el 20 por 100 a la porcién de base
imponible comprendida hasta los 200 millones de pesetas; el 35 por 100 a la porcién de base imponible
comprendida entre los 200 y los 330 millones; el 45 por 100 a la comprendida entre 330 y 660 millones de
pesetas y el 55 por 100 a la que exceda de 660 millones de pesetas.

b) Elemento subjetivo:

a’) Sujeto activo: En el Estado confluye tanto el cardcter de sujeto activo por establecimiento del tributo
como ¢l de sujeto activo por ente titular de la gestién que, no obstante, al tratarse de un tributo cedido, es
realizada por las Comunidades Auténomas de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 30/1983 de 28 de diciembre
sobre Cesidn de tributos a las Comunidades Auténomas.

b’) Sujetos pasivos: las personas o Entidades a quienes se otorgue la correspondiente autorizacién
administrativa o permiso de explotacién y, en defecto de este 1iltimo, las personas cuyas actividades incluyan
la celebracién u organizacién de juegos de azar. (arts. 3. Segundo del RDL 16/1977 y art. 4 del RD
2221/1984).

135) Tributo sobre el juego del bingo:

a) Elemento objetivo del hecho imponible: autorizacién, celebracidn u organizacidn del juego. (art. 3

del RDL 16/1977 y 2 del RD 2221/1984).

a’) Aspecto material: autorizacion, celebracién u organizacién del juego. Pero la riqueza gravada es
la renta utilizada por los jugadores para participar en el juego del bingo.

b’) Aspecto temporal: el tributo se entiende devengado por la autorizacién de la celebracién del juego
o0, en su defecto, por la organizacién o celebracion del juego. (art. 3. Quinto del RDL 16/1977 y 3.1 del
RD 2221/1984). Pero ORON MORATAL considera que el tributo s¢ devenga con la utilizacién de los
cartones adquiridos para celebrar las partidas del bingo.

¢’) Aspecto espacial: el tributo serd exigido en todo el territorio del Estado.

d’) Aspecto cuantitativo: la base imponible, como hemos sefialado, se compone de las cantidades
empleadas por los jugadores para participar a la que se aplicard un tipo impositivo del 20 por 100.
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de mdquinas recreativas'*®,

Esta diferenciacion, siguiendo al autor citado, nos permite dibujar cuatro hechos
imponibles diferentes. En este sentido podemos observar que las diferentes Comunidades
Auténomas han establecido sus recargos seleccionando los hechos imponibles que se

pueden diferenciar dentro de la normativa que regula la tasa estatal sobre el juego. Asi la

b) Elemento subjetivo:

a’) Sujeto activo: En el Estado confluye tanto el cardcter de sujeto activo por establecimiento del tributo
como el de sujeto activo por ente titular de la gestién que, no obstante, al tratarse de un tributo cedido, es
realizada por las Comunidades Auténomas de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 30/1983 de 28 de diciembre
sobre cesién de tributos a las Comunidades Auténomas.

b") Sujetos pasivos; las personas o Entidades a quienes se otorgue la correspondiente autorizacion
administrativa o permiso de explotacién y, en defecto de este ltimo, las personas cuyas actividades incluyan
la celebracién u organizacién de juegos de azar. (arts. 3. Segundo del RDL 16/1977 y art. 4 del RD
2221/1984).

156) Tributo sobre el juego a través de aparatos automdticos:

a) Elemento objetivo del hecho imponible: autorizacién, celebracién u organizacién del juego. (art. 3
del RDL 16/1977 y 2 del RD 2221/1984).

a’) Aspecto material: autorizacion, celebracion u organizacién del juego. Pero, como en los tributos
anteriores, la riqueza gravada es, como expone ORON MORATAL, los ingresos que obtiene la empresa
explotadora.

b”) Aspecto temporal: el tributo se entiende devengado el 1 de enero de cada afio. (art. 3. Quinto.2
del RDL 16/1977 y art. 3.2 del RD 2221/1984).

¢’) Aspecto espacial: el tributo serd exigido en todo el territorio del Estado.

d’) Aspecto cuantitativo: se regulan una serie de cuotas denominadas fijas dependiendo de la tipologia
de las mdquinas. Las cuotas estdn dispuestas para la explotacion de mdquinas o aparatos automdticos para
la realizacién de juegos de suerte, envite o azar, exigiéndose una cuota por cada mdquina o aparato de
acuerdo con su clasificacién segin el Reglamento de Mdquinas Recreativas y de Azar aprobado por el RD
539/1990. De forma resumida podemos ver que:

.- Para mdquinas de tipo B o recreativas con premio: cuota anual de 440.744 pesetas. Cuando se trate
de mdquinas o aparatos automdticos tipo B en los que puedan intervenir dos jugadores de forma simultinea
¢ independiente se exigirdn dos cuotas de 440.744 pesetas. Si pudieran hacerlo tres o mds jugadores la cuota
serfa de 897.944 pesetas mds el resultado de multiplicar por 2235 el producto del nimero de jugadores por
el precio mdximo autorizado para la partida.

.~ Para mdquinas tipo C o de azar: cuota anual de 646.426 pesetas.

b) Elemento subjetivo:

") Sujeto activo: En el Estado confluye tanto el cardcter de sujeto activo por establecimiento del
tributo como el de sujeto activo por ente titular de la gestién que, no obstante, al tratarse de un tributo
cedido, es realizada por las Comunidades Auténomas de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 30/1983 de 28
de diciembre sobre cesién de tributos a las Comunidades Auténomas.

b’) Sujetos pasivos: las personas o Entidades a quicnes se otorgue la correspondiente autorizacion
administrativa o permiso de explotacién y, en defecto de este tltimo, las personas cuyas actividades incluyan
la celebracién u organizacién de juegos de azar. (arts. 3. Segundo del RDL 16/1977 y art. 4 del RD
2221/1984).
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Ley 5/1989 de la Comunidad Auténoma de Asturias prevé en su art. 1 que el recargo se
establece sobre el tributo estatal en relacion con las mdquinas o aparatos automdticos aptos
para la realizacion de los juegos gravados. Asi mismo la Ley 2/1987 de la Comunidad
Auténoma de Catalufia concreta que el hecho imponible del recargo coincide con ¢l del
tributo estatal que grava los juegos de azar que se realicen a través de mdquinas y aparatos

automaticos.

Por su parte la Ley 13/1990 de la Comunidad Aut6noma de Baleares establece en
su art. 13 que: "Por la presente Ley se establece un recargo sobre la tasa estatal que
grava los juegos de suerte envite o azar. Se excluye de este recargo el juego del bingo".
Asi pues la ley autonémica prevé que los hechos imponibles gravados o asumidos por el
recargo serdn los que se refieren a los juegos de suerte, envite o azar en general y a los
celebrados en casinos y a través de mdquinas recreativas en particular. Por su parte la
Comunidad Auténoma de Murcia que en el art. 1 de la Ley 12/1984 especifica que se no
se gravard por el recargo el juego del bingo y, ademds, a través de la regulacion de los
tipos impositivos vemos que no se establece sobre la exaccion estatal que grava los juegos
en general quedando el recargo circunscrito a la tasa sobre el juego en casinos y a la tasa
sobre el juego a trav€s de mdquinas recreativas. También la Comunidad Auténoma de
Cantabria, en el art. 13 de la Ley 3/1988, expone que el recargo que se establece se
construye sobre las exacciones estatales que gravan el juego en los casinos y el realizado

a través de mdquinas recreativas, excluyendo el juego del bingo.

Aunque no se prevé expresamente, como en el caso anterior, la exclusion del juego
del bingo del hecho imponible del recargo autonémico también se produce en los
establecidos por la Comunidad Auténoma de Madrid y la de Valencia. La primera
Comunidad, a través de la Ley 12/1994, dispone que el hecho imponible del recargo sea
(art. 14) "(...) la autorizacion, organizacion o celebracion de juegos de azar en casinos
y mediante mdquinas o aparatos automdticos." En €l no se hace mencién del juego del
bingo o del juego en general y existen, dentro de la regulacion del recargo, suficientes
datos para no considerarlos incluidos dentro del hecho imponible del recargo (la base
imponible no incluye el juego del bingo o el general y tampoco las cuotas del recargo se

construyen sobre las cuotas estatales sobre estos juegos). Una regulacién similar se
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encuentra en la Ley 14/85 de la Comunidad Auténoma de Valencia en su art. 13 el cual
dispone que: "Constituye el hecho imponible la autorizacion, o en su caso, la organizacion
o celebracion de juegos de suerte, envite o azar en casinos de juego o mediante mdquinas

0 aparatos aptos para la realizacion de los mismos".

Por su parte la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha en su Ley 4/1989 no
se ha ocupado de establecer un hecho imponible del recargo autonémico que establece
sobre la tasa estatal. Esto podrfa inducir a concluir que el recargo es sobre todos los hechos
imponibles que engloba la normativa de la tasa estatal, pero el art. 10 de ese texto legal
nos lleva a desestimar esta consecuencia, puesto que regula la base imponible del recargo
y sélo se prevé como tal'™; la cuota de la tasa estatal que grava los juegos celebrados

en casinos o mediante mdquinas o aparatos automaticos.

La Comunidad Auténoma de Galicia concreta todavia mds el hecho imponible del
recargo cuando en el art. 7 de la Ley 7/1991 dispone que: "Se establece un recargo sobre
la tasa fiscal que grava los juegos de suerte, envite o azar, rifas, tombolas, apuestas y
combinaciones aleatorias. Se excluyen de este recargo el juego del bingo y el realizado
mediante mdquinas recreativas de tipo B o C". Esta Comunidad Auténoma, a diferencia

de las anteriores, construye su recargo sobre el tributo estatal que grava el juego en los

157) Hemos de remarcar que en definitiva la base imponible es una medida del hecho imponible. De
forma que a través del mismo es posible averiguar el hecho imponible del tributo que se trate. Esta
vinculacién necesaria entre hecho imponible y base imponible ya fue exigida por RAMALLO MASSANET,
J.: < <Hecho imponible y cuantificacién de la prestacién tributaria> >, REDF, n° 20, 1978, pig. 622 o
CORTES DOMINGUEZ, M: Ordenamiento... ob., cit., pags. 449-450.

Pero, no obstante esta necesidad de congruencia entre los conceptos, es cierto que en la realidad
fiscal existen supuestos donde hay una incongruencia entre el hecho imponible y la base imponible. Como
ejemplo podemos traer aqui, como constata ADAME MARTINEZ, el impuesto balear sobre instalaciones
que incidan en el medio ambiente. Esta falta de coherencia entre el hecho imponible y la base imponible lleva
al citado autor a afirmar que: "La falta de congruencia entre el hecho imponible y la determinacion de la
base imponible en este impuesto (el balear), puede servirnos como pretexto para afirmar que quizds vaya
siendo ya el momento de distinguir -a modo de inicio de una nueva linea doctrinal- entre una teoria
tradicional y una teoria actual en esta materia. En virtud de la teoria tradicional, la congruencia entre
hecho imponible y base imponible seria una exigencia del principio de capacidad econdmica, pieza clave
de nuestro ordenamiento. En cambio, en la teoria actual -que estd aiin por construir y que juzgamos un
tanto atrevida quizds- dicha relacion entre hecho imponible y base imponible no apareceria encuadrada bajo
un riguroso entendimiento del principio de capacidad econémica -ya que aqui encontrarian cabida
precisamente todos aquellos impuestos que no contradigan el principio de capacidad econémica-, sino que
la misma se articularia sobre la base de otro principio distinto.". ADAME MARTINEZ, Fco. D.: < <El
impuesto sobre instalaciones que incidan en el medio ambiente de la Comunidad Auténoma de Baleares > >,
REDF, n° 79, 1993, pags. 456-457.
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casinos'*® que estd regulada por el RDL 16/1977 y, también, sobre el tributo que grava
la autorizacién, celebracion u organizacién de rifas, t6mbolas, apuestas y combinaciones
aleatorias el cual se encuentra regulado en los arts. 36 a 40 del Decreto 3056/1966 que

recoge el Texto Refundido de Tasas Fiscales.

