Comunidades Auténomas sobre la recaudacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas que se obtenga en su territorio. En este sentido es evidente que las competencias
normativas son retenidas por el Estado asi como las de gestidn del tributo participado de
forma que, dificilmente, parece aumentar de forma significativa la corresponsabilidad fiscal
de las Comunidades por esta via. En este sentido nos identificamos con HUCHA
CELADOR™® cuando consideré que con una participacion territorializada "(...) no se
comprende muy bien como puede el mecanismo de territorializacion aumentar la
responsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas si éstas siguen careciendo de
competencias normativas en relacion con los tributos estatales recaudados en su territorio
y de los cuales van a participar; si a ello afiadimos que (...) la gestion e inspeccion de los
tributos estatales corresponde a la Administracion del Estado, los resultados (...) serian,

desde la perspectiva de la corresponsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas que

136) HUCHA CELADOR, Fdo. de la: Reflexiones..., ob., cit., pigs. 454-455. Por diferentes motivos
FALCON Y TELLA también considera que esta medida no contribuye a la corresponsabilidad fiscal desde
el momento en que las Comunidades Auténomas no asumen en modo alguno el coste politico de establecer
un tributo. Sobre el mismo tema CASADO OLLERO expresa también una opinién negativa cuando expone
que "(...) el referido mecanismo nada tiene que ver con la efectiva asuncion de responsabilidad autonémicas
en el terreno fiscal, que exigiria la atribucion a las Comunidades Autonomas de las competencias normativas
y administrativas (...)". FALCON TELLA, R. y CASADO OLLERO, G.: Opinién sobre corresponsablhdad
fiscal expresada en Perspectivas..., ob., cit., pdgs. 173 y 175.

En la misma linea parece encuadrarse ZORNOZA PEREZ cuando considera que si se compara la
participacidn territorializada con el recargo en relacidn con la consecucion de responsabilidad fiscal se llega
a la conclusién de que "{...) la articulacién técnica de la corresponsabilidad fiscal de las CC.AA no puede
efectuarse sino por la via del recargo". ZORNOZA PEREZ, 1.J. : Tributos..., DA, ob., cit., pdg. 486.

Asf mismo MARTIN QUERALT se muestra rotundo cuando sefiala en relacién al "Procedimiento”
que ";De verdad alguien se ha creido que la cesion de ese porcentaje del IRPF aumenta el tan manido
grado de corresponsabilidad de las Comunidades Auténomas?. Personalmente no veo esa corresponsabilidad
por parte alguna. Desde luego, desde el -punto de vista juridico, tal cesién no incrementa en modo alguno
la responsabilidad de los Gobiernos autondmicos. Ni poco ni mucho. Nada. Nos lo ensefiaron en las
primeras clases de la Licenciatura universitaria. La responsabilidad exige la adopcién de medidas o el
comportamiento omisivo, cuando debiera haberse adoptado alguna decision. Responde quien actiia, no
quien, como don Tancredo, tiene querencia a verlas venir." MARTIN QUERALT, J.: Eramos pocos y...,
ob., cit., pag. 3.

Finalmente RAMALLO MASSANET da constancia de que el sentir mayoritario de 1a doctrina es
que la corresponsabilidad implica necesanamente poder de decision. RAMALLO MASSANET, J.:
Contenido..., ob., cit., pdg. 20.

Ciertamente, se hace dificil ver un paso decisivo hacia la corresponsabilidad fiscal cuando el
procedimiento para su consecucién se prorroga para el afio 1996 a través del art. 36 del RDL 12/1995 de
28 de diciembre que es una norma de elaboracidn estatal. Asi mismo, es de destacar, con las reservas
necesarias, el titular que recoge el diario "EL PERIODICO" de 14 de septiembre de 1995 cuyo tenor es
"Solbes amenaza con retirar la cesion del 15% del IRPF". En nuestra opini6n el titular es elocuente por si
mismo ya que refleja que, al fin y al cabo, el procedimiento para 1a corresponsabilidad fiscal comentado es
en realidad una participacién territorializada donde las Comunidades Auténomas no intervienen mds que

como ente receptores.
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se invoca como justificacion, inexistentes."

En cuanto a la competencia de gestion del recargo autonémico, el ente titular serd
el responsable de esta actividad, de las consecuencias que producen sus actuaciones de

gestion entendido el término en sentido amplio.

De acuerdo con nuestro ordenamiento las Comunidades Auténomas, siguiendo los
arts. 19.1y 20.1.a) de la LOFCA, tienen plenas atribuciones para ejecutar y organizar las
tareas de gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de sus propios tributos, asi como
de realizar la revision de sus actos administrativos. En este sentido se configuran como
responsables de las consecuencias que provoquen sus actuaciones en la realizacion de esos
aspectos de la competencia de gestion. Se ha de destacar que la LOFCA no especifica nada
sobre el ente competente para establecer la normativa necesaria para la gestion de los
tributos de su sistema fiscal. En consecuencia, parece claro que las Comunidades
Auténomas son responsables del ejercicio de la competencia de gestion de sus tributos
propios, mientras que en relacion con la normativa que regula esta gestion no parece
posible una conclusion tan directa ya que, como mostraremos en el capitulo cuarto, es una
cuestion polémica determinar cémo se distribuye la competencia normativa de la gestién
de los tributos autonémicos. En cualquier caso, parece que el ente responsable de la
normativa que regula la gestion de los tributos serd aquél al que se pueda atribuir la

capacidad de su promulgacion.

La corresponsabilidad también se produce, aunque de forma débil o impropia segin
RAMALLO MASSANET™, con los impuestos o tributos cedidos donde las
Comunidades Auténomas los gestionan y perciben la recaudacion que implican. En estos
tributos 1a titularidad de la ordenacion juridica del recurso y de la competencia de gestion
es del Estado, que cede su recaudacion y delega en las Comunidades Auténomas su
gestion. Pues bien, en este dltimo aspecto el Estado conserva la titularidad de sus

competencias y las Comunidades Auténomas sélo tiene una capacidad de organizar la

137y RAMALLO MASSANET, J.: Contenido..., ob., cit., pig. 21.
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actividad de recaudacién que realizan'®. En consecuencia las Comunidades son
corresponsables en esta competencia con el Estado, aunque en un grado minimo debido a
que la normativa a aplicar en la gestién es de titularidad estatal. Otro tanto ocurre en
materia de revision a instancia de parte puesto que si las Comunidades Auténomas
resuelven recursos de reposicion (art. 17.1.a) de la Ley 30/1983), son los 6rganos
econémico-administrativos del Estado los competentes para resolver los posibles recursos

que se plantean por esta via (art. 20.1.b) de la LOFCA).

En relacion con el recargo, en nuestra opinion, el contexto descrito no sufrirfa
grandes variaciones. Es decir, las Comunidades Auténomas seguirfan manifestando su
responsabilidad fiscal en la gestién tributaria -en las tareas que son expresamente
competentes- a través de su tributos propios y la organizacién de la gestién recaudatoria
de los tributos cedidos. Esto es debido a que, como ya se traté en el capitulo anterior u
bajo nuestro punto de vista, es posible derivar del ordenamiento que el legislador estatal
ha optado por una gestién del recargo autonémico de forma conjunta con el tributo estatal
y, se puede interpretar, ademds, que atribuye la titularidad de la gestién del recargo
autonémico al Estado. Asi pues, parece posible concluir que las Comunidades Auténomas
dificilmente pueden ser responsables o corresponsables fiscales de tareas que ejerce otro
ente. Su corresponsabilidad se expresard, en su caso y en la medida en que realicen tareas,
cuando gestionen un recargo autonémico conjuntamente con un impuesto base de cardcter

cedido.