Es necesario detenernos en el recargo establecido por la Comunidad Auténoma de
Galicia. Esta atencidn viene justificada porque construye un recargo sobre unas exacciones
estatales que quedan englobadas en el concepto tasa estatal sobre rifas, tombolas, apuestas
y combinaciones aleatorias. En este sentidlo ORON MORATAL considera que del régimen
juridico de esos tributos se extrae que s6lo tienen un cardcter claramente impositivo el
tributo que recae sobre las apuestas y el tributo que recae sobre las combinaciones
aleatorias'”. En relacién con las tasas que recaen sobre rifas y témbolas, el mismo autor
destaca, que la Ley de Reforma del Sistema Tributario 41/1964 de 11 de junio configuraba
el hecho imponible de estos tributos sobre la base de la autorizacion administrativa para
su celebracion y, ademds, el devengo de ambos tributos se produce en el momento de la
autorizacion, tal y como esa ley disponia y contempla el Decreto que las regula en el art.
40.1'%,

158) Se ha de advertir que este recargo sobre la tasa que grava el juego en casinos, no estd todavia
vigente, pues su entrada en vigor ha sido aplazada a través de sucesivas leyes de presupuestos. La disposicién
final segunda de la Ley 7/1991 ya aplazé su entrada en vigor hasta el 1 de enero de 1993. Posteriormente,
la Ley 14/1992 de 29 de diciembre de presupuestos de la Comunidad Auténoma, en su art. 18, aplaza la
entrada en vigor hasta el 1 de enero de 1994. Después, tras la prérroga de esta ley de presupuestos como
sefiala el Decreto 408/1993 de 30 de diciembre, la Ley 1/1994 de 30 de marzo de Presupuestos para ese afio
vuelve a aplazar la vigencia, segiin dispone su art. 27, para 1 de enero de 1995. Pero el art. 26 de la Ley
6/1994 de 29 de diciembre que regula los Presupuestos de la Comunidad Auténoma aplaza de nuevo la fecha
de entrada en vigor para 1 de enero de 1996. Finalmente, el art. 28 de la Ley 11/1995 de 28 de diciembre
de Presupuestos para 1996 sigue la misma linea y vuelve a aplazar la entrada en vigor de este tributo para
1 de enero de 1997. ‘

159) ORON MORATAL, G.: Régimen..., ob., cit., pgs. 125 y 130.
16(’) El autor destaca que el Decreto -fruto de la delegacion efectuada por el texto legal citado al

ejecutivo para la refundicién de los textos que regulaban los tributos contemplados en esa ley- ha podido
extenderse en la habilitacién dada a la hora de regular el hecho imponible de las tasas que recaen sobre las

rifas y las témbolas. Ibidem, pig. 112 y 118.
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Si esto es asi'®!, en nuestra opinién, de acuerdo con la posicién mantenida al
principio de este capitulo, este supuesto fdctico serfa técnicamente ilégico vy,
presumiblemente, ilegal. No serfa correcto técnicamente y legalmente, a nuestro juicio, que
la Comunidad Auténoma de Galicia hubiese establecido un recargo sobre una tasa
fundamentada en una actuacién administrativa que no realiza su Administracién. En este
mismo sentido ORON MORATAL'® considera que: "(...) hemos de admitir que cabe
la posibilidad de establecer recargos sobre las exacciones que gravan el juego, que
revistan la naturaleza de impuesto y estén cedidos a las Comunidades Auténomas, y no

cabrd tal posibilidad cuando revistan el cardcter de tasa."

Ahora bien, en nuestra opinién es posible argumentar que las tasas concretas -que
gravan los juegos en rifas y témbolas- presentan una naturaleza impositiva puesto que, si
bien el hecho imponible puede ser la autorizacion administrativa y el devengo se sitia en
ese momento, su cuantificacién no responde al coste de la actuacién administrativa. En este
sentido podemos traer aqui los argumentos de la Sentencia del Tribunal Constitucional
296/1994 destacando que la cuantificacion de estas tasas, de forma diferente a lo que exige
el art. 19 de la Ley de Tasas y Precios Publicos, se realiza a través de la obtencion de
unos ingresos y no a través del coste que supone la concesion de la autorizacion
administrativa. Mds concretamente, la base imponible de estas tasas se forma a través del
importe total de los boletos o billetes ofrecidos y el tipo impositivo es del 35 por 100 o del

15 por 100 si las rifas o las tombolas son declaradas de utilidad piblica o benéfica.

Volviendo al hecho de la exclusién del Impuesto del Bingo de una forma expresa
o implicita podemos recordar aqui que no es posible extender el hecho imponible de forma
analdgica en el sentido de considerar que si el juego del bingo es un juego de azar queda
incluido dentro del hecho imponible del recargo. Una extensién analdgica del hecho

imponible, hemos de tener presente, queda prohibida por el art. 23.3 de la LGT el cual

161) El propio autor citado considera que es posible encontrar aspectos que puedan inducir a calificar
estos tributos como impuestos (pdg. 117). No obstante se trata de una cuestién abierta a la interpretacion
como destaca el hecho de que MATEO RODRIGUEZ considere que estas modalidades del tributo se
identifican también con impuestos. MATEO RODRfGUEZ, L.: < < Tributacién de los beneficios derivados
del juego> >, RDFHP, n° 137, 1978, pdg. 1231.

162y ORON MORATAL, G.: Régimen..., ob., cit., pdg. 169-170.
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dispone que: " 3. No se admitird la analogia para extender mds alld de sus términos

estrictos el dmbito del hecho imponible o el de las exenciones o bonificaciones."

Asf pues, vemos cémo las diferentes Comunidades Auténomas han acogido como
hecho imponible del recargo establecido el que posee la tasa estatal pero de éste han
escogido determinados supuestos que se diferencian a través de la normativa. Esta cuestién,
adelantamos aqui, también ha planteado problemas en el seno de la doctrina en el sentido
de que algunos autores, como veremos, consideran que el recargo autonémico no puede
configurarse de forma independiente al tributo base puesto que puede implicar la violacion
de los limites establecidos en el art. 12.2 de la LOFCA en el sentido de que el recargo no
puede desvirtuar la naturaleza o estructura del tributo base. En definitiva, podria
argumentarse que las Comunidades Aut6nomas al establecer un recargo han de aceptar la
regulacion estatal sin que puedan realizar opciones de forma que escojan entre hechos
imponibles o partes de esos hechos. Esta cuestién la dejamos aqui planteada y, como ya

hemos dicho, serd tratada en el capitulo segundo.

En relacion con los sujetos pasivos el art. 3. Segundo del RDL 16/1977 que regula
la tasa estatal dispone que son los organizadores de los juegos gravados y las empresas
cuyas actividades incluyan la celebracion de juegos de suerte, envite o azar. El mismo
precepto prevé unos responsables solidarios encarnados en los duefios y empresarios de los

locales donde se celebren los juegos gravados.

Las Comunidades Auténomas en este punto han optado por diversas férmulas para
contemplar los sujetos pasivos del recargo autonémico. De hecho podemos clasificar las
diferentes Comunidades de acuerdo con la forma con la que han regulado este aspecto:

a) El primer grupo se podria formar con las Comunidades Auténomas de
Asturias'®, de Cantabria'®, de Castilla-La Mancha'®, de Madrid'®® y de

163) Art. 2 de 1a Ley 5/1989 de 22 de diciembre.
164) Art. 13 de la Ley 2/1988 de 26 de octubre.
165) Art. 9 de la ley 4/1989 de 14 de diciembre.
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Murcia'®’. Estas Comunidades, con pequefias diferencias en la redaccién, han optado por
la siguiente férmula para la regulacion de los sujetos pasivos del recargo autonémico: "Los
sujetos pasivos y los responsables del pago de la tasa que grava los juegos de suerte,
envite o azar, lo serdn también, con el mismo cardcter y alcance, del recargo que se
establece sobre la misma". A nuestro juicio, de esta regulacion se puede derivar que el
recargo autonémico no presenta ninguna diferencia en comparacion con la regulacion que
realiza el RDL 16/1977.

b) En un segundo grupo podemos incluir a las Comunidades Auténomas de Galicia,
Baleares y Valencia las cuales se caracterizan por utilizar unos preceptos concretos en el
sentido de establecer el sujeto pasivo del recargo, aunque se pueden observar diferencias
entre ellos. La primera Comunidad establece en el art. 8 de su Ley 7/1991 que: "Tendrdn
la consideracion de sujetos pasivos del recargo las personas fisicas o juridicas y las
entidades a que se refiere el articulo 33 de la Ley General Tributaria que obtengan la
correspondiente autorizacion administrativa o, en su defecto, organicen o celebren los
juegos de suerte, envite o azar, rifas, tombolas, apuestas o combinaciones aleatorias.

Serdn responsables solidarios del recargo los propietarios y empresarios de los

locales en donde se celebren los juegos."

Por su parte la Comunidad Auténoma balear dispone en el art. 14 de la Ley
13/1990 que: "Serdn sujetos pasivos del recargo las personas fisicas o juridicas y las
entidades a las que se refiere el articulo 33 de la Ley General Tributaria, a quienes se les
haya otorgado la correspondiente autorizacion administrativa o permiso de explotacion.

En defecto de autorizacion administrativa o permiso de explotacion, tendrdn la
consideracion de sujetos pasivos del recargo las personas o entidades cuyas actividades
incluyan la celebracion u organizacion de juegos de azar.

Serdn responsables solidarios del recargo los duefios y empresarios de los locales

donde se celebren los juegos."

166) Art. 15 de la Ley 12/1994 de 27 de diciembre.
167) * Art. 2 de la Ley 12/1984 de 27 de diciembre.
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La Comunidad Auténoma de Valencia en el art. 14 de la Ley 14/1985 prevé que:
"1.-Son sujetos pasivos del recargo cualesquiera personas o entidades a quienes se haya
otorgado la correspondiente autorizacién administrativa o permiso de explotacion.

2.- En defecto de autorizacion administrativa o permiso de explotacion, tendrdn la
consideracion de sujetos pasivos del recargo las personas o entidades cuya actividad
incluya la celebracion u organizacion de juegos de azar.

3.- Serdn responsables solidarios los duefios y empresarios de los locales en que

se celebren".

De los preceptos transcritos podemos destacar dos cuestiones. En primer lugar el
hecho de que el primero de ellos se acerca mds a la regulacién que el RDL realiza y a la
que ya hemos hecho mencién. En cambio los dos ultimos articulos citados se acercan mds
al art. 4 del RD 2221/1984 de 12 de diciembre'®®.

En segundo lugar destacamos también que en los preceptos de las Comunidades
gallega y balear se hace mencion de los entes contemplados en el art. 33 de la LGT'®.
Siguiendo este precepto los entes en €l recogidos tienen la condicién de sujetos pasivos,
"(...) en las Leyes tributarias en que asi se establezca (...)". Pues bien, el llegislador
estatal no parece que haya contemplado de forma expresa a estos entes de manera que
puede crear la duda de si estdn incluidos 0 no, dentro del grupo de sujetos pasivos

gravados por la tasa estatal, los sujetos que se prevén en el art. 33 mencionado.

168) Este articulo dispone que: "I.- Serdn sujetos pasivos de la tasa cualesquiera personas o Entidades
a quienes se hayan otorgado la correspondiente autorizacién administrativa o permiso de explotacion.
2.- En defecto de autorizacién administrativa o permiso de explotacion, tendrdn la consideracion
de sujetos pasivos de la tasa las personas o Entidades cuyas actividades incluyan la celebracion u
organizacion de juegos de azar.
3.~ Serdn responsables solidarios de la tasa los duefios y empresarios de los locales donde se
celebren.”

169) Este precepto tiene el siguiente tenor: "Tendrdn la consideracion de sujetos pasivos, en las Leyes
tributarias en que asi se establezca, las herencias yacentes, comunidades de bienes y demds Entidades que,
carentes de personalidad juridica, constituyen una unidad econémica o un patrimonio separado, susceptibles
de imposicion".

Sobre estos entes puede consultarse, entre otros, a CORTES DOMIN GUEZ, M.: Ordenamiento...,
ob., cit., pdgs. 343-351; SAINZ DE BUJANDA, Fdo.: Lecciones..., ob., cit., pigs. 229-231 o
ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.: < <Las entidades colectivas sin personalidad juridica> >, en
Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma, vol. 1, IEF, Madrid, 1991, pdgs. 567-
584.
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Esta duda podria ser resuelta de forma afirmativa desde el momento en que el
legislador estatal ha optado por disponer que las personas gravadas son "(...) cualesquiera
(...)" personas o Entidades que obtengan la licencia para llevar a cabo las actividades
gravadas. La consecuencia es que los sujetos pasivos previstos en el recargo y en el tributo

base coincidirfan incluyéndose como sujetos pasivos a los entes contemplados en el art. 33.

El problema se plantea si la duda es resuelta de forma negativa, es decir, en el
sentido de que es necesario prever expresamente los entes del art. 33 de la LGT para que
estos estén gravados por el tributo. Si esto es asi, la incongruencia se produce en el sentido
de que resultarian gravados por el recargo autonémico sujetos pasivos diferentes a los que
prevé la regulacién estatal del tributo base. En consecuencia surgirfa la paradoja de que
estos entes serian gravados como sujetos pasivos en el recargo autonémico y la tasa estatal,
en cambio, gravaria a los miembros cotitulares, a los miembros de los citados entes que

realizasen el supuesto contemplado en el hecho imponible.