La competencia sobre la gestién de los tributos guarda, bajo nuestro punto de vista,
un interés especial en relacion con la corresponsabilidad o responsabilidad fiscal. Ya se
sabe que la responsabilidad fiscal es una capacidad de asumir las consecuencias que una
determinada actuacion tiene, pero esta asuncién de responsabilidad se expresa ante alguien,
ante el afectado. En otras palabras, la responsabilidad fiscal o la corresponsabilidad fiscal
se debe asumir ante los ciudadanos que son los afectados por las consecuencias de sus
actuaciones en esta materia. En este sentido creemos importante que han de existir medios

o instrumentos a través de los que los ciudadanos puedan identificar qué ente estd

138) Art. 15.1 de la Ley 30/1983 de 28 de diciembre. "Las Comunidades Auténomas podrdn organizar
libremente sus servicios para la recandacion, en sus dos periodos, de los tributos cedidos."
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realizando una determinada actuacion.

Pues bien, si partimos de la base de que la gestion del recargo autonémico ha de
realizarse de forma conjunta con el tributo base y que esto implica un sélo ente (la
Administracién tributaria del Estado o la Administracion tributaria de las Comunidades
Auténomas) no parece que el ciudadano pueda percibir de forma directa que el recargo lo
ha establecido un ente diferente al titular del tributo base. En este sentido creemos que es
importante que se habiliten medios de gestion que puedan facilitar la identificacion del
tributo que se trate -el recargo autondmico o el tributo base- con el ente que lo ha
establecido. En otros términos, es necesario utilizar mecanismos que faciliten la
transparencia del sistema en aras de posibilitar al sujeto pasivo la identificacion del tributo

que satisface con el ente que lo establece y es titular de la recaudacién que implica.

Sobre este tema se profundizard en el capitulo cuarto del presente trabajo analizando
los posibles medios que favorezcan esta identificacion. A esta altura del trabajo sea
suficiente adelantar que puede ser util para los fines sefialados la confeccion de impresos
de autoliquidacién o de liquidacion donde se diferencie expresamente la existencia de un
recargo autonémico identificando, ademds, la Comunidad Auténoma que lo establece!®.
Asi mismo, parece, en principio y sin perjuicio de un mayor examen en el vsiguiente

capitulo, que el habilitar vias para permitir que las Comunidades Auténomas participen en

139) Sobre este tema podemos aportar aqui la experiencia del sistema fiscal canadiense, que ha sido
objeto de cita en otros lugares de este trabajo. En el citado pais norteamericano la autoliquidacién del que
hemos denominado recargo provincial sobre el impuesto federal sobre la renta se realiza a través de impresos
separados, aunque, coordinados. Es mds, no se trata de reflejar en el mismo impreso un recuadro donde se
haga el cdlculo del recargo provincial sino que el mismo consta de una hoja de impreso diferenciada y de
diferente color de forma que ¢l obligado tributario debe autoliquidar ambos tributos de forma separada.

Esto no es obstaculo para que todo el conjunto de formularios se presente ante la Administracion
tributaria federal que es la que se relaciona directamente con el contribuyente. De hecho, el estado federal
se ha preocupado de una cuestién semejante en un documento donde se reflejaba una reforma del sistema
financiero para aumentar la autonomia financiera de las Provincias. En él se propone que un sistema
adecuado para ayudar al ciudadano a identificar el ente con el tributo establecido es el habilitar dos impresos.
DEPARTMENT OF FINANCE CANADA: Personal Income.., ob., cit., pags. 27-29.

Una idea similar tiene la Administracién Tributaria estatal cuando en los impresos para realizar la
declaracién-liquidacion del Impuesto sobre Ia Renta de las Personas Fisicas aparece una casilla donde figura
el tanto por ciento de participacién sobre la cuota liquida que corresponde a la Comunidad Auténoma donde
reside el contribuyente. Asi se puede comprobar en la Orden Ministerial de 22 de marzo de 1996 que
aprueba los modelos de impresos para la autoliquidacién del Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas.
En los impresos modelo 101 (declaracién abreviada y simplificada) y en el modelo 100 (declaracién
ordinaria) se han previsto casillas relacionadas con la participacién territorial comentada.
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la gestion del recargo autondmico puede facilitar también el desarrollo de 1Ia

responsabilidad o corresponsabilidad fiscal.

Finalmente, un ente es responsable o corresponsable del ejercicio que haga de la
competencia que posee sobre el montante de la recaudacion. En este sentido no es dificil
comprender que las Comunidades Auténomas serdn responsables de las consecuencias que
provoque su actuacién sobre el volumen de ingreso que puede generar el recargo. Este
aspecto del tributo, a nuestro juicio, es el puente que desemboca en el poder de gasto de
las Comunidades Auténomas, en la capacidad de gastar para cubrir el coste econémico que

implica el ejercicio de sus competencias.

Pues bien, la responsabilidad fiscal de las Comunidades Auténomas aumentaria en
relacién con esta competencia desde el momento en que el recargo generase una cantidad
adicional que alimentase sus presupuestos. Estas Comunidades dispondrian de mds medios -
adicionales a los que financian el nivel minimo y que provienen del Estado- y serian
responsables de una utilizacién de los mismos acorde con los principios que establece el
art. 31.2 de la CE que exige que "El gasto puiblico realizard una asignacion equitativa de
los recursos publicos, y su programacion y ejecucion responderdn a los criterios de

eficiencia y economia.”

En definitiva, después de todo lo expuesto, parece que la conclusién que se deriva
es que la generalizacion de la utilizacion del recargo autonémico podria ser un factor que
aumente la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas (puesto que pueden
regular su estructura y el volumen de ingresos que perciben). Consecuentemente su
responsabilidad fiscal o, en su caso, la corresponsabilidad fiscal en materia de obtencién
de ingresos, también aumentaria en el sentido que han de asumir las consecuencias que se

derivan de una actividad que, hasta el momento, han ejercido de una forma marginal

No obstante, la responsabilidad o corresponsabilidad fiscal se manifestarfa de forma
diferente dependiendo de la competencia sobre la que se centre la atencidn. En este sentido
la responsabilidad aumentarfa en relacion con la competencia normativa desde ¢l momento

en que se ejerce el poder legislativo para el establecimiento de recargos. La competencia
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de gestion de los tributos no se verfa excesivamente mejorada puesto que es del Estado,
aunque si se configura como un elemento esencial para facilitar al obligado tributario y al
ciudadano en general la identificacién de los entes que realizan la actividad financiera.
Finalmente, sobre la titularidad de la recaudacion las Comunidades Auténomas verian
aumentada su responsabilidad desde el momento en que pueden contar con un mayor

volumen de ingresos procedentes del recargo autonémico.

Pero, si bien estos factores se ven aumentados por la intervencién del recargo, no
" hemos de olvidar que la autonomia financiera, de acuerdo con el art. 156.1 de la CE estd
limitada por principios como el de coordinacién o el de solidaridad que son el objeto de
los siguientes apartados. En este sentido es posible adelantar que el recargo autonémico
dotard de mayor autonomia financiera y politica y de mayor responsabilidad fiscal en la
medida que se respeten los principios de coordinacidn y de solidaridad objeto de los

comentarios que siguen.

3.- EL PRINCIPIO DE COORDINACION CON LA HACIENDA DEL ESTADO
Y EL RECARGO AUTONOMICO.

Como ya se ha dicho, el recargo tributario autonémico favorece el desarrollo de la
autonomia financiera, pero su imposicion ha de estar acorde con los principios
constitucionales que la limitan. Este apartado girard alrededor del principio de coordinacién
aproximdndonos, primero, a un significado o contenido del principio que permita su
manejo y comprension para, después, examinar qu€ influencia puede tener sobre el objeto

de nuestra investigacion.

Pues bien, sobre este principio y su contenido se ha pronunciado tanto la doctrina
como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Asi ALVAREZ RICO ha considerado
que la diversificacion de tareas y la division del trabajo hacen necesario "(...) mantener
la unidad y la coherencia reduciendo la tendencia centrifuga de las distintas partes de la
organizacion, (...)". En este sentido, se desprende de lo escrito por este autor que la

coordinacion viene exigida por un fin comin a todas y cada una de las partes que
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componen el sistema, requiriendo su funcionamiento arménico'.

También PEREZ CALVO™!, analizando la Sentencia 32/1983 de 28 de abril'?,
considera que de su fundamento juridico segundo se puede extraer un concepto general de
< <coordinacién> > "(...) en el sentido de que esta figura < <persigue la integracion
de la diversidad de las partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando
contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o dificultarian,

respectivamente, la realidad misma del sistema> >."

Aplicando esta nocién a la materia financiera, VEGA HERRERO'" entiende que
la coordinacién financiera presenta dos aspectos: su dmbito y su finalidad. El primero se
relaciona con los puntos que abarca siendo tanto el ingreso como el gasto de los entes
publicos y el segundo implica que la coordinacién en materia financiera no tiene otro
objetivo que "(...) armonizar la actuacion de los entes ptiblicos territoriales en orden a la

obtencion de los recursos y a la programacién y ejecucion del gasto."

Por su parte ROVIRA 1 MOLA' expone que la coordinacién se convierte en la
necesidad de ordenar varias cosas metddicamente y con un cierto orden. En este sentido
define la coordinacién como "(...) el conjunto de técnicas que tienden a armonizar las
estructuras, las actuaciones y los intereses de los sistemas fiscales del Estado, de las

Comunidades Autonomas y de las Entidades locales”.

Esta concepcion sobre el contenido que debe ddrsele al principio que analizamos,

140) ALVAREZ RICO, M.: < <El principio de coordinacion en el Estado de las Autonomias > >, DA,
n® 196, 1982, pig. 12-13.

141) PEREZ CALVO, A.: < <Actuaciones de cooperacién y coordmamén entre el Estado y las
Comunidades Auténomas> >, REALA, n°® 235-236, 1987, pdg. 477. ~

142) BOE n° 117, de 17 de mayo de 1983.

143) VEGA HERRERO, M.: El principio..., ob., cit., pdg. 3152.

144) ROVIRA I MOLA, A.: < <La coordinacién de los sistema fiscales> >, en La Coordinacién
Financiera (estatal, autonémica y local), Escola d’ Administracié Piblica de Catalunya, Barcelona, 1984,

pig. 43.
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parece desprenderse de la Sentencia del Tribunal Constitucional 11/1984 de 2 de febrero
en cuyo fundamento juridico sexto entiende que la autorizacion estatal necesaria para acudir
al crédito publico, exigida por la LOFCA, es fruto del principio de coordinacién que

implica "(...) la integracion de la diversidad de las partes en un conjunto unitario, (...)".

Sobre este principio, no obstante, es necesario afiadir una precision: la coordinacién
parece que ha de producirse en un plano de igualdad de los entes cuyas actividades deben
de coordinarse. Asi lo entiende, ROVIRA I MOLA! cuando escribe que "(...) la
coordinacién necesita algo apto para ser coordinado, y ese algo no existiria si los sistemas
fiscales del Estado, de las Comunidades Autonomas y de las Entidades locales fueran
absolutamente independientes uno del otro, o el de las Comunidades autonomas estuviera
subordinado al del Estado (...)".

Esta concepcién de coordinacion se alinearia, como destaca ALBERTI ROVIRA,
con la posicién doctrinal que estima que no implica un poder del Estado para imponer unas
directivas de actuacion semejantes a las bases que se puedan establecer en relacién con una

16 La coordinacién serfa "(...) un modo de ejercicio de los poderes,

determinada materia
consistente en el establecimiento de un procedimiento de participacion de ambas instancias
en la determinacion de objetivos y medios (...)". No obstante es posible diferenciar entre
una coordinacién obligatoria y otra facultativa. La primera implica una coordinacién
impuesta desde una instancia, que acostumbra ser el Estado, a otra y la segunda implica
una coordinacién de comun acuerdo. Pues bien, ALBERTI ROVIRA'Y pone como un
ejemplo del primer tipo de coordinacién el art. 156.1 de la CE lo que, en consecuencia,
implicaria la utilizacion del poder normativo estatal para imponer una determinada

regulacion.

En definitiva, parece posible afirmar, que el principio de coordinacién implica la

145 Ibidem, pag. 44.

146y ALBERTI ROVIRA, E.: < <Las relaciones de colaboracién entre el Estado y las Comunidades
Auténomas > >, REDC, n° 14, 1985, pdg. 145.

4Ty Ibidem., pag. 147.
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necesidad de que la autonomia financiera no suponga un desarrollo independiente y
descompasado de la actividad homonima de las Comunidades Auténomas sino acorde con
un proyecto comiin donde cada ente desarrolla su papel. Asf mismo, bajo nuestro punto
de vista, junto con ROVIRA I MOLA, se ha de llevar a cabo no desde la imposicién de
medidas por parte del Estado a las Comunidades Auténomas sino a través de procesos por
los que se elaboren instrumentos disefiados por los dos entes. En este sentido parece que
se puede compatibilizar la posicién de los autores citados inmediatamente, puesto que se
podria sugerir la aprobacion de una normativa estatal de coordinacién del ejercicio de las
actividades financieras consensuada e incluso elaborada por las dos instancias a

coordinar'*®,

Pues bien, una vez se ha configurado un significado que permite manejar el
principio hemos de relacionarlo con el objeto de nuestro estudio. Tenemos que sefialar que
la coordinacidn financiera y el recargo implican necesariamente que se ha de estudiar el
principio desde la perspectiva del ingreso de las Comunidades Auténomas. Para ello, bajo
nuestro punto de vista, parece ttil traer aquf también las fases que implican el ejercicio de
la competencia de establecimiento de tributos. En este sentido el principio de coordinacién

puede estudiarse desde la perspectiva del ejercicio de la competencia normativa de

148) En el Informe que se ha realizado con el objeto de modificar el actual sistema de financiacién se
ha detectado que el Estado acostumbra a imponer la coordinacién. En el citado informe se contempla que
"También son abundantes las criticas de las Comunidades a la escasa coordinacion en las decisiones
legislativas que tienen consecuencias sobre las haciendas autonomicas. Algunas Comunidades denuncian que
la administracion central no cumple sus obligaciones de consulta en este campo, lo que perjudica a las
Comunidades Auténomas de dos maneras: no pueden manifestar sus puntos de vista para que sean tenidos
en cuenta en el proceso legislativo y, ademds, se ven obligados a readaptaciones y renegociaciones que
alteran su planificacion financiera.". MONASTERIO ESCUDERO, C.; PEREZ GARCIA, Fco.; SEVILLA
SEGURA, J.V.y SOLE VILANOVA, J.: Informe..,ob., cit., pag. 153.

Este espiritu no impositor que aqui se propone, por otro lado, no parece ajeno al supremo intérprete
de nuestra Constitucién cuando en el fundamento juridico segundo de su Sentencia 104/1988 de 8 de junio
(BOE n° 152 de 25 de junio de 1988) advierte que "Un adecuado equilibrio entre el respeto de las
autonomias territoriales y la necesidad de evitar el que éstas conduzcan a separaciones o
compartimentaciones que desconozcan la propia unidad del sistema (art. 2 de la CE) puede realizarse a
través de la adopcion de formulas de coordinacion y colaboracion, mds abiertas y flexibles que la wtilizacion
exclusiva de intervenciones normativas reguladoras que imponen determinadas conductas o decisiones." Asi
mismo, en la Sentencia 68/1996 de 18 de abril (BOE n® 123 de 21 de mayo de 1996) el Tribunal
Constitucional parece insistir en la idea de que la cooperacién no es una imposicién por parte del Estado a
la Comunidad Auténoma sino que siguiendo el fundamento juridico décimo "(...) el principio de cooperacion
tiende a garantizar la participacion de todos los entes involucrados en la toma de decisiones cuando el
sistema de distribucion competencial conduce a una actuacion conjunta del Estado y de las Comunidades
Auténomas."
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establecimiento, desde la competencia de gestion y, finalmente, desde la competencia sobre

el importe de lo recaudado.
3.1.- El principio de coordinacién y la competencia normativa.