La confusién se agrava cuando leemos las palabras de MARTIN QUERALT,
LOZANO SERRANO, CASADO OLLERO y TEJERIZO LOPEZ!™ al escribir que, si
bien se observa, el art. 33 de la LGT: "(...) no estd imponiendo ningiin mandato, y ni
siquiera definiendo una categoria. Se trata, en realidad, de reconocer con cardcter general
y de acuerdo con el espiritu sistemdtico y codificador de la Norma, una posibilidad que
podra ser utilizada por las leyes reguladoras de los distintos tributos, siendo de éstas de
donde debe obtenerse el grado de operatividad en el ordenamiento tributario de esta
prevision genérica." Asi{ mismo FERREIRO LAPATZA!" plantea la misma cuestion en
el sentido de que busca una respuesta a la pregunta de cudndo constituyen una unidad
econdmica o un patrimonio separado susceptible de imposicion los entes carentes de
personalidad juridica que se contemplan en el art. 33, El citado autor llega a la conclusién
de que: "El mismo articulo 33 de la L.G.T ha de ayudarnos a resolver este problema. En

efecto, nos dice que las comunidades y entidades deben ser consideradas sujetos pasivos

170y MARTIN QUERALT, J.; LOZANO SERRANO, C.; CASADO OLLERO, G. Y TEJERIZO
LOPEZ, 1.1.: Curso de..., ob., cit., pig. 313.

17y FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso de..., ob., cit., pig. 398.
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en las leyes tributarias en que asi se establezca. El legislador, a través de las normas

legales que regulan los distintos tributos, ha de darnos la Unica respuesta vdlida (...)"

Asi pues, parece que la solucién pasa por determinar si la legislacién estatal
contempla 0 no a esos entes sin personalidad juridica como sujetos pasivos. En nuestra
opinién, debido a los amplios términos con los que se regula este aspecto en la legislacién
mencionada, estimamos que este tipo de entes pueden ser sujetos pasivos de los tributos
estatales y, por ende, la regulacion que las Comunidades Auténomas efectiian, aunque mds
elaborada, no es incongruente con lo establecido en la regulacion del tributo base. En
consecuencia no se trata de que la regulacion del recargo contemple unos sujetos pasivos

no recogidos en la normativa del tributo base.

Por otro lado, teniendo en cuenta que el recargo es un tributo dependiente del
tributo base, tal supuesto, bajo nuestro punto de vista, implicaria una diferencia importante
en los hechos imponibles del recargo y del tributo base que podria llevar a desestimar que
se tratase de tal recargo para hablar de un tributo especifico autonémico para los entes del
art. 33 de la LGT que realizaran los juegos gravados. Ademds, como ya hemos advertido,
en el supuesto que interpretdsemos que las entidades del art. 33 mencionado no son sujetos
pasivos de las tasas estatales, se gravaria, en su caso, a las personas fisicas 6 juridicas
titulares de las mismas, siendo éstas las que responderfan también por el recargo

autonomico.

¢) El tercer grupo estd formado por una sola Comunidad Auténoma. Es el caso de
la normativa catalana contenida en la Ley 2/1987 la cual adolece de cualquier mencion a
los sujetos pasivos del recargo. En consecuencia, estimamos que el legislador cataldn
exigird el recargo a los mismos sujetos pasivos que se encuentran gravados por la tasa

estatal.

Examinando la cuantificacion del recargo autonémico, se observan diversas
formulas en los textos legales. Advirtiendo de forma previa que las clasificaciones suelen
ser de cardcter subjetivo, es posible, a nuestro juicio, dividir las diferentes leyes

autonomicas en dos grupos dependiendo de su mayor y menor elaboracién. En
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consecuencia es posible diferenciar:

a) Por un lado aquellos textos en los que se regula una base imponible y un tipo
impositivo alicuota de cardcter proporcional. Estos serfan las leyes promulgadas por la
Comunidad Auténoma de Baleares'?, de Castilla-La Mancha'”?, de Galicia™ y de

Valencia'””. También podemos incluir la Comunidad Auténoma de Madrid destacando

2y Arts. 15 y 16 de la Ley 13/1990.
Art. 15.- Base imponible
"Constituye la base imponible sobre la que girard el recargo, el importe de la tasa estatal
correspondiente.”
Art. 16.- Cuota tributaria de gravamen
"La cuantia del recargo se determinard mediante la aplicacion de los siguientes tipos de gravamen
sobre la base imponible.
A.- Tipo general: 10%
B.- Tipos especiales:
1°) Juegos en los casinos: 3%
2°) Mdquinas de tipo B o recreativas con premio: 7%
39) Mdquinas de tipo C o de azar: 7%. "

173) Arts. 10 y 11 de la Ley 4/1989:

Art. 10.- Base imponible.

"La base imponible sobre la que girard el recargo estard constituida por el importe de la cuota
correspondiente a la tasa estatal que grava los juegos celebrados en Casinos o mediante mdquinas o
aparatos automdticos aptos para la celebracion de juegos recreativos con premio o de azar"

Art. 11.- Cuota tributaria _

"La cuota integra del recargo se obtendrd aplicando a la base imponible calculada segiin lo
dispuesto en el articulo anterior, los siguientes tipos de gravamen

a) Juegos en los Casinos, el tipo del 20 por ciento.

b) En las mdquinas tipo B, el tipo del 20 por ciento.

¢} En las mdquinas tipo C, el tipo del 20 por ciento."”

174) Arts. 9y 10 de la Ley 7/1991:
Art. 9 Base imponible.

"Constituye la base imponible del recargo el importe de la tasa fiscal correspondiente a cada uno

de los conceptos gravados.”
Art. 10.- Cuota tributaria

"La cuantia del recargo se determinard mediante la aplicacion de los siguientes tipos de gravamen
sobre la base imponible correspondiente:

aj Juegos en los casinos 10%

b) Rifas, témbolas, apuestas y combinaciones aleatorias 20% "

15} Arts. 15 y 16 Ley 14/85:
Art, 15.- Base imponible
"La base imponible sobre la que girard el recargo estard constituida por el importe de la cuota
correspondiente a la tasa que grava los juegos celebrados en casinos o mediante mdquinas o aparatos
automdticos, bien recreativas con premio, bien de azar."
Art. 16.- Tipo impositivo
"La cuantia del recargo se determinard mediante la aplicacién de los siguientes tipos de gravamen
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que prevé tipos impositivos de cardcter alicuota y cuotas fijas'™,

b) Aquellos textos donde el legislador se limita a establecer un tipo impositivo
determinado sobre la cuota de la tasa estatal. Es el caso de Asturias'”’, de Cantabria'”®,

de Catalufia' y de Murcia'®.

sobre la cuota exigible por la tasa:
a. Mdquinas tipo B o recreativas con premio 10%.
b. Mdquinas tipo C o de azar: 20%
¢. Juegos en Casinos: 3%."

1) Arts. 16 y 17 de la Ley 12/1994.

Art. 16.- Base imponible

"La base imponible estard constituida por el importe de la cuota correspondiente a la tasa estatal
que grava los juegos celebrados en casinos o mediante mdquinas o aparatos automdticos aptos para la
celebracion de juegos recreativos con premio o de azar."

Art. 17.- Cuota tributaria

"La cuota tributaria del recargo se obtendrd:

a) en las méquinas tipo B aplicando una cuota fija de 40.000 pesetas, exigibles por afios naturales.

b) en las mdquinas tipo C aplicando una cuota fija de 90.000 pesetas, exigibles por afios naturales.

¢) en los juegos celebrados en casinos, aplicando un tipo del 10 por 100 a la base imponible
calculada segiin lo dispuesto en el articulo anterior.”

) Art. 3 Ley 5/1989
"El recargo se devengard en el mismo momento que la tasa fiscal y el tipo de gravamen del mismo
serd el 40% de la cuota tributaria en dicha tasa." '

178) Art. 14 de la Ley 3/1988:
"La cuantia del recargo se determinard para cada uno de los conceptos gravados, del modo
siguiente:
a) En los casinos del juego, aplicando el tipo del 5% a la cuota exigible por la tasa estatal que
grava este concepto.
b) En las mdquinas o aparatos automdticos aptos para la realizacion de juegos de azar aplicando
el tipo del 5% a la cuota exigible por la tasa estatal que grava este concepto."

1) Articulo tnico, apartado 2 Ley 2/1987.
"El tipo de recargo serd del 20 % sobre la cuota tributaria de la tasa fiscal fijada en el articulo
6.2 del citado Real Decreto."

180) Art. 3 Ley 12/1984

"La cuantia del recargo se determinard para cada uno de los conceptos gravados, del modo
siguiente: .

a) En los casinos de juego, aplicando el tipo del veinte por ciento a la cuota exigible por la tasa
estatal que grava este concepto. '

b) En las mdquinas o aparatos automdticos aptos para la realizacion de juegos de azar, aplicando
el tipo del veinte por ciento a la cuota exigible por la tasa estatal que grava este concepto."

La Ley 11/1990 de 26 de diciembre modifica este precepto a través de su disposicién adicional
primera, rebajando el tipo impositivo para el recargo de la letra b) anterior al 10 por 100.
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En relacién con el periodo impositivo y el devengo también podemos realizar una
clasificacion de los textos normativos. En un primer grupo podemos ubicar una serie de
textos que no hacen mencidn o que no regulan expresamente el devengo del recargo
autonémico por lo que, implicitamente, se deduce que este tributo se devengard en el
mismo momento que el tributo base. Este es el caso de las Comunidades Auténomas de

Valencia, Catalufia, Cantabria y Murcia.

Un segundo grupo de textos normativos serd el formado por las leyes de las
Comunidades Auténomas de Madrid, Asturias, Castilla-La Mancha, Baleares y Galicia.
Las leyes de estas Comunidades se caracterizan por regular el devengo de los recargos que

establecen. Dentro de este grupo podemos realizar una subdivisién de dos grupos:

a’) El de aquellas Comunidades Auténomas que regulan el momento del devengo
coincide con el momento de devengo del tributo base sin especificar nada mds. Es el caso
de Madrid'®!, Asturias'® y Castilla-La Mancha'®,

b’) El de aquellas Comunidades Auténomas que regulan el momento del devengo
asocidndolo expresamente con el momento de autorizacion, celebracién u organizacion de

los respectivos juegos gravados. Es el caso de Baleares® y el caso de Galicia'®,

Esta regulacion merece una cierta atencién. Si bien es cierto que en lo referente al

181y Art. 18 Ley 12/1994
"El recargo se devengard en el mismo momento que la tasa estatal que grava los juegos de suerte,
envite o azar."

182) Art. 3 Ley 5/1989. Véase nota 158.

183) Art. 12 Ley 4/1989
"El recargo se devengard en el mismo momento que la tasa estatal que grava los juegos de suerte,
envite o azar."

184) Art. 17 Ley 13/90 ,
"El recargo se devengard con cardcter general en el momento de la autorizacion, celebracion u
organizacion del juego."

185) Art. 11 de 1a Ley 7/1991
"El recargo se devengard en el momento de la autorizacion, celebracion u organizacion de los
respectivos juegos, rifas, tombolas, apuestas y combinaciones aleatorias."
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juego del casino, gravado por ambos recargos, la ley autonémica sigue lo dispuesto por
la ley estatal®™ ORON MORATAL'" destaca que el devengo en este caso no se
produce en ese momento sino que, en realidad este tributo se devenga al final del afio: "En
consecuencia, si se devenga el ultimo dia del afio, poca o ninguna relacion guarda este
momento con la afirmacion legal de que la tasa se devengard por la autorizacion, ya que
en ese momento resulta imposible la integracion de los distintos aspectos del elemento
objetivo del hecho imponible: el material, porque aun no se ha organizado el juego; el
temporal, porque atin no ha llegado el ultimo dia del afio natural, y el cuantitativo, porque
se desconocen los ingresos obtenidos para la acumulacion necesaria para la aplicacion de
la tarifa". En consecuencia, parece posible argumentar que el devengo del recargo, a pesar
de la regulacién que tiene no podrd producirse mds que en el momento en que se considera
producido el devengo del tributo base que, de acuerdo con la regulacién que posee, se

produce al final de cada afio natural.

Estudiando el devengo del recargo balear sobre la exaccion estatal que grava la
mdquinas recreativas existe también una descoordinacion con la normativa estatal. Esta
contempla expresamente que esta exaccion se devengard el dfa 1 de enero de cada afio'®
no siendo esta regulacién contemplada por la normativa autonémica. En consecuencia, si
el momento de devengo es el punto temporal donde se entiende integrado el hecho
imponible y el recargo autonémico comparte el hecho imponible del tributo base no parece
logico que esta exaccién se devengue en un momento donde el hecho imponible del tributo
base no se considera realizado. Es por ello que, en nuestra opinién, no parece correcta la

regulacion en la ley balear del devengo del recargo.

En relacidn con el periodo impositivo gravado por el recargo tributario autonémico,

186) Art. 3. Quinto. 1 RDL 16/1977.
"Quinto. Devengo.- 1. La tasa se devengard con cardcter general por la autorizacién y, en su
defecto, organizacion o celebracion del juego."

187y ORON MORATAL, G.: Régimen..., ob., cit., pdg. 64.
188) Segiin la normativa estatal la tasa que grava este tipo de juegos tiene su devengo el 1 de enero
cuando la autorizacidn se ha producido en afios anteriores. En el afio en que se obtenga la autorizacidén el

devengo se produce en ese momento. R.D 2221/1984 arts. 3.2 y 6.2.
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sabiendo que el devengo de ambos tributos ha de coincidir pues ambos se basan en un
mismo hecho imponible, podemos afirmar que serd el mismo que para los tributos estatales
que son recargados. En este sentido tanto el tributo estatal que recae sobre el juego en
casinos como el que recae sobre el juego a través de mdquinas recreativas tienen un

periodo impositivo de un afio.

Dedicando nuestra atencion a la gestién en sentido amplio del recargo, en principio,
es de presumir que las Comunidades Auténomas presentan un punto en comin en el
sentido de que, de una forma u otra, consideran que se ha de realizar de forma conjunta
con el tributo base. Asi mismo parece l6gico pensar que estando la gestion de la exaccion
estatal delegada a la Comunidad Auténoma serd este ente quien realice la gestion de ambos

tributos.

No obstante esta primera aproximacion intuitiva, profundizando en la normativa
autonémica, podemos distinguir diversas formas de regular la gestion del recargo. La
Comunidad Auténoma de Murcia en el articulado de su Ley 12/1984 sélo contempla que
la gestion de recargo se ha de llevar a cabo conjuntamente con la de la tasa, "(...) en la
forma prevista en la legislacion vigente". Se remite, pues, a la citada legislacién para
determinar quien es el ente competente para realizar la gestién -estatal o autonémicos- y
qué normativa se aplicard para realizar esta tarea administrativa. Este tipo de cuestiones
serdn analizadas en el capitulo correspondiente a la gestién del recargo autonémico en
general, pero adelantaremos aqui que, en nuestra opinién, es posible defender que la

gestion corresponde al Estado y la normativa aplicable en este 4mbito es la del ente estatal.

Las Comunidades Auténomas de Asturias y de Cataluiia atribuyen en su normativa
la gestién a sus o6rganos administrativos de forma que, debido a la delegacién, la gestion
de ambos tributos se hard conjuntamente. Pero, ademds, contemplan expresamente que la
citada gestion se hard de acuerdo con las normas sustantivas que regulan la gestion de la

exaccién estatal'®,

189) Ley 5/1989 de la Comunidad Auténoma de Asturias.
"Art 4.- La gestion del recargo corresponde a la Consejeria de Hacienda, Economia y
Planificacién, que la llevard a cabo conjuntamente con la de la tasa, con sujecion a la normas sustantivas

104



Por su parte, las Comunidades Auténomas de Cantabria, Madrid y Valencia
~ atribuyen de forma implicita la titularidad de gestién al érgano administrativo-tributario de
la Comunidad Auténoma y la normativa aplicable serd la emanada de los drganos
autonémicos competentes'®®. Asi mismo hemos de especificar que mientras la Comunidad
Auténoma de Madrid prevé, en el art. 19 de la Ley 12/1994, que la liquidacion y pago se
realizard en los mismos plazos y formas que la tasa estatal; no sucede igual con las leyes
de Valencia y Cantabria® las cuales se limitan a establecer que los respectivos
gjecutivos dicten las normas reglamentarias para la gestion del recargo. De esta regulacion
derivamos que es la Comunidad Auténoma el ente competente para decidir si la gestion
del recargo se ha de realizar conjunta o separadamente y la normativa que ha de ser
aplicada para realizar dicha tarea. Adelantamos aqui que, conforme a lo que ya hemos
dicho y los argumentos que aportaremos en su momento, la conclusiones que derivamos
de la regulacion no son acordes con nuestra interpretacion sobre la normativa reguladora

de la gestion de los recargos.

Un tercer grupo de Comunidades son aquellas que han contemplado una atribucién
expresa de la gestion en sentido amplio (en cuanto a su realizacién) a los drganos

administrativos autondmicos y en cuanto a la regulacién de la gestién declaran aplicable

1193

la normativa autonomica y subsidiariamente la estatal™™”. En este sentido destacamos que

que regulan ésta."

Ley 2/1987 de Cataluiia:

"Articulo nico. 4.- La gestion del recargo corresponde al Departament d’Economia i Finances,
con sujecion a las normas sustantivas que regulan la tasa fiscal."

190) En este sentido los ejecutivos de estas Comunidades han promulgado, respectivamente, el Decreto
17/1990 de 28 de marzo y ¢l Decreto 77/1992 de 7 de octubre, la Orden 44/1995 de 10 de enero y el
Decreto 99/1991 de 10 de junio.

1) Disposicién final 1* de la Ley 14/1985.
"Se autoriza al Consell para dictar las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacién de
la presente Ley."

192) Art. 15 de la Ley 3/1988
*La gestién del recargo se estructurard como reglamentariamente se determine."

193) Ley 7/1991 de la Comunidad Auténoma de Galicia:

Art. 13.- "La competencia para la gestion, liquidacion, inspeccidn, recaudacion y revision
corresponde a la Conselleria de Economia y Hacienda."
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la gestién conjunta del recargo y el tributo autonémico no se produce por una disposicion
legal sino que se produce por el hecho de que el Estado ha delegado la gestion de sus
tributos a la Comunidad Auténoma. Asf pues podemos plantear, como hemos hecho antes,
que en un hipotético supuesto de fin de la delegacién parece que el recargo se tendria que
gestionar por el 6rgano autonémico competente, salvo delegacidn al Estado, y el tributo
estatal por los Organos estatales competentes. En cuanto a la normativa aplicable parece
que la gestion se llevard a cabo de acuerdo con la normativa autondmica dictada al respecto

y que, subsidiariamente es aplicable la normativa estatal sobre la gestién de los tributos.

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Baleares también ha atribuido las
competencias de gestion a su Organo administrativo competente y considera que la

normativa estatal sobre la gestion se ha de aplicar de manera subsidiaria'®*. No obstante

"Disposicién adicional primera.- La Ley general tributaria y sus normas complementarias se
aplicardn con cardcter subsidiario en todo lo que no regule la presente ley de estas materias.

En cuanto al recargo sobre la tasa fiscal que grava los juegos de suerte, envite o azar, rifas,
témbolas, apuestas y combinaciones aleatorias, creado por esta ley, le serd de aplicacion también con
cardcter subsidiario, la normativa reguladora de dicha tasa.

Disposicion final primera.- Se autoriza al Gobierno para que, a propuesta del Conselleiro de
Economia y Hacienda, dicte las disposiciones necesarias para el desarrollo y aplicacion de la presente ley."

Ley 4/1989 de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha:

Art. 14.- "La titularidad de la competencia para la gestion, liquidacion, recaudacién, inspeccion
y revision, tanto del impuesto sobre el juego del bingo, como del recargo sobre la tasa estatal que grava
los juegos de suerte, envite o azar, corresponde a la Consejeria de Economia y Hacienda."

"Disposiciones adicionales:

Primera: Se autoriza al Consejo de Gobierno para que dicte las disposiciones necesarias para el
desarrollo y aplicacion de la presente ley.

Segunda: En todo lo no regulado en la presente Ley se aplicard subsidiariamente la Ley General
Tributaria y las demds disposiciones estatales complementarias. En el recargo establecido sobre la tasa
estatal que grava los juegos de suerte, envite o azar celebrados en Casinos o realizados mediante mdaquinas
y aparatos automdticos para la celebracion de juegos de azar, serd de aplicacion subsidiaria la normativa
reguladora de los citados juegos."

194) Ley 13/1990 de la Comunidad Auténoma de Baleares.

Art. 18.- "La gestion e inspeccién del recargo corresponderdn a la Conselleria de Economia y
Hacienda.

Disposicién adicional segunda .

"En todo lo no regulado por esta Ley se aplicard subsidiariamente la ley General Tributaria y
demds disposiciones complementarias.

En el recargo establecido sobre la tasa estatal que grava los juegos de suerte, envite o azar, serd
de aplicacion subsidiaria la normativa estatal reguladora de los citados juegos."

Para la citada gestién se ha promulgado el Decreto 102/1990 de 13 de diciembre y la Orden de 22
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esto, a diferencia de las anteriores, especifica expresamente, remitiéndose al art. 20 de la
LOFCA, que contra los actos de gestién del recargo se puede interponer reclamacién

econdmico-administrativa ante los érganos competentes del Estado.

Hasta aqui nos hemos referido a los recargos autondmicos sobre la exaccién
tributaria estatal que grava el juego. Es evidente que este recargo no agota todas las
posibilidades del recargo autonémico y por eso estudiaremos en las siguientes lineas el
marco juridico que rodea a este recurso tributario. Ese estudio se hard teniendo como
referencia a las Comunidades Auténomas de régimen commin pero, creemos, esta
introduccion al régimen juridico del recargo tributario autonémico no estarfa completa si
no sumergieramos nuestro objeto de estudio dentro del especial contexto que suponen el

régimen vasco de concierto y navarro de convenio.
2.1.2.2.2.- Recargos de las Comunidades Auténomas de Régimen Especial.

De todos es conocido que dentro del sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas se pueden diferenciar dos subsistemas: el de régimen comin al que ya hemos
hecho referencia y el de régimen especial objeto ahora de nuestra atencién. Este régimen
especial encuentra su fundamento en la Disposicion Adicional primera de la Constitucién

de 1978 que dispone el reconocimiento de los derechos histdricos de los territorios forales.

De acuerdo con esto y, desde la perspectiva financiera, la Ley Orgdnica 3/1979 de
18 de diciembre que aprueba el Estatuto de Autonomia del Pafs Vasco dispone en sus arts.
40 a 45 que las relaciones entre el Estado y el Pafs Vasco se basardn en el sistema de
Concierto. Este es regulado en ia actualidad por la Ley 12/1981 de 13 de mayo que ha
sido modificada en sucesivas ocasiones a través de las Leyes 49/1985 de 27 de diciembre,
21/1990 de 8 de junio, 27/1990 de 26 de diciembre y la Ley 11/1993 de 13 de diciembre.

Por su parte el art. 45 de la Ley Orgdnica 13/1982 de 10 de agosto de

Reintegracion y Amejoramiento del régimen foral de Navarra dispone que las relaciones

de marzo de 1991.

107



financieras entre el Estado y la Comunidad Auténoma Navarra se regulen por el sistema
de Convenio. Este ha sido regulado ha través de la Ley 28/1990 de 26 de diciembre -
modificada por la Ley 12/1993 de 13 de diciembre- estableciendo los criterios de

armonizacion entre el sistema tributario navarro y el sistema tributario comiin.

Una vez presentadas las fuentes normativas que han de regir la actividad financiera
de estas Comunidades, entre las cuales también ha de incluirse la LOFCA, concentraremos
nuestra atencion en su potestad para el establecimiento de recargos. En primer lugar nos
referiremos a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco para analizar, después, el régimen

de convenio de Navarra.
2.1.2.2.2.1.- Los recargos en la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco.

A partir de 1a Constitucion de 1978 se cred una nueva distribucion territorial del
Estado que supuso la implantacion de un nuevo ente: la Comunidad Auténoma. En el caso
del Pafs Vasco esto supuso, desde la perspectiva financiera, que dentro del territorio de
esta Comunidad debfan de convivir por un lado las Haciendas forales y la del nuevo ente:

la Hacienda General del Pais Vasco.

Siguiendo el art. 41 del EAPV, las relaciones de orden tributario entre el Estado
y el Paifs Vasco vienen reguladas mediante el sistema foral tradicional de Concierto
econémico. En este sentido se ha de destacar que, por un lado, el art. 41.2.a) del mismo
texto dispone que las Instituciones competentes en los Territorios Histdricos podrdn
establecer y regular dentro de su territorio, el régimen tributario atendiendo a la estructura
general impositiva del Estado; por otro lado, el art. 42 del EAPV relaciona los diversos
ingresos que componen la Hacienda General del Pafs Vasco. Se ha de destacar que para
ninguna de las dos Haciendas -la foral o la General del Pais Vasco- encontramos en este
texto una mencidn a recargos tributarios como elemento componente. Es en la Ley 27/1983
de 25 de noviembre, de relaciones entre las instituciones comunes de la Comunidad

Auténoma y los Organos forales de sus territorios histéricos (LTH) donde encontramos que
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el art. 18.d)' recoge a los recargos tributarios como recurso integrante de las haciendas
forales y el art. 17.1.A.b) de la misma ley contempla esa exaccién como parte integrante

de la Hacienda General del Pais Vasco.

Tratando en primer lugar el recargo como recurso de las Diputaciones forales
destacamos que, siguiendo el tenor del art. 18.d), estos recargos serdn de cardcter
tributario y de naturaleza impositiva siendo su dmbito de aplicacion los impuestos
concertados, 1a Tasa fiscal sobre el juego (art. 33 Ley de Concierto) -recordemos que
estructuralmente puede argumentarse que es un impuesto-, los impuestos propios de las
haciendas locales cuya exaccion se efectie por las Diputaciones Forales y, curiosamente,

las tasas de la letra b) del reproducido art. 18.