Centrando la atencion en el establecimiento del recargo tributario autonémico hay
que sefialar que el principio de coordinacidn ya estuvo presente en el momento de elaborar
la LOFCA. En efecto, en este sentido se han de destacar dos de las enmiendas presentadas
al Proyecto de la Ley orgdnica de Financiacion de las Comunidades Auténomas. En esas
enmiendas se proponian, de un lado, introducir en la normativa la existencia de un informe
previo favorable del Consejo de Politica Fiscal y Financiera para establecer recargos'®
y, de otra, la necesidad de una ley estatal previa al establecimiento de recargos que
limitase su cuantfa'®. Ambas proposiciones parece que iban dirigidas a hacer efectivo
el principio que analizamos. Pero todo indica que ni una ni otra prosperaron de forma que,
ni es preceptivo un informe favorable del citado Consejo para el establecimiento de
recargos, ni se ha aprobado una ley sobre el establecimiento de los recargos que limitase

su cuantia. La realidad evidencia que las citadas enmiendas no han tenido un final feliz.

No obstante hubo otros intentos de aplicar el principio de coordinacién. En
particular, por su importancia, fue la realizacién de un Anteproyecto de Ley reguladora
de los Recargos sobre Impuestos del Estado a favor de las Comunidades Auténomas'!
Es significativo destacar que en su Exposicion de Motivos constaba que la preocupacion
principal de sus redactores era la de hacer "(...) efectivo el principio constitucional de
coordinacion de la actividad financiera de las Comunidades Autonomas con la Hacienda
del Estado (...)". El citado texto marcaba la pautas sobre como las Comunidades debian

regular sus recargos de forma que se denotaba un papel preponderante del Estado a la hora

14%) DIRECCION GENERAL DE COORDINACION CON LAS HACIENDAS TERRITORIALES:
Ley Orgdnica..., ob., cit., pdg. 602.

30y Ibidem, pig. 494.

15 1) Se puede encontrar como anexo en ¢l trabajo de LASARTE, J. y CALERO, I.: El recargo..., ob.,
cit., pag. 422. Asi mismo, DOMINGUEZ RODICIO también comenta este Proyecto de Ley DOMINGUEZ
RODICIO, J.R.: Financiacién..., ob., cit., pig. 33.
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de establecer el recargo autonémico. Sin embargo este Anteproyecto no culming

queddndose en eso: un anteproyecto.

También el propio Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la necesidad o
no de una ley reguladora de los recargos autonémicos. Asf, alegd, en el fundamento
juridico cuatro de la Sentencia 150/1990, que si bien el Estado podia entrar a regular los
recargos sobre impuestos estatales la hipotética ley no tenfa porqué ser previa a cualquier
establecimiento de recargos por parte de las Comunidades. Es decir, estos entes no debian
aguardar al establecimiento de una ley estatal previa a la imposicion de los recargos que
estimasen oportunos. De manera que, segiin parece desprenderse de esa esencial sentencia,
el principio de coordinacién no requiere la existencia de una ley estatal previa para que las
Comunidades Auténomas ejerzan su competencia normativo-tributaria y establezcan sus
recargos dentro del marco que actualmente marca el bloque de constitucionalidad. La
realidad muestra, como vimos en el capitulo primero, que las Comunidades Auténomas
han ejercido su poder tributario estableciendo recargos y regulado su régimen juridico.
Pero, no obstante esto, el Estado puede estar legitimado para intervenir en la regulacién
de los recargos a través de una accién normativa, de forma que su hipotética entrada en
vigor implicaria la adaptacion a ella de los recargos autonomicos existentes y futuros
completdndose, asi mismo, la regulaciéon de la LOFCA. La citada legitimacién podria
fundamentarse en articulos como el 131.1 o el 149.1.1 de la CE que, como sabemos,

establecen la competencia del Estado para la direccion econémica.

Es mds, identificindonos con FALCON Y TELLA? o SOLER ROCH',
consideramos que es necesaria esa normativa estatal que complete el régimen juridico que
se puede derivar de la, a nuestro juicio, escueta regulacion contenida en la CE y la

LOFCA. Una normativa', no obstante, que fuera el producto de un proceso negociador

152) FALCON Y TELLA, R.: La distribucidn..., ob., cit., pdg. 555.

133) SOLER ROCH, M? T.: Los principios..., ob., cit., pdg. 3047.

154) En este trabajo abogamos por la aprobacién de una ley orgdnica producto de un consenso. No
obstante pudiera plantearse que la coordinacién proviniese o se realizase a través de convenios de
cooperacidn entre ¢l Estado y las Comunidades Auténomas o las Comunidades Auténomas entre si siguiendo

el art. 145. 2 de 1a CE.
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entre las partes que estdn relacionadas con el objeto a coordinar: las Comunidades
Auténomas y el Estado. Asi mismo, creemos, que no serfa un proceso completo si la
coordinacion se llevase a cabo s6lo de forma vertical, sino que también serfa necesaria la

coordinacién de cardcter horizontal.

Una hipotética regulacion de coordinacidn deberfa aportar soluciones a diversos
aspectos del recargo. En este sentido sirvan las siguientes lineas como una proposicién de

los puntos que podrian ser contenidos en esa norma coordinadora',

Se deberian establecer preceptos para coordinar la actuacion de las Comunidades
Auténomas y el Estado al establecer el recargo, cuando su imposicién implica, no sélo
detraccion de riqueza, sino también efectos extrafiscales. En este sentido, ya vimos en el
capitulo segundo, que no existe una obligacion expresa de que el recargo se establezca
sobre las bases o las cuotas dependiendo de las medidas extrafiscales adoptadas en el
tributo base. Pues bien, en una hipotética norma podria resolverse esta cuestién
determinando la obligacion o no de establecer el recargo sobre la cuota del impuesto que
se trate, asumiendo as{ las posibles medidas extrafiscales mencionadas. As{ mismo, se
podria contemplar la posibilidad de que las Comunidades Auténomas establezcan sus
medidas del mismo cardcter coordindndolas con el Estado y las otras Comunidades

Auténomas.

Se podria completar la coordinacién en la estructura del recargo determinando si,

133) Se puede traer aqui la experiencia canadiense donde la regulacién de los recargos se ha llevado a
cabo por cada Provincia pero siguiendo los pactos que ha realizado con el Estado federal. En este sentido
los Tax Collection Agreements recogen diversos aspectos de la regulacién de los citados recargos y son
producto de un proceso de negociacion entre el ejecutivo de cada uno de los entes intervinientes.

A grandes rasgos, de ellos se puede destacar el hecho de que no se establecen limites de cardcter
cuantitativo al tipo impositivo de los recargos aunque si se especifica que el mismo ha de ser sobre la cuota
del impuesto federal y de cardcter proporcional.

Asi mismo se establecen los criterios de territorializacion de la renta gravada con la finalidad de
coordinar el poder tributario de las Provincias y evitar la explotacion de unas Provincias por parte de otras.
Se regulan las posibles medidas extrafiscales que las Provincias puede establecer en relacion con su recargo.

En cuanto a la gestién del tributo provincial se establecen medidas para el intercambio de
informacion entre los diversos entes que son coordinados y se fijan los mecanismos para realizar los pagos
a las Provincias ya que el recargo es gestionado por el Estado federal.

Finalmente, se establecen los mecanismos para la denuncia de los citados acuerdos y la posibilidad
de acudir a los tribunales para la obtencién de resoluciones condenatorias por incumplimiento de una de las
partes.
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cuando es establecido, debe o no recaer sobre todos los hechos imponibles que puede
contener un tributo base (recordemos el recargo sobre la tasa estatal sobre el juego). Asf
mismo, se deberia incluir el caso de que si el tributo base tiene un hecho imponible que
grava la renta de forma sintética, el recargo pueda construirse sobre todos o cada uno de
los componentes del concepto de renta y, por ende, sobre toda o parte de la base asi como
de la cuota. Por supuesto, también podrian fijarse limites cuantitativos al recargo para

evitar su posible efecto confiscatorio.

Un aspecto que, seguin nuestro criterio, deberfa ser contemplado dentro de una
hipotética regulacion estatal sobre recargos se traduce en los puntos de conexién entre el
recargo autonémico y las diferentes Comunidades Auténomas en relacion con los tributos
cedidos. Sin perjuicio de tratar el tema posteriormente se ha de adelantar aqui que si bien
el art. 12 de la LOFCA con respecto a los tributos no cedidos prevé como punto de
conexion el domicilio fiscal, no ocurre lo mismo con los cedidos en donde no se prevé

ningin punto de conexién'.