Se ha dicho curiosamente porque, sin dnimo de reproducirlos otra vez, hemos de
traer aqui los argumentos ya expuestos que fundamenta la conclusion de no ser
técnicamente correcto el establecimiento de recargos sobre figuras tributarias con la
naturaleza de tasas, siempre que su estructura responda a este tributo. Por ende, no parece
correcto, sobretodo si se habla de figuras impositivas, la remisién a la letra b) del art. 18

para configurar el 4mbito de aplicacién de los recargos forales.

Otro comentario de precision reclama la remision que hace la letra d) a la letra ¢)

195) Art. 18. "Haciendas forales.- Las Haciendas forales de los Territorios Histéricos, para el adecuado
ejercicio y financiacion de todas las competencias que correspondan a sus organos forales, dispondrd de
las siguientes fuentes de recursos, que se clasifican a los efectos de la presente ley en:

1.- Ingresos ordinarios:
a) El rendimiento de todos los impuestos y tasas fiscales que los territorios histéricos obtengan en
virtud del Concierto Econémico.

b) Las tasas por utilizacion de bienes de dominio piblico pertenecientes a los Territorios Histéricos
y por la prestacion de servicios de su competencia o la realizacion de actividades que afecten o beneficien
a los particulares.

¢) El rendimiento de los impuestos propios de las Hacienda Locales cuya exaccidn se efectie por
las Diputaciones Forales, y las participaciones en ingresos tributarios que, de acuerdo con lo dispuesto en
el art. 46 del Concierto Econdmico, correspondan a las Corporaciones Locales de su respectivo territorio,
todo ello sin perjuicio de la afectacion de estos ingresos, prevista en el articulo 22, séptima, de esta ley,

d) El rendimiento de los recargos, arbitrios y otros recursos provinciales establecidos o que se
establezcan sobre las figuras impositivas de los apartados a), b) y c)."
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del art. 18. En ella se contempla la posibilidad de establecer recargos sobre impuestos
propios de las Haciendas Locales cuya exaccién efectie la Diputacion foral. En este
sentido la Secci6n décima (arts. 41 a 46) de la Ley de Concierto Econémico dispone que
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econdmicas y el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccién Mecdnica pueden ser regulados por las Diputaciones
forales pero sélo figura el segundo como tributo que las citadas Diputaciones pueden exigir
(art. 42.2). En consecuencia, el dmbito de aplicacion del recargo foral, en lo referente a
impuestos propios locales, se concreta en el Impuesto municipal sobre Actividades

Economicas.

Dentro de los recargos que pueden establecer las Diputaciones forales vascas
podemos traer aquf los que han establecido para otros entes. Es el caso de la Diputacién
foral de Guipuzkoa que a través de la Norma Foral 22/1993 de 28 de diciembre ha
establecido un recurso cameral permanente a beneficio de las Cdmaras Oficiales de
Comercio, Industria y Navegacion'®. Esta regulacién se corresponde con la legislacién
bdsica estatal aunque existe algin aspecto diferente. Uno de ellos es el contenido en el art.
1.Uno.c) iltimo pdrrafo, donde se especifica que el recurso cameral permanente en lo que
se refiere al Impuesto sobre Sociedades se liquidard con relacién a la proporcién del

volumen de negocios de la sociedad que se produce en territorio foral.

Un segundo punto que destacamos es que la liquidacion del recurso se puede
notificar a partir del mismo ejercicio de ingreso o de presentaéién de la declaracién del
correspondiente impuesto-base (art. 4.2 de la norma foral) a diferencia de la legislacion
estatal que, recordemos, establece que el plazo de notificacion comienza en el ejercicio
siguiente al del ingreso o presentacién de la declaracion del correspondiente impuesto.
Finalmente, en relacion con la gestion, también se puede destacar que el art. 4.Tres de la
norma foral dispone que se puede utilizar el procedimiento de autoliquidacién en relacién

con este recurso.

196) Excede del presente trabajo tratar la problemdtica que puede implicar la efectividad del principio
de legalidad para el establecimiento de tributos en el contexto de las Diputaciones forales vascas. Sobre el
tema puede consultarse HUCHA CELADOR, Fdo. de la: Introduccion al régimen juridico de las Haciendas
Sorales, Ed. Civitas, Madrid, 1995, pdgs. 95-100.
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Situdndonos ahora en la Hacienda General del Pais Vasco queremos insistir en que
no se encuentra contemplado expresamente en el Estatuto o en la Ley de Concierto el que

dicho ente establezca recargos tributarios'’

. Este recurso se contempla en el mismo art.
17 mencionado donde se dispone que los recargos sobre tributos concertados forman parte
de la Hacienda General del Pafs Vasco. Asi mismo, el art. 35 del Decreto LegiSlativo
1/1988 de 17 de mayo por el que se aprueba el Texto refundido de las disposiciones
legales vigentes sobre Principios de Ordenacién de la Hacienda General del Pais Vasco
regulan el recargo sobre tributos concertados'®®. Pero antes de seguir adelante con el
tratamiento del recargo tributario como recurso de la Hacienda General del Pais Vasco se
plantean dos cuestiones previas: la capacidad del poder tributario de la Comunidad
Auténoma del Pafs Vasco para establecer el tributo que tratamos y, en su caso, la

aplicacion al mismo de los preceptos de la LOFCA relativos a ese recurso.

En relacién con la primera cuestion planteada son elocuentes las palabras de
HUCHA CELADOR'" cuando escribe que "(...) el art. 42 -del EAPV-, al regular la
Hacienda general del Pais Vasco, permite sentar que las competencias tributarias de la

Comunidad son, incluso, de contenido mds limitado que las correspondeintes a los entes

197) Sobre este tema ALBINANA GARCIA-QUINTANA destaca que: "El Estatuto vasco en su afin
de ignorar los tributos estatales, no menciona los recargos sobre ellos como fuente de financiaciéon de la
hacienda general del Pais Vasco, aunque pueden entenderse aludidos en el articulo 42. f) que se remite a
la Constitucién (véase su art. 157.1.a))". ALBINANA-GARCIA QUINTANA, C.: < <La financiacién de
las Comunidades Auténomas Vasca y Catalana> >, RDDP, n° §, 1979-80, pdgs. 53-54.

198) Art. 35:

"1.- La Comunidad Autéonoma de Euskadi podrd establecer, en su caso, recargos sobre los
siguientes impuestos: '

a) Impuestos sobre la Renta de las Personas Fisicas con domicilio fiscal en el territorio de la
Comunidad Auténoma de Euskadi.

b) Impuesto sobre el Patrimonio Neto de las personas fisicas con domicilio fiscal en el territorio
de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

¢) Impuesto sobre transmisiones patrimoniales.

d) Impuesto sobre sucesiones y donaciones.

¢) Los impuestos sobre consumos especificos en su fase minorista, salvo los recaudados mediante
monopolios fiscales.

1) Las tasas y demds exacciones sobre el juego.

2.- Los recargos previstos en el epigrafe anterior no podrdn configurarse de forma que puedan
suponer una minoracion de los ingresos de los Territorios Historicos por dichos impuestos."

199) HUCHA CELADOR, F. de la: Introduccién..., ob., cit., pig. 93.
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autondémicos de régimen comun, puesto que (...) no se contempla la posibilidad de
establecimiento de recargos sobre impuestos estatales". En este sentido, siguiendo al
mismo autor en sus notas a pie de pdgina, parece que el art. 17 de la LTH se excede al
contemplar a los recargos como recursos de la Hacienda General del Pais Vasco pues las
competencias sobre los tributos concertados pertenecen a los territorios histéricos y no a
la Comunidad Auténoma. As{ mismo, explica que el art. 157.1.a) de la CE tampoco sirve
de fundamento al establecimiento de recargos por parte de la Comunidad Auténoma del
Pafs Vasco porque si bien "(...) podria justificar que el EAPV hubiese previsto la
posiblidad de establecer recargos sobre impuestos no concertados (...) no explica la
atribucion unilateral de competencias realizada por la Comunidad Auténoma,
prescindiendo del Estatuto de Autonomia’y posiblemente, invadiendo la esfera competencial

propia de los territorios historicos."

Como hemos visto, ALBINANA GARCIA-QUINTANA (vease la nota 197) no se
muestra partidario de esta posicion pues considera aplicable el art. 157.1.a) de la CE y es
con esta opinién con la que nos identificamos. En este sentido, si bien es cierto que el art.
42 b) del EAPV no contempla expresamente la competencia para establecer recargos
tributarios autonémicos, tampoco contempla que se puedan establecer tasas o
contribuciones especiales, lo que no ha impedido al Tribunal Constitucional exponer en el
fundamento juridico cuarto de la Sentencia 37/1981 de 16 de noviembre que el Parlamento
vasco tiene "(...) una atribucion para crear tributos (y entre ellos tasas) de acuerdo con
la Constitucion y las leyes.". En consecuencia, creemos, que el art. 42.b) del EAPV ha
de ser interpretado de forma amplia en el sentido de que el poder tributario de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco es suficiente para establecer tributos propios y
recargos de acuerdo con la Constitucion y las Leyes. Ademds, no entendemos cémo el
establecimiento de recargos tributarios, puede significar invadir las competencias propias
de los territorios histdricos puesto que este tipo de tributo es un recurso ajeno a las
competencias del titular del tributo base, igual que sucede con las Comunidades Auténomas

de régimen comun.

La segunda cuestién que sobre el tema se plantea es analizar si son aplicables al

recargo autonémico vasco los limites que encuentran en la LOFCA las Comunidades
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Auténomas de régimen general. En este sentido hemos de recordar que el régimen de
concierto se aplica para las relaciones financieras entre el Estado y los Territorios Forales
(Alava, Guiptizcoa y Vizcaya) y no en referencia a los tributos que pueda establecer como
propios la Hacienda General del Pafs Vasco®™. En consecuencia, siguiendo a IMENEZ
COMPAREID®", parece posible estimar que la LOFCA es una norma aplicable para

regular los posibles recargos que establezca la Comunidad Auténoma Vasca.

Pero a esta conclusion no parece llegar CEBRIAN APAOLAZA cuando analiza el
art. 17 de la LTH. Este autor destaca que el citado precepto prevé que el recargo
autonémico se ha de construir sobre tributos concertados lo cual implica una diferencia en
relacién con las Comunidades de régimen general que establecen sus tributos sobre tributos
cedidos y no cedidos. Es patente, por tanto, que el dmbito de aplicacion de un recargo
vasco es diferente al de un recargo autonémico de régimen general, circunstancia que lleva
al autor citado a la conclusién de que: "Por ello, la LOFCA es totalmente inaplicable en
lo referente a recargos sobre tributos concertados, porque en ningin momento se refiere

a ellos, al ser una especialidad de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco™".

200) Segin HUCHA CELADOR "Aunque el Concierto, formalmente, regule las relaciones entre la
Comunidad Auténoma y el Estado, desde una perspectiva material estd regulando las relaciones entre los
territorios historicos y el Estado, canalizadas unitariamente a través de la Comunidad Auténoma". Ibidem,
pdg. 93. En este sentido parece aplicable 1o dispuesto en el art. 1.2 de la LOFCA: "La financiacién de las
Comunidades Auténomas se regird por la presente Ley Orgdnica y por el Estatuto de cada una de dichas
Comunidades. En lo que a esta materia afecte se aplicardn las Leyes ordinarias, Reglamentos y demds
normas juridicas emanadas de las instituciones del Estado y de las Comunidades Auténomas."

201y Segiin IMENEZ COMPAREID: "El tema mereci6 ya ser objeto de reflexién por la Comision de
Expertos que elaboré en 1981 el Informe sobre Financiacién de las Comunidades Auténomas. el Concierto -
se decia- se utiliza para regular las relaciones de orden tributario entre el Estado y los Territorios Forales
(Alava, Guipiizcoa y Vizcaya), con lo cual la LOFCA, que es una ley de cardcter general resulta
complementaria de aquél: asi, la actividad financiera de la Comunidad se rige por la LOFCA, de acuerdo
con su articulo 1y su disposicion final en todas aquellas materias que no son contempladas expresamente
por el Concierto, tales como los tributos propios". JIMENEZ COMPAREID, I: La imposicién.. ., ob., cit.,
pig. 34.

En el mismo sentido ya se pronuncié ALBINANA-GARCIA QUINTANA cuando expuso que: "En
el articulo 42.b) del mismo texto, relativo a la < <Hacienda general del Pais Vasco> > si que estdn
citados < <los rendimientos de los impuestos propios de la Comunidad Auténoma que establezca el
Parlamento vasco>>, y es de resaltar que dicha potestad no sélo se somete al articulo 157 de la
Constitucion, sino, también, a la Ley Orgdnica sobre Financiacion de las Comunidades auténomas, segin
ya se ha expresado.” ALBINANA-GARCIA QUINTANA, C.: La financiacién..., ob., cit., pdg. 45-46.