En esta relacion de cuestiones que, bajo nuestro punto de vista, deberian incluirse
en una ley de coordinacion en materia de recargos, no ha de faltar tener en cuenta posibles
alteraciones del &mbito de aplicacion de los recargos autonémicos. Es decir, como ya se
sefialé en el capitulo dos, el citado 4mbito no estd consolidado ni es algo estdtico, sino que
el régimen juridico de los diferentes tributos que lo componen puede modificarse o,

incluso, derogarse extinguiendo el tributo estatal.

En este sentido es posible exponer aqui una hipdtesis. En efecto, podemos recordar
al Impuesto sobre el Lujo que fue cedido a las Comunidades Auténomas en virtud del art.

1.1.d) de 1a Ley 30/1983 de 28 de diciembre, reguladora de la Cesidn de tributos del

<157
015

Estado a las Comunidades Auténomas. Este impuesto desaparecié™’ de nuestro sistema -

156) Recordemos que los puntos de conexién que establece la Ley de Cesién de los tributos son
utilizados para la distribucién territorial de la recaudacién y la asignacién de competencias gestoras.

157) Ciertamente no se trata de un fendmeno aislado: podemos dar cuenta de que en relacién con el
Impuesto General sobre Sucesiones parece que fue cedido el Impuesto que gravaba los bienes de las personas
juridicas. Pues bien, este impuesto fue derogado a través de la Disposicién adicional primera, apartado
tercero de la Ley 29/1987 de 18 de diciembre del impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.
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salvo para Ceuta y Melilla- a raiz del establecimiento del Impuesto sobre el Valor Afiadido
a través de la Ley 30/1985 de 2 de agosto. La consecuencia que se puede derivar de un
supuesto asf es que las Comunidades Auténomas pierden con este tipo de opciones uno de
los recursos de los que obtienen ingresos. Esta pérdida puede ser de mayor entidad si,
ademds, consideramos que el citado tributo cedido pudiera ser objeto de establecimiento
de un recargo autonémico, de forma que éste también deberia desaparecer al hacerlo el

tributo que le ha servido de base.

Pues bien, un suceso asi, en principio, puede llevar a la revision del porcentaje
sobre la recaudacion sobre los impuestos no cedidos tal y como establece la letra d) del art.
13 de 1a LOFCA. De esta forma se compensa la pérdida de ingresos que puede sufrir la
Comunidad Auténoma en relacion con el tributo cedido. Pero, qué sucede con los
hipotéticos ingresos que obtendria la misma Comunidad Auténoma a través del recargo.
En nuestra opinidn este aspecto deberfa ser contemplado en una hipotética regulacién
previendo el supuesto como una causa de revisién de los tipos impositivos de otros posibles
recargos o tributos. Sobre este tema no nos parece adecuado que se habilitasen medidas de
compensacion de la recaudacion a través de transferencias -utilizando el término en sentido
amplio- desde el Estado puesto que, en nuestra opinion, irfa en detrimento de posibles
logros tanto en materia de autonomia financiera, como de corresponsabilidad fiscal en los
términos ya analizados. El aumento del volumen de ingresos procedentes de transferencias
del Estado por actuaciones que eliminan el fundamento de un recurso tributario propio
como es el recargo puede llevar a un aumento de la dependencia de las Comunidades
Auténomas, siendo ésta una posible consecuencia de cambiar el tipo de recurso del que
proceden unos ingresos (se pasaria a recibir el mismo montante de un recurso tributario

propio a recibirlo a través de un recurso dependiente del Estado)'®.

158) Sobre esta cuestién es posible aportar lo previsto en los Estatutos de Autonomia de Andalucia y
Canarias en los respectivos arts. 59 y 53 de esos textos normativos. En esos preceptos se dispone que "Si
de una reforma o modificacion del sistema tributario estatal resultase una variacion sensible de aquellos
ingresos de la Comunidad Auténoma que dependen de los tributos estatales, el Estado deberd adoptar, de
acuerdo con la Comunidad Autonoma, las medidas de compensacion oportunas”.

En este sentido parece posible afirmar que seria de aplicacién este precepto al caso planteado si
consideramos que el recargo tributario autonémico que pudieran establecer esas Comunidades "depende" de
alguna manera del sistema tributario estatal.
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También podrian aclararse los términos sobre la titularidad de la gestién a los
efectos de resolver la laguna que presenta el ordenamiento y que hemos tratado en el
capitulo segundo. Esta cuestion nos parece fundamental, no sélo por el hecho de
determinar el ente titular de la competencia, sino también para poder determinar a qué ente
es posible atribuir la responsabilidad de su ejercicio. Relacionado con la gestion del
volumen de ingresos también estd la necesidad de disefiar un mecanismo para transferir,
con la mayor eficacia y eficiencia posibles, el montante producido cuando Io gestiona un

ente distinto al que es titular del derecho de crédito.

Parece, pues, que son necesarios mecanismos de coordinacién. No se escapa que
el Estado posee una posicién necesariamente preeminente dentro del sistema fiscal y sus
actuaciones afectardn a las Comunidades Auténomas y su propia politica fiscal. En
consecuencia, aspectos relacionados con esta cuestion han de ser contenidos y previstos en

esa tedrica normativa sobre recargos autonémicos.

No eludimos el hecho de que la defensa que realizamos de una normativa estatal
sobre recargos plantea determinadas cuestiones. Una de ellas se refiere a la legitimidad del
Estado para aprobarla: ya hemos aludido en pdginas anteriores a esta cuestion. La otra
entra de lleno en el andlisis de cual serfa la via legislativa adecuadé y legitima péra llevar
a cabo esa tarea. Sobre esta cuestion, el Consejo de Estado se pronuncid, con ocasion del
Anteproyecto al que nos hemos referido, en su Dictamen de 24 de marzo de 1983 en el
sentido de que la ley que pretendia la coordinacion en esta materia, deberfa tener el
cardcter de Ley Orgdnica, puesto que configuraba de forma mds completa el marco juridico

que contiene la LOFCA en esta materia.

La doctrina también se ha ocupado de esa cuestion. Asi FALCON Y TELLA
entiende que deberfan armonizarse diversos aspectos del recargo a través de una ley, "(...)
con cardcter de ley orgdnica (...)"". SOLER ROCH'®, por su parte, también es

partidaria de la existencia de una ley que regulase aspectos del recargo a fin de completar

139) FALCON Y TELLA, R.: La distribucién..., ob., cit., pig. 555.
160y SOLER ROCH, M* T.: Los principios constitucionales..., ob‘,\:it., pdgs. 3046-3047.
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su régimen juridico. En este sentido utiliza la denominacidn, para esa hipotética, ley de
"ley marco". Esa via legislativa, a nuestro juicio nos parece extrafia porque, como
establece el art. 150.1 de la CE, este tipo de leyes, en sentido estricto, estdn dirigidas a
establecer, precisamente, el marco donde las Comunidades Auténomas pueden dictar para
sf normas en materias de competencia estatal. Por ello interpretamos, con HERRERA
MOLINA, que la autora no ha utilizado el término en su acepcién juridica sino en el
sentido de necesidad de una ley que contuviese un régimen juridico principal para el
recargo'®. Parece preciso afiadir, que el recargo autonémico no se ha de ubicar en una
competencia estatal pues no se trata de un recurso transferido por el Estado a las
Comunidades Auténomas, es un recurso de estos iltimos entes de acuerdo con la propia
norma constitucional que lo incluye entre los componentes de su Hacienda. La conclusién,
por tanto, parece obvia en el sentido de que no es procedente dictar una ley marco en

materia de recargos autonomicos para la consecucion del principio de coordinacién.

Sobre el tema de la normativa mds adecuada cierra la duda -al menos desde un
punto de vista positivo- el Tribunal Constitucional al pronunciarse en el fundamento
juridico cuarto de la Sentencia 150/1990 sobre la disyuntiva de la utilizacién de leyes
armonizadoras o leyes orgdnicas para hacer efectivo el principio objeto de nuestro actual
andlisis. Su conclusion es que las primeras han de ser utilizadas por el legisladbr estatal
en "(...) aquéllos supuestos en que el legislador estatal no disponga de otros cauces
constitucionales para el ejercicio de su potestad legislativa, o éstos no sean suficientes
para garantizar la armonia exigida por el interés general. Y dado que el Estado, en virtud
del art. 157.3 de la Constitucion puede regular mediante ley orgdnica el ejercicio de las
competencias financieras de las Comunidades Auténomas enumeradas en el art. 157.1 no
seria preciso, en principio, que el legislador estatal acudiera al procedimiento previsto en
el art. 150.3 de la Constitucion (...)". De ese mismo fundamento juridico también se
deriva que, en la actualidad, es la LOFCA la que desarrolla el mandato del art. 156.1 de

la CE con mds o menos fortuna.

En esta cuestion estamos de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal

161) HERRERA MOLINA, P.M.: Hacienda general..., ob., cit., pdg. 551.
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Constitucional en el sentido de que, hoy por hoy, es a través de la regulacion de la
LOFCA como se realiza el principio de coordinacion pudiendo identificar en ella la
normativa estatal sobre recargos a la que se ha hecho referencia mds arriba. Pero, como
ya hemos dicho, su escueta regulacion no alcanza todos Ios aspectos que se han relatado
anteriormente de forma que, creemos, seria necesario completar su regulacion. Para esta
accion reguladora estd legitimado el Estado fundamentindose en los preceptos antes
relacionados pero ademds, y principalmente, en el art. 157.3 de la LOFCA pudiendo
realizarla a través de dos vfas. Una primera alternativa es la elaboracion y aprobacién de
una tedrica ley orgdnica especificamente dedicada a la regulacion del marco juridico donde
se han de desenvolver los recargos autonémicos. La segunda alternativa podria ser la
modificacién de la actual LOFCA completando la regulacién que contiene sobre este

tributo autonémico.

Ahora bien, al mismo tiempo que consideramos necesaria una ley orgdnica aprobada
por el Estado hemos de insistir que en su elaboracion deben intervenir todos los entes
territoriales a coordinar. En este sentido, pensamos que del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera puede partir el disefio de una hipotética ley orgdnica o de una modificacién de
la LOFCA que complete el régimen juridico que en la actualidad tiene el recargo

autonémico'®

. Asf la efectividad del principio de coordinacién se plasmaria a través del
pacto y la negociacion entre las diferentes partes involucradas en la materia, siendo
efectivo el principio tanto en un sentido vertical como horizontal. No obstante esta
afirmacién, no se ha de perder de vista que el foro, quizds, mds adecuado para este
cometido sea el Senado que, segun el art. 69 de la CE, es la Cdmara de representacion

territorial'®,

Pero, en cualquier caso, lo anterior no dejan de ser proposiciones de lege ferenda

162) Se ha de sefialar que el citado Consejo es un érgano consultivo y de deliberacién que puede actuar
(art. 3.2.g) LOFCA) "En general, todo aspecto de la actividad financiera de las Comunidades y de la
Hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una actuacion coordinada."

I63) De la misma opinién se manifiesta GARCIA-MONCO cuando afirma que "Nadie mejor que una
Cdmara de naturaleza territorial como el Senado para servir de instrumento a la coordinacion entre el
Estado y Autonomias.” GARCIA-MONCO, Alf. M.: Autonomfa..., ob., cit., pgs. 67-68.

389




y, por ello, es necesario centrarse en el ordenamiento vigente. Asi las cosas, de la
regulacién actual podemos destacar'®, que el art. 2 de la LOFCA, en donde este
principio parece presidir el total ejercicio de la actividad financiera de las Comunidades
Auténomas, establece que "La acrividad financiera de las Comunidades Auténomas se
ejercerd en coordinacion con la Hacienda del Estado (...)" También, en este sentido, el
art. 3 de la misma ley creé el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, 6rgano cuya
actuacion estd dirigida para “(...) la adecuada coordinacion entre la actividad financiera

de las Comunidades Auténomas y de la Hacienda del Estado {(...)".

VEGA HERRERO, por su parte, sefiala que la LOFCA contiene el principio de
coordinacién en materia tributaria en la prohibicién de doble imposicion del art. 6.2 y en
la regulacién del principio de territorialidad en el art. 9 siendo testimonio de la
coordinacion horizontal. Estos preceptos limitan a las Comunidades Auténomas a la hora
de establecer tributos y, mds concretamente, impuestos. No obstante se han de hacer
algunas consideraciones antes de ver estos articulos como manifestaciones del principio de

coordinacién en materia de recargos'®.

En este sentido es preciso traer aqui que el art. 6.2 de la LOFCA prohibe a las
Comunidades Auténomas, establecer tributos con el mismo hecho imponible qile los de
titularidad estatal. Pues bien, como ya sefialamos en el capitulo segundo, el citado articulo
no podia afectar al establecimiento de recargos puesto que no hay una repeticion estricta
del hecho imponible. Por otro lado, sin perjuicio de profundizar posteriormente en este
articulo, se ha de sefialar que el art. 9 no es de aplicacion a los recargos por encontrarse

referido a los impuestos propios y no a los impuestos compartidos.

Segiin nuestro criterio, y a falta de otra regulacidn, la coordinacién en materia de

recargos se ha de llevar a cabo a través del art. 12 de la LOFCA. En este sentido ya se

164) Asi ha sido puesto de manifiesto por la doctrina, pudiendo citar, por todos a LINARES MARTIN
DE ROSALES, J.: Comentarios..., ob., cit., pdg. 141.

165) VEGA HERRERO, M.: El principio..., ob., cit., pags. 3158-3159. Esta autora considera que el
principio de coordinacién en materia de impuestos se refleja en los arts. 6.2 y 9. En este sentido ya hemos
visto que el primer articulo no es aplicable a los recargos autondmicos y el segundo articulo, como veremos,
tampoco lo consideramos aplicable.
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han analizado, en el capitulo segundo, diversos aspectos del mismo: el dmbito de
aplicacion de los recargos, el hecho de que ha de recaer primordialmente sobre personas
fisicas si el tributo se construye sobre tributos no cedidos y fisicas o juridicas si se trata
de tributos cedidos, la circunstancia de que los recargos no puedan suponer una minoracién
de los ingresos del Estado y, finalmente, la prohibicién de que el recargo no puede

desvirtuar la naturaleza o la estructura del tributo base sobre el que recae.

Pero también hemos puesto de manifiesto que hay algunas cuestiones que pueden
crear conflictos que no estdn resueltos por la regulacion actualmente en vigor. Parece
innecesario volver a tratar aqui 1os aspectos que se han contemplado con anterioridad, pero
si puede ser til extraer la conclusién de que, a nuestro juicio, el marco juridico para el
desarrollo de los recargos podria estimarse como insuficiente. As{ pues, reiteramos aqui

la propuesta de aprobar una normativa que funcione como el punto de partida para una

regulacién coordinada de este recurso autondmico que, hasta el momento, no ha sido

objeto de un desarrollo mds profuso.

Ademds, creemos, que la coordinacidn para el establecimiento de recargos no debe
provenir, simplemente, de una hipotética ley orgdnica sino también de actuaciones
concretas, es decir, de medidas legales que permitan su establecimiento. Asf, pbdn’amos
traer aqui al recargo sustitutivo, del que se ha hecho mencién en otros lugares de este
trabajo, como ejemplo de coordinacién en el sentido de que el Estado deja espacio
impositivo al ente autonémico para el establecimiento de recargos, aportando dicha
coordinacidn el beneficio de no implicar un aumento de la presion fiscal a través del nuevo
tributo y si el aumento de los niveles de autonomia y responsabilidad fiscal que se han

mencionado en el apartado anterior.