202y CEBRIAN APAOLAZA, M.L.: Los recargos..., ob., cit., pdg. 429.
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En nuestra opinidén es posible conjugar las dos posturas que aqui pueden parecer
encontradas. En primer lugar estimamos cierto que el régimen de concierto implica un
poder tributario especial para las Diputaciones vascas y un papel armonizador para el
Parlamento vasco de forma que la LOFCA tiene vedada su efectividad en las materias
tributarias reguladas en el citado régimen. Ahora bien, un posible recargo vasco no se halla
contemplado en el citado régimen por lo que parece 16gico que, si no se ha previsto, se
aplique, siguiendo a FERREIRO LAPATZA?®, la regulacion que sobre este recurso se
comprende en la LOFCA. Pero no es posible una aplicacion plena debido a que nos
encontramos en un contexto especial donde, cuanto menos, el dmbito de aplicacién del
recargo es diferente que el establecido para Comunidades Auténomas de régimen comun.
Como sefiala CEBRIAN APAOLAZA, no existen tributos cedidos en el Pafs Vasco de
forma que parece necesario concretar, como realiza el art. 17 de la LTH, el 4mbito de los

recargos vascos a los tributos concertados.

Pero no hemos de olvidar que el art. 157 de la CE prevé que los recargos
autonémicos se establezcan sobre impuestos estatales y, siguiendo la Ley 12/1981 de 13
de mayo que regula el Concierto con la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, podemos
ver que el art. 6 contempla que es competencia exclusiva del Estado "La regulacion,
gestion, inspeccion, revision y recaudacion de los tributos que integran la Renta de
Aduanas, los que se recaudan actualmente a través de Monopolios Fiscales y la imposicion
sobre alcoholes"™ . Estos impuestos se pueden calificar plenamente como estatales lo que
parece conducirnos a afirmar que serfan posibles bases de construccion de un recargo vasco
de acuerdo con el art. 157.1.a) de la CE. Esta conclusion necesita de precisién puesto que,
como hemos dicho, la LOFCA tiene efectividad en materia de recargos en la Comunidad

Auténoma vasca de forma que si bien no contempla los tributos concertados si contempla

203) Este autor expone que "(...) los Estatutos de régimen especial reconocen la posibilidad de que la
Comunidad auténoma establezca sus propios tributos. El Estatuto del Pais Vasco lo hace de modo expreso.
(...). La posibilidad de aplicar en este punto al Pais Vasco {...) la regulacion contenida en la LOFCA
parece, ante el silecion de ambos Estatutos, su no contradiccion con el régimen foral y la disposicion final
de esta Ley, fuera de duda." FERREIRO LAPATZA, J.J.: La Hacienda..., ob., cit., pdg. 131.

204) Siguiendo a LOPEZ ESPADAFOR se advierte que la Renta de Aduanas, desde el ingreso de
Espaiia en la actual Unién Europea, es un tributo de titularidad comunitaria gestionado y recaudado por
6rganos estatales. LOPEZ ESPADAFOR, C.M.: Fiscalidad internacional y territorialidad del tributo, Ed.
McGraw Hill, Madrid, 1995, pig. 160.
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que los recargos autonémicos recaerdn (art. 12.1 de la LOFCA) sobre impuestos estatales
que graven "(...) la renta o el patrimonio de las personas fisicas (...)". Teniendo en cuenta
que los tributos que hemos calificado de estatales no se construyen sobre esas materias
imponibles de forma directa sino que gravan el trdfico mercantil, el COnsumo, no parece

que deban construirse recargos sobre ellos.

En definitiva, estimamos que las posturas aparentemente contradictorias sobre la
aplicacion o no de la LOFCA trasladadas a un dmbito mds prdctico no lo son tanto. En
nuestra opinion, pues, la LOFCA es una norma aplicable en materia de recargos en favor
de la Hacienda General del Pafs Vasco pero su efectividad ha de ser adaptada al contexto
que regula. Dicho esto, pasamos a examinar diversos recargos que han sido establecidos

como recursos de la Hacienda General del Pafs Vasco.

Dentro de la potestad que posee la Comunidad Auténoma Vasca para el
establecimiento de recargos se ha de ubicar el recargo que se estableci6 sobre el Impuesto
concertado sobre la Renta de las Personas Fisicas a través de la Ley 23/1983 de 27 de
octubre desarrollada por el Decreto 54/1984 de 20 de febrero y la Orden de 7 de julio de
1984. Este recargo, actualmente derogado, merece a nuestro parecer una especial atencién
debido a que, junto con el recargo de la Comunidad Auténoma de Madrid, es de lo pocos
casos en que se ha ejercido el poder tributario de las Comunidades Auténomas
estableciendo un recargo en un impuesto clave como es el que grava la renta de las

personas fisicas.

Esta exacci6n posefa, como ya hemos advertido en casos anteriores, una naturaleza
tributaria y se trataba de un impuesto que gravaba la renta. El recargo compartia el mismo
hecho imponible que el tributo base y su vigencia coincidia con el afio 1983. Se trataba de
un recurso extraordinario establecido para cubrir las necesidades de gasto que originaron

las inundaciones que sufrié la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el mismo afio.

El sujeto activo, entendido como ente que lo establece y como titular de las sumas
recaudadas que supone, era la propia Comunidad Auténoma. Como sujetos pasivos el art.

3 de la ley mencionada contemplaba a los mismos que lo eran para el tributo base. Es de
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destacar que en este sentido preveia una exencion puesto que no fueron gravados aquellos
sujetos pasivos cuya base imponible anual no superaba las 650.000 ptas. Asi mismo el
texto legal dispuso que el recargo se estableciera sélo sobre cuotas integras cuya cuantia
excediese de 109.980 ptas (art. 5).

En cuanto a la cuantificacion del tributo se reguld que se aplicase sobre la cuantia
integra del tributo base un tipo impositivo de cardcter progresivo (art. 5). Es de destacar
que la propia Exposicién de Motivos de la ley consideraba que, si bien el tributo base ya
era progresivo por la estructura de su tipo impositivo, este cardcter se agudizaria en el

recargo si, ademds, su tipo impositivo se configuraba de la misma forma.

Del art. 6 del texto legal comentado se podia deducir que el periodo impositivo del
recargo autonémico serfa el afio 1983 puesto que el recargo sélo podia recaer sobre la

cuota integra producida por la base imponible que se obtenia en aquel afio.

La gestion del recargo se encontraba regulada en el art. 8 del texto legal. en este
precepto se contemplaba que esta tarea, en sentido amplio, correspondia a las Diputaciones
forales que se convertifan en sujeto activo -entendido como ente gestor- delante de los
contribuyentes. En consecuencia la gestion del tributo base y del recargo se realizaba de

forma conjunta tal y como contemplaba el art. 7 del mismo texto legal.

Una vez recaudadas las sumas que pertenecian al recargo, siguiendo el art. 8.2, las
Diputaciones forales estaban obligadas a realizar las transferencias oportunas®®. Se
contemplaba como derecho de los contribuyentes la compensacion de la suma que debian
ingresar los sujetos pasivos en concepto de recargo con la suma que habfan ingresado en
exceso en concepto de pago del impuesto base y que les generaba un derecho de
devolucién (art. 7.3). No obstante, las transferencias de la Diputacién foral a la Hacienda

General del Pafs Vasco no debian verse afectadas por esta operacion.

En el afio 1983 el Parlamento Vasco aprobé también la Ley 12/1983 de 22 de junio

205) Reguladas por la Orden de 7 de julio de 1984.
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que regula los principios ordenadores de la Hacienda General del Pais Vasco. En este texto
legal se contemplaba que entre los recursos de ese ente figuraban (art. 38 ¢)) los recargos
sobre impuestos, recogiéndose en el art. 41.1.c) la posibilidad de que esos recargos se
establecieran sobre el Impuesto de Sociedades que operasen exclusivamente en el territorio

vasco.

Este precepto fue objeto, junto a otros articulos, del recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Presidente del Gobierno 668/1983 que dio lugar a la Sentencia del
Tribunal Constitucional 14/1986 de 31 de enero’®. En esa ocasion el Abogado del
Estado argument6 que un recargo de este tipo implicaba una violacién de los limites que
establecfa la LOFCA a través de su art. 12 puesto que se excedia del 4mbito de aplicacion
propio del recargo autonémico. A esta argumentacion tanto el Gobierno, como el
Presidente del Pais Vasco mostraron su allanamiento por 1o que el Tribunal Constitucional,
en el fundamento juridico décimo, manifesté que cabfa estimar procedente el recurso de
inconstitucionalidad en relacién con ese articulo?. Asi pues, en el fallo de tal recurso
podemos ver como el articulo que contemplaba el recargo autonémico sobre el Impuesto

de Sociedades fue declarado inconstitucional.

En este sentido autores como HERRERA MOLINA®™ o CEBRIAN
APAOLAZA? han opinado que el Tribunal Constitucional ha perdido la oportunidad
de poder entrar a examinar los recargos como recurso de la Comunidad Auténoma Vasca.
El citado Tribunal se ha limitado a mostrar conformidad ante el allanamiento de las partes

sin entrar a considerar si el art. 12 de la LOFCA afecta al poder impositivo de la

206) BOE n° 55 de 5 de marzo de 1986.

207) En este fundamento el Tribunal Constitucional alegé que: "El apartado c) del art. 41 de la Ley
dispone que la Comunidad Auténoma de Euskadi podrd establecer, en su caso, recargos sobre el Impuesto
sobre Sociedades que operen exclusivamente en territorio vasco, en los términos definidos en el art. 18
norma segunda, del Concierto Econdmico, precepto al que también se hace objeto de impugnacion en el
actual recurso, frente a cuya pretension tanto el Gobierno como el Presidente del Pais Vasco se allanan de
un modo expreso e incondicional, lo que viene a deferminar la procedencia de la estimacion del recurso en
lo que afecta a este punto" ' '

208) HERRERA MOLINA, P.M.: Hacienda..., ob., cit., pdgs. 564-565.
209) CEBRIAN APAOLAZA, M.L.: Los recargos..., ob., cit., pdgs 474-475.
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Comunidad Auténoma vasca en lo referente al establecimiento de recargos®'°.

Ambos autores argumentan que no es posible enjuiciar la constitucionalidad del
recargo del Pafs Vasco a través de lo establecido en el art. 12 de la LOFCA debido a que
en este dltimo precepto se hace referencia a tributos cedidos y no cedidos que no se
corresponden con los concertados, que segiin HERRERA MOLINA?", " Constituyen un
género propio". Pero, si bien ambos autores estiman que el Tribunal no procedié de forma
adecuada aceptando los argumentos de las partes y declarando inconstitucional el recargo

sobre el Impuesto de Sociedades discrepan sobre el fondo del asunto.

Por su parte HERRERA MOLINA?*? considera que el art. 157 de la CE
contempla el recargo sobre impuestos estatales y no sobre tributos concertados de forma
que: "No es del todo clara la constitucionalidad de los recargos previstos por la Ley de
Principios Ordenadores en cuanto recaen sobre tributos integrados en el sistema tributario
de los territorios histéricos, lo que ocurre en casi todos los supuestos del articulo 41,1
(...)". CEBRIAN APAOLAZA?", en cambio, considera que desde el momento en que
el art. 17 de la Ley de Territorios Histdricos, sobre la base del art. 42 del Estatuto de
Autonomia, contempla los recargos sobre tributos concertados y siendo el Impuesto de
Sociedades uno de estos tributos, puede "(...) establecerse un recargo sobre el Impuesto
sobre de Sociedades en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, para las entidades que

tributen exclusivamente a las Diputaciones forales."

210) No es esta la apreciacién de RAMIREZ GOMEZ el cual considera que con este pronunciamiento:
"(...) se ratifica la prohibicion de establecer recargos sobre el Impuesto de Sociedades, por violacién del
articulo 12.1 de la LOFCA que impide el establecimiento de recargos sobre los impuestos estatales no
cedidos que no graven la renta o el patrimonio de las personas fisicas. Con ello el Tribunal confirme la
legitimidad de la restriccion que el articulo 12.1 de la LOFCA realiza de la expresion omnicomprensiva del
articulo 157.1 de la CE" RAMIREZ GOMEZ, S.: < <la actividad financiera de las Comunidades
Auténomas en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional (1981-1989) > >, REDF, n° 66, 1990, pig.
264.