Incluso cabe concebir el recargo autonémico como medida de coordinacién. En
efecto, hasta ahora hemos hecho incapié en la proyeccion del contenido del citado principio

sobre el recargo. Pero es que éste iiltimo, como han manifestado ROVIRA 1 MOLA!%

166) De este autor se puede derivar que la sobreimposicién encarnada en los recargos se asemeja a la
tributacién separada de forma que a través de ellos se coordinan dos entes que pueden establecer tributos
sobre la misma manifestacién de riqueza. ROVIRA I MOLA, A.: La coordinacién..., ob., cit., pig. 53.
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o RODRIGUEZ MONTANES!'’, puede ser entendido como instrumento de
coordinacion. Efectivamente, creemos posible considerar que a través de este tributo las
Comunidades Auténomas pueden gravar manifestaciones de riqueza gravadas por el Estado,
de forma que se comparte entre dos entes -Estado y Comunidades Auténomas- la capacidad
de aquéllas para producir ingresos. De hecho ya se determing, en el capitulo segundo, que
el recargo se puede considerar un tributo compartido desde el momento en que implica

gravar, junto con otro ente, las mismas manifestaciones de capacidad econémica.

Pero, quizds, serfa mds efectivo que la propia aproximacion tedrica, plasmar aqui
un ejemplo prictico. En este sentido se puede traer el caso del sistema financiero
canadiense que ha sido objeto de mencidn en algunas de las notas a pie de pdgina de este
trabajo. En este punto, la importancia del ejemplo tiene calidad suficiente, a nuestro juicio,

para ser parte del desarrollo principal de este trabajo.

En el citado sistema la distribucién del poder financiero entre el Estado federal y
las Provincias se encuentra recogido en la Constitution Act de 1982. Los arts. 91.3'¢® y
92.2'® delimitan el tipo de tributos que pueden establecer los citados entes de forma que
el Estado federal puede construir tributos sobre cualquier manifestacion de riqueza mientras

que las Provincias tienen su poder tributario limitado al establecimiento de tributos de

167) La autora afirma que "Dentro de las medidas de coordinacion financiera se viene aludiendo a la
técnica de la sobreimposicion o recargo”. RODRIGUEZ MONTANES, M® DEL P.: Los recargos..., ob.,
cit., pdg. 135.

168) Art. 91.3: Powers of the Parliament
"3.- It shall be lawful for the Queen, by and with the Advice and Consent of the Senate and House
of Commons, to make Laws for the Peace, Order, and good Government of Canada, in relation to all
Matters not coming within the Classes of Subjects by this Act assigned exclusively to the Legislatures of the
Provinces, and for greater Certainty, but not so as to restrict the Generality of the foregoing Terms of this
Section, it is hereby declared that (notwithstanding anything in this Act) the exclusive Legislative Authority
of the Parliament of Canada extends to all Matters coming within the Classes of Subjects next hereinafter
enumerated, that is to say ’
(..)
3.~ The raising of Money by any Mode or System of Taxation".

169) Art. 92.2: Exclusive Powers of Provincial Legislatures
"2.- In each Province the legislature may exclusively make Laws in relation to Matters coming
within the Classes of Subjects next hereinafier enumerated; that is to say:

(..)

2. Direct Taxation within the Province in order to the raising of a Revenue for Provincial Purposes".
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cardcter directo!”.

En este sentido resulta fdcil detectar la existencia de un supuesto de doble
imposicion interna desde el momento en que ambos entes territoriales estdn legitimados
para gravar las manifestaciones de riqueza propias de los impuestos directos. De hecho a
lo largo de su historia ambos entes han concurrido sobre la misma manifestacién de riqueza
cuando han establecido impuestos sobre la renta tanto de personas fisicas como de personas
juridicas'. A partir de la Primera Guerra Mundial surgieron necesidades de
coordinacion!'” entre los diferentes entes impositores de forma que se pretendia conseguir
un sistema fiscal donde sélo el Estado federal tuviera un predominio fiscal en materias

como la imposicién sobre la renta.

Para ello se opt6 en el periodo comprendido entre 1942 a 1962 por los Tax Rental
Agreements de forma que las Provincias suspendian su capacidad de establecer tributos
sobre la renta a cambio de recibir determinadas transferencias desde el Estado federal'™.
En 1962 las Provincias reivindicaron su capacidad de establecer impuestos sobre la renta
de las personas fisicas y juridicas de forma que reclamaban un aumento de su autonomia

financiera y una disminucién de su dependencia con respecto a las transferencias

170) Sobre la distribucién del poder tributario en el constitucionalismo canadiense y su interpretacion
jurisprudencial véase por todos a LA FOREST, G.V.: The Allocation of Taxing Power Under the Canadian
Constitution, CTF, 2 ed., Toronto, 1981. Asi mismo GOVERNMENT OF CANADA: The Taxing Power
and the Constitution of Canada, Working Paper on the Constitution, The Queen’s Printer, Ottawa, 1969
o MAGNET, J.E.: < <The Constitutional distribution of Taxation Power in Canada> >, OLR, vol. 10,
1978, pdgs. 473-534.

171y Sobre la historia y evolucion del sistema fiscal canadiense pueden consultarse a BURNS, R.M.:
The Acceptable Mean: The Tax Rental Agreements 1941-1962, CTF, Toronto, 1980. También PERRY, J.H.:
< < The federal Tax Structure;: Historical and Factual Survey > >, CTJ, vol. 4, n° 5, 1956, pigs. 308-320;
A Fiscal History of Canada- The Postward Years, CTF, Toronto, 1989 o Taxation in Canada, CTF, Fifth
Edition, Toronto, 1990.

172 Necesidades de coordinacién que se marifestaban en una doble imposicién interna y en una
complejidad en la gestién del sistema tributario puesto que cada ente gestionaba sus propios tributos
solapdndose las actividades administrativas.

173) Sobre este tipo de acuerdos entre el Estado federal y las Provincias puede consultarse
CHERCOVER, J.I. y COCK, G.M.: < <The Tax Rental- A flow in the Law?> >, OHLJ, vol. 2, 1960,
pdgs. 17-38; BURNS, R.M: The acceptable..., ob., cit. o WOLFE, J.N.: < <Tax Rental and Provincial
Autonomy > >, CTIJ, vol, 2., 1954, pdgs. 359-362.
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procedentes del Estado federal.

Asi pues, a través de las negociaciones pertinentes, el Estado federal y las

'" que ya han sido objeto de mencién

Provincias crearon los Tax Collection Agreements
en el presente trabajo. En ellos -a nuestro juicio ejemplo de coordinacion en los t€rminos
que aqui se han expuesto- se regula un nuevo sistema de coordinacion de poderes
impositivos de forma que las Provincias pueden establecer tributos sobre la renta pero
configurados como un recargo sobre el impuesto homénimo federal. Asf pues, el recargo
funciona como el mecanismo de coordinacion entre €l poder impositivo federal y el
provincial surgiendo, asi, un sistema de tributos sobre la renta que, también en virtud del

acuerdo, es gestionado por el Estado federal'”. En consecuencia, la coordinacién se

174) Sobre estos acuerdos puede consultarse ABIZADEH, S. y HUDSON, R.: < <Trend in the
Federal-Provincial Tax Collection Agreements: The Case of Alberta> >, CTJ, vol. 31, n°. 4, 1983, pdgs.
653-664; DEPARTMENT OF FINANCE CANADA: Background Paper on Federal-Provincial Fiscal
Arrangements, Federal Provincial Relations and Social Policy Branch, Ottawa 1980; Personal Income..., ob.,
cit.; MACEACHEN, A.J.: Federal-Provincial..., ob., cit.; MOORE, A.: < <Some proposals for adapting
federal-provincial financial agreements to current conditions> >, CPA, vol. 24, 1981, pdgs. 232-256;
O’DONOGHUE, L.: Federal-provincial Tax Collection Agreements: Recent Provincial Complaints,
Legislative Internship Program, 1984-85; OLLING, R.D. y WESTMACOTT, M.W.: < <Tax Collection
Agreements and Tax and Fiscal Harmonization> >, en Perspectives on Canadian Federalism, Prentice-Hall,
Canada Inc, Ontario, 1988, pdgs. 167-182 o WILTSHIRE, K.: < <Working with intergovernmental
agreements-the canadian and australian experience > >, CPA, vol. 23, 1980, pdgs. 353-379.