De la misma manera se pronuncia GARCIA FRIAS cuando considera que un recargo sobre el
Impuesto de Sociedades implica ir en contra del art. 12 de la LOFCA. GARCIA FRIAS, M. de los A.: La
financiacién..., ob., cit., nota a pie de pigina n°® 44, pdg. 87

211y HERRERA MOLINA, P. M.: Hacienda..., ob., cit., pdg. 566.
212) Ibidem, pdg. 566.
213) CEBRIAN APAOLAZA, M. L.: Los recargos..., ob., cit., pigs. 482.
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Hasta la fecha no se han establecido recargos sobre el citado Impuesto de
Sociedades de forma que dar una respuesta sobre la cuestién aqui planteada -
constitucionalidad o no de dicho recargo- no tiene otra transcendencia que la opinién
personal. En este sentido consideramos que, si bien la Constitucion parece contemplar sélo
los recargos sobre impuestos estatales también contempla la especialidad que implican los
regimenes forales. Desde esta perspectiva, consideramos, con CEBRIAN APAOLAZA,
que no es contrario a la Constitucién el establecimiento de un recargo sobre el Impuesto
de Sociedades como impuesto concertado puesto que interpretamos que nuestro texto
fundamental admite la adaptacidn de sus previsiones generales a la especialidad que supone
el régimen financiero vasco. En conclusion, en relacion con la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, la locucién "impuestos estatales” no puede suponer un obstdculo al
establecimiento de recargos sobre tributos concertados sobretodo cuando, como hemos
visto, los tributos puramente estatales en el sistema tributario de la Comunidad Auténoma

del Pafs Vasco no pueden ser recargados.

En la actualidad estd en vigor un recargo sobre la tasa que grava el juego a través
de mdquinas o aparatos automdticos. Este recargo es establecido a través de la Ley 6/1992
de 16 de octubre que se encuentra fundamentada, siguiendo la propia Exposicion de
Motivos de la ley, en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, la Ley 27/1983 de
Reiaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auténoma y los Organos
Forales de Territorios Histdricos y el Decreto Legislativo 1/1988 por el que se aprueba el
texto refundido de las disposiciones legales vigentes sobre Principios Ordenadores de la

Hacienda General del Pais Vasco.

Se trata de un caso de recargo sobre un tributo concertado** que comparte con
el tributo base su hecho imponible y por ello su naturaleza, siendo aplicables aquf lo ya

aportado en lineas anteriores con relacion al recargo sobre la tasa sobre el juego, tributo

214) Siguiendo el art. 33 de 1a Ley 12/1981 del Concierto con el Pais Vasco: "1.- Las Tasas fiscales
serdn exigidas por la Administracion del Estado, salvo aquellas que correspondan a la prestacion de
servicios cuya competencia haya sido transferida al Pais Vasco.

" 2.~ La gestion, inspeccion, revision y recaudacion de la Tasa sobre el juego en el territorio vasco
corresponderd a las respectivas Diputaciones forales aplicando la misma normativa tributaria que en
territorio comun"
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cedido a las Comunidades Auténomas de régimen general. En este sentido el art. 10 del
texto legal vasco dispone que el recargo se devengard en el mismo momento que el tributo

base.

En cuanto a los sujetos pasivos el art. 11 considera que son los mismos que en el
caso del tributo base afiadiendo que "(...) en concreto las personas o entidades titulares
de autorizaciones administrativas para explotar el juego mediante mdquinas (...)".
También contempla, el mismo articulo, que los propietarios y empresarios de los locales
donde se instalen las mdquinas estdn sometidos a una responsabilidad solidaria. La
cuantificacion del tributo se lleva a cabo a través de la aplicacién de un tipo impositivo
proporcional del 20 por 100 sobre una base imponible que se encuentra encarnada en la

cuota del tributo base (arts. 12 y 13).

La gestion se encuentra regulada en el art. 15 del cual se destaca que se prevé
separada. En ese precepto se contempla que esa competencia, en sentido amplio,
corresponde al Departamento de Hacienda y Finanzas del Gobierno Vasco pero, a través
de los correspondientes convenios, puede ser realizada por cada una de las Diputaciones
forales para que ejerzan las competencias que implican la gestion del recargo dentro de sus
propios territorios. Dichos convenios han sido establecidos entre las Diputaciones forales
y el Gobierno Vasco desde 1 de enero de 1993 de forma que las primeras réalizan la
gestion y las transferencias debidas percibiendo un 10 por 100 de las sumas recaudadas en

virtud del recargo autonémico.
2.1.2.2.2.2.- Recargos en la Comunidad Auténoma de Navarra.

En relacién con la Comunidad Auténoma de Navarra la cuestion, evidentemente,
que se plantea es si el poder tributario de que es titular supone, asi mismo, la posibilidad
para establecer recargos y, a su vez, si le es de aplicacién, como ocurre con las restantes
comunidades, lo preceptuado por la LOFCA en esta materia. O, como plantea JIMENEZ
COMPAREID, si es posible hablar de establecer dos tipos de tributos en el sistema

navarro: los tributos convenidos y los recursos tributarios propios que, posiblemente,
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pudieran verse sometidos a la LOFCA?Y,

En cuanto a la primera cuestion si entendemos, como hemos venido haciendo, que
el recargo construido sobre tributos participa de la misma naturaleza y que la figura
adecuada para esta construccion es un impuesto no parece dificil, como ya hemos dicho,
afirmar que el recargo es un impuesto en este caso. En consecuencia, el establecimiento
de un recargo por parte de la Comunidad Auténoma de Navarra equivaldrfa a la creacion
de un impuesto. Tal posibilidad, como sefiala FERREIRO LAPATZA>S, no se estd
expresamente recogida en la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra pero si se puede derivar del art. 45. 3 del mismo texto legal que prevé:
"Navarra tiene potestad para mantener, establecer y regular su propio régimen tributario,
sin perjuicio de lo dispuesto en el correspondiente Convenio econémico...". La misma
previsién se reitera en el art. 1 de la Ley 28/1990 de 26 de diciembre que regula el citado

Convenio econémico?’’.

De acuerdo con esta regulacién la potestad tributaria navarra, como afirma
GARCIA ANOVEROS?®, "(...) es de naturaleza equivalente a la del Estado {...)".
Parece, pues, posible reconocer que la Comunidad Auténoma de Navarra, ademds de los
tributos convenidos también puede establecer tributos o, mds concretamente, impuestos y,
en definitiva, recargos. Asf se confirma implicitamente del art. 6 de la Ley Foral 8/1988
de 28 de diciembre de la Hacienda Publica de Navarra el cual dispone que se regula por

ley foral el establecimiento, modificacién o supresién de tributos y recargos.

215) JIMENEZ COMPAREID, 1.: La imposicidn..., ob., cit., pig. 75.

218) FERREIRO LAPATZA, J.J.: La hacienda de las Comunidades Auténomas en los diecisiete
estatutos de autonomia, Escola d’ Administracién Piblica de Catalunya, Generalitat de Catalunya, pdg. 120,
126 y 131,

217) El tenor literal del precepto es: "En virtud de su régimen foral, Navarra tiene potestad para
mantener, establecer y regular su propio régimen tributario. En el ejercicio de su actividad financiera,
corresponden a Navarra las competencias que se le reconocen en la Ley Orgdnica de Reintegracion y
Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra"

218) GARCIA ANOVEROS, 1.: < <Los tributos en Espafia> >, en Manual del Sistema Tributario
Espaiiol, 3® ed., Ed. Civitas, Madrid, 1995, pdg. 31.
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En cuanto a la segunda cuestidn, es decir, la fuente del régimen juridico de esos
tributos, de esos recargos, debe plantearse si la Comunidad Auténoma estd limitada por
lo estipulado en la LOFCA como sucede, por lo demds, con el resto de comunidades. Si
esto fuera asi, su sistema tributario, estarfa formado por tributos propios y, claro estd,
recargos y, desde luego, por los tributos convenidos, convirtiéndose, estos iltimos, en la

especialidad respecto de las demds Comunidades Auténomas.

En este sentido JIMENEZ COMPAREID?® se pronuncia de forma negativa
cuando considera que: "A nuestro juicio, la peculiaridad navarra no puede entenderse de
esta manera, Navarra tiene potestad -como previene el articulo 45.3 de la LORAFNA- para
mantener, establecer y regular su propio régimen tributario, sin perjuicio de lo dispuesto
en el correspondiente Convenio Econdmico, que deberd respetar los principios contenidos
en el Titulo Preliminar del Convenio Econémico de 1969, asi como el principio de
solidaridad a que se refiere el articulo 1 de la Ley Orgdnica”. Asi mismo GARCIA
ANOVEROS afirma, a continuacién de la cita anterior, que el poder tributario navarro:
"(...) tiene las limitaciones derivadas de la Constitucién y de los tratados internacionales
suscritos por Espafia; y ademds, se ejerce, necesariamente, en los términos del Convenio
con el Estado (...)."

Por su parte HUCHA CELADOR®® expone que el art. 45.3 de la Ley Orgdnica
de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra (LORAFNA), reconoce
una capacidad de la Comunidad Aut6noma para establecer su régimen privativo tributario
limitada por "(...) los principios bdsicos del ordenamiento constitucional (...); en segundo
lugar, estd sujeto a los criterios de armonizacion con el régimen general del Estado que
se establezca en el correspondiente Convenio Econdmico 'y, por ultimo, debe respetar el
principio de solidaridad (...)". De esta cita destacamos que el autor no menciona la

LOFCA como norma que deba regular el poder tributario de esta Comunidad Auténoma.

De estos autores, no obstante, discrc;pa FERREIRO LAPATZA al considerar que

219) JIMENEZ COMPAREID, I.: La imposicién..., ob., cit., pdg. 75-76.
220) HUCHA CELADOR, F. de la: Introduccién..., ob., cit., pigs. 29-30.
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los tributos que pueda establecer la Comunidad Auténoma de Navarra se encuentran
sometidos al régimen juridico de la LOFCA®', Esto permite, segiin el autor citado, la
aplicacion del art. 6.2 de esa LOFCA evitando ¢l establecimiento de tributos que fueran

copia de los convenidos.

Asi como nos adherfamos a la opinidn de este autor cuando analizabamos la misma
cuestion respecto del Pais Vasco, no podemos hacer lo mismo en este momento por el
siguiente motivo. En la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco conviven, como ya vimos,
la Hacienda General del Pafs Vasco y las haciendas de los Territorios Histéricos, mientras
que en la Comunidad Auténoma de Navarra ha habido una fundicion de este ente con la
Diputacién foral. En consecuencia la primera Comunidad, siguiendo a HUCHA
CELADOR?2 no es heredera de los derechos histéricos amparados por la Disposicién
adicional primera de la CE sino que lo son los Territorios Histdricos que la componen. En
cambio, la Comunidad Auténoma de Navarra si es heredera de los citados derechos
histéricos, lo que se convierte en fundamento para su status diferenciado en lo que a

ejercicio del poder tributario se refiere.

Consideramos, siguiendo no sélo lo expuesto inmediatamente mds arriba sino
también los autores citados anteriormente, que la Comunidad Auténoma de Navarra no se
halla limitada por lo preceptuado en el articulado de la LOFCA a la hora de establecer sus
tributos propios, diferentes a los que tienen atribuido el cardcter de convenidos®. Es
16gico, por tanto, derivar de esta afirmacidn que la misma Comunidad Auténoma podrd
contar, entre los tributos que forman su sistema fiscal, con recargos y que el régimen
juridico de estos se somete a la Constitucion, el Estatuto de Autonomia y la Ley de

Convenio con el Estado.

221y FERREIRO LAPATZA, J.J.: La hacienda..., ob., cit., pdg. 131.

222y HUCHA CELADOR, Fdo. de a: Introduccién..., ob., cit., pig. 21.

223) Debemos aclarar que esto no implica la absoluta inaplicacion de la LOFCA en materia de
financiacién de la Comunidad Auténoma de Navarra. La citada ley tiene vedado, de su dmbito de aplicacion,
la materia tributaria pero no asi lo que incumbe a otros recursos de la Hacienda Piblica Autonémica como

puede ser la Deuda Piblica.
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Ahora bien, la conclusion anterior merece algunas precisiones. Ya hemos dicho que
al poder tributario navarro no le es de aplicacidn lo dispuesto en 1la LOFCA, de forma que
los recargos no estdn sometidos a su art. 12. Ademds ya se ha dicho que la Comunidad
Auténoma estd limitada por la CE que, como ya sabemos, en materia de recargos prevé

que se han de establecer sobre "impuestos estatales”.

La cuestién que inmediatamente se plantea se traduce en concretar si los impuestos
convenidos son estatales 0 no. En nuestra opinion no es posible realizar una equivalencia
directa entre impuestos estatales e impuestos convenidos puesto que sobre los primeros el
Estado es titular de unas competencias que no puede ejercer sobre los segundos.
Efectivamente, el poder tributario del Estado, a la hora de regular los tributos convenidos,
se delimita a través del régimen especial que posee la Comunidad Auténoma de Navarra.
Ademds, como sabemos, el Estado no dispone directamente de la recaudacién que los
impuestos convenidos pueden producir sino que recibe, en todo caso, una cantidad en
concepto de aportaciéon de Navarra a las cargas financieras del Estado, puesto que no es
titular de las sumas recaudadas y, ademds, tampoco es titular de las funciones que se

incluyen en la gestién tributaria.

No obstante esto hemos de tener en cuenta que hay tributos que son plenamente
estatales ya que el Estado conserva su poder tributario. Estos tributos son, siguiendo el art.
3 de 1a Ley 28/1990, la Renta de Aduanas™, el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos

y el Impuesto Especial sobre las Labores del Tabaco.

Parece, pues, que todo indica que la Comunidad Auténoma podrfa establecer
recargos sobre estos tributos siguiendo lo regulado por la propia Constitucion. No obstante
asumimos que esta conclusion puede ser producto de una vision asistemdtica de la
normativa que regula el régimen juridico de un hipotético recargo navarro. Hemos de

recordar que la potestad tributaria de esa Comunidad se ha de ejercer de acuerdo con el

224) Se ha de advertir que en relacién con este tributo seguimos el tenor literal del articulo citado, pero
que como se hizo anteriormente y siguiendo a LOPEZ ESPADAFOR, se puede considerar a los derechos
de aduana como un tributo de titularidad comunitaria.
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art. 2 de la Ley que aprueba el Convenio el cual dispone, entre otras cosas’, que se han
de respetar: "Los criterios de armonizacion del régimen tributario de Navarra con el
régimen general del estado establecidos en este Convenio Econémico" . Entre estos criterios
de armonizacion, recogidos en el art. 7 de la misma Ley, figura el principio de libre
circulacién y establecimiento de personas y la libre circulacion de bienes, capitales y
servicios en todo el territorio espaiiol sin que puedan producirse efectos discriminatorios,

trasunto del art. 139 de la CE.

En este sentido los tributos que hemos denominado estatales son de naturaleza
indirecta gravdndose con ellos el trdfico mercantil (los impuestos especiales gravarian la
fabricacién de determinados productos y los derechos de aduanas gravarian la introduccion
de productos procedentes de terceros paises ajenos al 4mbito comunitario). Por ello parece
posible argumentar que un recargo sobre estos tributos -sin ninguna precisién como serfa
concentrarlo en una fase minorista- puede traer como consecuencia la creacién de
obstdculos que impedirfan la libre circulacion de los productos gravados en contra del

principio de armonizacion que hemos citado anteriormente.

Asf mismo, del texto constitucional al cual se halla vinculado, como no puede ser
de otra manera, el ejercicio del poder tributario autonémico podemos derivar una serie de
principios que informan el régimen juridico de los recargos autondmicos -que en el
capitulo segundo tendremos ocasién de estudiar mds detenidamente-. Entre ellos estd el
principio de igualdad que informa el sistema tributario (art. 31.1 de la CE) de forma que
un recargo sobre los tributos estatales mencionados podria implicar una desigualdad en

relacién con el resto de Comunidades Auténomas que pueden establecer el recargo

225) Dispone el articulo mencionado que: "En el ejercicio de la potestad tributaria a que se refiere el

articulo anterior, la Comunidad Foral de Navarra deberd respetar:

a) Los criterios de armonizacion del régimen tributario de Navarra con el régimen general del
Estado establecidos en este Convenio econdmico.

b) Las competencias que, conforme a lo dispuesto en el presente Convenio Econdmico, correspondan
al Estado. )

¢) Los Tratados o Convenios internacionales suscritos por el Estado.

d) El principio de solidaridad a que se refiere el articulo 1° de la Ley Orgdnica de Reintegracion
y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra.

e) Las Instituciones, facultades y competencias del Estado inherentes a la unidad constitucional,
segiin lo dispuesto en el articulo 2° de la Ley Orgdnica de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra."
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autondmico, pero limitado a través del art. 12 de la LOFCA.

Ademds de estos argumentos, que pueden ser considerados débiles por la propia
indeterminacion que implican los principios en que se fundamentan?®, podemos aludir
al principio de coordinacién con la Hacienda estatal (art. 156 de la CE). De éste se podria
derivar que los impuestos especiales implican un control del Estado sobre la fabricacion
de determinados productos, ademds de poseer una importante carga de extrafiscalidad, que

no deben ser distorsionados por la imposicion libre de recargos autondmicos™ .

226) En relacién con el principio de libre circulacién, ya fue tratado por parte de nuestro Tribunal
Constitucional en la Sentencia 37/1981 de 16 de noviembre sobre centros de contratacién de cargas en
transporte terrestre de mercancias. En esta sentencia se trataba, entre otras cosas, la constitucionalidad de
una tasa que imponfa la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco relacionada con el transporte terrestre de
mercancias. Entre los argumentos contra su constitucionalidad se alegé la posible violacién del principio de
libre circulacién que hemos tenido ocasién de traer aqui. Sobre este tema el Tribunal argumenté en el
fundamento juridico segundo que: "(...) no toda incidencia es necesariamente un obstdculo. Lo serd sin duda
cuando intencionalmente persiga la finalidad de obstaculizar la circulacion". Para afiadir que existird
violacidn del citado principio cuando: "{...) las consecuencias objetivas de las medidas adoptadas impliquen
el surgimiento de obstdculos que no guardan relacion con el fin constitucionalmente licito que aquéllas
persiguen”. Esta exposicién parece llevar a la conclusién de que antes de realizar una afirmacion general
sobre una violacién de este principio serfa necesario examinar mds detenidamente el caso concreto con el
objetivo de determinar si un hipotético recargo tendria una efecto obstdculo a la libre circulacidn.

En cuanto al principio de igualdad también ha de ser visto con relatividad en el sentido de que
nuestro sistema de financiacion ya parte de una falta de uniformidad puesto que admite regimenes especiales
como los configurados por el sistema de Concierto y Convenio. Como tendremos oportunidad de ver el
citado principio de igualdad ha de ser interpretado desde un necesario equilibrio con el principio de
autonomia de forma que, como recoge RAMIREZ GOMEZ del Auto del Tribunal Constitucional 182/1986:
"(...)salvaguardada la identidad bdsica de derechos y deberes de los espafioles, las cargas fiscales que
deban soportar pueden ser distintas (...) De ahi que la Constitucién prevea la existencia de tributos
propios de las Haciendas locales (art. 143 de la Constitucion Espafiola) y, por lo que respecta a las
Comunidades Auténomas, de < <recargos sobre impuestos estatales> > asi como de < <sus propios
impuestos, tasas y contribuciones especiales> >". RAMIREZ GOMEZ, S.: La actividad..., ob., cit., pdg.
257.

227) En este sentido CAYON GALIARDO y otros autores consideran que: "La complejidad tanto
estructural como terminoldgica de la regulacion de los Impuestos Especiales de Fabricacién se debe, en
parte, a la intencién del legislador de tener bajo control los productos sometidos a gravamen." CAYON
GALIARDO, A. y otros: Los impuestos estatales en Espafia. Los impuestos sobre el valor afiadido,
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados y los impuestos especiales. T. 11, Universidad
de Zaragoza, 4*® ed., 1995, pdg. 155.

Por su parte NAVAS VAZQUEZ destaca que estos tributos: "(...) se Justifican también por la
importante funcion que desarrollan como instrumentos de ordenacion del consumo de ciertos bienes, ya que
permiten a la comunidad resarcirse de algunos gastos especificos que debe efectuar a causa del uso de
dichos elementos; como tales frecuentemente se mencionan parte de los gastos de cardcter sanitario, los de
construccion de carreteras, los de conservacion del ambiente, etc...Estas razones ponen de manifiesto la
ambigua naturaleza de estas figuras como instrumentos de cardcter tanto fiscal, para la consecucion de
recursos financieros, como extrafiscal, para la consecucién de otros fines y objetivos piblicos". NAVAS

VAZQUEZ, R.: < <Los impuestos especiales > > en Manual del Sistema Tributario Espafiol, 3* ed., Ed.
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Asf también, el poder tributario de la Comunidad Auténoma Navarra, como el del
resto de las Comunidades Auténomas, posee un limite en los Tratados o Convenios
internacionales suscritos por el Estado. En este sentido no hemos de olvidar que el sistema
fiscal espafiol se enmarca dentro de otro mds amplio como es el de la Unién Europea la
cual forma un contexto donde los Derechos de Aduana y los Impuestos denominados
Especiales tienen una importancia propia. En este sentido los derechos de aduana han
pasado de ser propios del Estado espaiiol a formar parte de un arancel comiin que tiene dos
pilares: un arancel de aduanas comtin frente a terceros pafses y una armonizacion de las
legislaciones aduaneras de los Estados miembros para evitar la aplicacion de
procedimientos distintos. Estos dos pilares bdsicos, a nuestro parecer, pueden encarnar un
limite de suficiente entidad como para rechazar la idea de establecer un recargo navarro

sobre los tributos que integran la Renta de Aduanas.

De la misma manera los Impuestos Especiales estdn en el punto de mira de los
objetivos europeos?®. La existencia de un proceso de armonizaciéon de los citados
tributos, cuyo fin es que no supongan un obstdculo a la libre circulacién y concurrencia
en relacion con los citados productos, puede imponer un limite al establecimiento de

recargos sobre estos impuestos.

Civitas, Madrid, 1995, pdg. 489.

El argumento de que el Estado ha de conservar la capacidad de incidir en el trdfico que implican
estos productos de cardcter especial también puede verse indirectamente avalado por el hecho de que la
propia ley que regula el Convenio contempla que en la exaccion de los impuestos especiales que han sido
convenidos (art. 30) la Comunidad Foral: "(...) aplicard los mismos principios bdsicos, normas sustantivas
y formales vigentes en cada momento en territorio del Estado. No obstante, la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra podrd aprobar los modelos de declaracion e ingreso, que contendrdn al
menos, los mismos datos que los del territorio comiin y sefialar plazos de ingreso para cada periodo de
liquidacion, que no diferirdn sustancialmente de los establecidos por la Administracion del Estado."

228) Son, a nuestro juicio, significativas las primeras lineas de la Exposicién de Motivos de la Ley
38/1992 de 28 de diciembre sobre Impuestos Especiales. "La configuracion de la Comunidad Econdmica
Europea como un mercado interior, establecida en el Acta Unica Europea, implica la libertad, entre otras,
de la circulacién de mercancias sin que se sometan a controles como consecuencia del cruce de las fronteras
interiores, haciendo necesaria una profunda modificacion de la imposicion indirecta que venia respondiendo,
en lo que a la circulacion intracomunitaria se refiere, a un modelo basado precisamente en la realizacion
de ajustes fiscales en las fronteras.

Esta modificacion afecta a los impuestos especiales de fabricacion que constituyen, junto con el
Impuesto sobre el Valor Afiadido, las figuras bdsicas de la imposicion indirecta (...)".
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Un argumento adicional puede derivarse del propio texto legal que regula el sistema
de Convenio. En este sentido el art. 3 del citado cuerpo normativo contiene las
competencias de cardcter exclusivo que posee el Estado sobre los tributos que tratamos -
Impuestos Especiales sobre Hidrocarburos y Labores del Tabaco y la Renta de Aduanas-.
Pues bien, debido a la exclusividad y sabiendo que los citados tributos gravan la
fabricacién y la importacién o que tienen como materia imponible el consumo parece
posible afirmar que ésta s6lo puede ser gravada por el Estado. Se infringirfa, por tanto,
esta limitacion desde el momento en que un recargo autonémico comparte, como sabemos

y veremos, el hecho imponible del tributo base y su materia imponible

| En consecuencia creemos estar a la altura de afirmar que, si bien la Comunidad
Auténoma de Navarra de acuerdo con su potestad tributaria, puede establecer recargos y
que éstos no estdn sometidos a la LOFCA, no podrdn basarse en los impuestos que
podemos considerar estatales desde la perspectiva del convenio econémico. Esta afirmacién
se ha de entender dentro del contexto que implica el régimen de convenio navarro que
tiene como consecuencia la diferenciacion entre tributos convenidos y tributos estatales.
Sobre los primeros no se ha contemplado normativamente, hasta donde llega mi
conocimiento, la posibilidad de establecer el recargo y sobre los segundos, que se limitan
a la Renta de Aduanas e Impuestos Especiales, existen argumentos suficientes para

desestimar la posibilidad de un recargo navarro sobre ellos.

Asf pues un hipotético recargo de esta Comunidad parece que se ha de ceiiir a sus
impuestos propios, lo que podria ser estimado como técnicamente absurdo pues bastar{a
con realizar las modificaciones normativas oportunas para generar los ingresos necesarios.
Todo lo expuesto, por tanto, parece abocarnos a ver extrafio en la situacién actual la

existencia de recargos dentro del sistema tributario navarro®®. Pero esta afirmacién no

229) Recientemente la Comunidad Auténoma Navarra ha regulado por la Ley Foral 2/1995 de 10 de
marzo las Haciendas Locales de Navarra. De la misma destacamos el art. 5 donde se relacionan los recursos
de las citadas Haciendas:

Art. 5.- "1, Los recursos de las entidades locales de Navarra serdn los siguientes:
a) Recursos no tributarios:

1. Ingresos propios o de Derecho privado.

2. Aprovechamientos comunales.
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