175 ) Utilizamos la locucién sistema de tributos en el sentido de que el recargo provincial y el tributo
base forman un sistema a través del cual dos entes gravan la misma manifestacion de capacidad econémica
a través del siguiente esquema:

Determinacién de la Renta

l

| menos

|

Deduccion de gastos permitidos

| menos

Deducciones personales

|
} igual

Renta susceptible de imposicién

|

| multiplicado

Tipo impositivo

|
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| igual
|

Impuesto Bdsico Federal

|
| multiplicado
| |
| I
Impuesto pagable Tipo impositivo provincial
Federal
I

Impuesto Provincial sobre
la renta.

(Gridfico extraido de DEPARTMENT OF FINANCE OF CANADA: Personal Income..., ob., cit., pig. 11)

A través del presente esquema se puede detectar que la coordinacién parte de aceptar la legislacién
federal para la liquidacién de la base imponible de forma que sea uniforme para todas las Provincias que
utilizan el sistema de recargos, asi mismo se aceptan las deducciones provenientes de la legislacidn federal
sin detrimento que en la rama "provincial", puedan afiadirse deducciones, previamente pactadas,
eminentemente provinciales.

En la actualidad existe un debate en el sistema de financiacién provincial canadiense dirigido a
promover una mayor autonomia financiera de las Provincias a través de que el Estado federal acepte la
posibilidad de que las mismas construyan su recargo directamente sobre la base del impuesto sobre la renta
federal de forma que el esquema del sistema de impuestos fuera el siguiente:

Determinacién de la renta

|

Menos
&

Deducciones permitidas

|

Igual
+

Renta susceptible de imposicién

l
| |

multiplicado multiplicado
Tipo impositivo federal Tipo impositivo provincial
Impuesto sobre la renta federal Impuesto sobre la renta provincial
Menos cierltos créditos Men|os ciertos créditos
Impuesto bgsico federal Impuezsto bdsico provincial
+/- o +/-

Otras cantidades Otras cantidades
(recargos, créditos, etc...) (recargos, créditos, etc...)

Impuestc;: federal Im;uesto provincial.

(Gréfico tomado de DEPARTMENT OF FINANCE CANADA: Personal..., ob. cit.,
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detecta en diferentes puntos siendo ésta tanto vertical como horizontal. Vertical en el
sentido de que todas las Provincias pueden establecer un recargo con un tipo proporcional
sobre la cuota impositiva del impuesto federal sobre la renta lo que conlleva aceptar la
normativa para la determinacién de dicha cuota. Ademds, esta coordinacion también se
produce en cuanto es el Estado federal el que gestiona conjuntamente ambos tributos. Por
otra parte, la coordinacién horizontal se detecta desde el momento en que este sistema se
extiende a casi todas las Provincias canadienses (menos Quebec, Alberta y Ontario aunque
estas tltimas sélo en relacién con el impuesto sobre sociedades) de forma que, salvo en
Ia cuota, no existen diferencias importantes entre Provincias manteniéndose una coherencia

en el sistema tributario.
3.2.- El principio de coordinacion y la competencia de gestién.

Pero la coordinacién no se puede producir simplemente en un nivel de estructura
de los tributos, es decir, en el momento de su establecimiento, sino también en el nivel de
su aplicacion, de la obtencion del ingreso, de la recaudacion que producen. En este
sentido, hemos de adelantar aqui, que el recargo autonémico supone una obligacién
tributaria principal que, segiin nuestro criterio, debe gestionarse conjuntamente con la que

proviene de la aplicacion del tributo base.

En este sentido ya se defendié en el capitulo segundo que, interpretando el
ordenamiento, la gestion de recargo autonémico podria considerarse de titularidad estatal.
La conclusion que se deriva de esto, por tanto, estd dirigida a defender la gestion conjunta
del tributo base y del recargo autonémico. Siguiendo esta idea parece l6gico pensar que
en el caso de los tributos cedidos es oportuno que la gestion del recargo también se delegue
a las Comunidades Auténomas permitiendo que €stas lo gestionen con el tributo cedido que

se trate.

pig. 27)

De este esquema se puede derivar que las Provincias aumentan su nivel de autonomifa en la
regulacién de su imposicion sobre la renta de las personas en detrimento de una coordinacién mds unificadora
en ¢l sentido de que esta se producird sélo a nivel de base imponible y no de deducciones como sucedfa en
el caso anterior.
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Parece, pues, que la coordinacion entre entes en la gestién de los recargos sobre
tributos cedidos no es tan primordial. No ocurre lo mismo en relacion con los recargos
sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas donde un ente ajeno -el Estado-
al titular del recurso y del importe de la recaudacion -la Comunidad Auténoma- gestiona
el tributo autonémico -el recargo-. No es dificil hacer la observacién de que el ente titular
del recargo -las Comunidades Auténomas- tienen un interés particular en la eficaz gestion
del tributo que establecen y, por ende, es necesario el establecimiento de medios de
coordinacién entre ambos entes que permitan el aumento de esta eficacia. ROVIRA 1
MOLA' refleja esta opinién cuando escribe que: "(...) la eficacia de la coordinacién
de la gestion tributaria supone residenciar en un titular de la actuacion gestora la
competencia administrativa directa para aplicar la normativa del procedimiento de gestion
tributaria, pero a la vez comporta establecer unos canales institucionales de colaboracion
activa en los demds titulares de la competencia administrativa implicados y con interés en

el tributo de que se trate."

En definitiva, a pesar de la gestién conjunta por un solo ente no creemos que las
Comunidades Auténomas deban convertirse en meros receptores de aquello que sea
susceptible de producir el recargo sino que se han de abrir vias para la colaboracion de los
dos entes para la gestion del recargo autonémico. Sobre este aspecto se ha de recordar que
si bien del art. 19 de la LOFCA no se deriva c6mo se han de gestionar los recargos sf es
posible derivar un espiritu de coordinacion en la gestidn del sistema tributario que ha de

influir, como no, en la gestién del recargo autonomico.

Asf pues, parece perfectamente admisible que sea la Agencia Estatal Tributaria el
organo administrativo encargado de gestionar tanto el impuesto base como un hipotético
recargo autondmico. Este supuesto, por otro lado, no parece que sea excluido de los
objetivos que para la Agencia establece el art. 103.Uno.2 de la Ley 31/1990 de 27 de
diciembre que prevé que este ente es responsable "(...) de la aplicacién efectiva del
sistema tributario estatal y del aduanero, y de aquellos recursos de otras Administraciones

y Entes Pdblicos nacionales (...) cuya gestion se le encomiende por Ley o por Convenio."

176) ROVIRA I MOLA, A.: Coordinacién..., ob., cit., pig. 79.
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Dentro de la misma, consideramos, se deberfan integrar de alguna forma a las
Comunidades Auténomas de forma que participasen, sin perjuicio de profundizar en este
aspecto en el siguiente capitulo, en el disefio de los planes de inspeccidn, en el disefio del

procedimiento de recaudacion o en las campafias de informacion a los contribuyentes'”’.

Esta idea se puede situar dentro de la corriente que se puede detectar en la
actualidad dirigida a establecer mecanismos de cooperacion entre Comunidades Auténomas
y el Estado en la gestion de los tributos en que ambos entes se relacionan. En este sentido
el "Acuerdo para el desarrollo del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas”
de 7 de octubre de 1993 estimé en uno de sus puntos, la integracién de las Comunidades
Auténomas en la Agencia Estatal de Administracion Tributaria. Este acuerdo se reflejé,
finalmente, en la Ley 21/1993 de 29 de diciembre de Presupuestos Generales del estado
para 1994 donde se modificé el art. 103 de la Ley 31/1990 afiadiendo un apartado 3

bisl?B

177) No se ha de olvidar tampoco que la gestién conjunta del recargo autonémico, como se advirtié en

el apartado anterior, puede generar un detrimento de la responsabilidad fiscal de los entes autonémicos. En
consecuencia, creemos, que puede ser 1til para la concienciacién del ciudadano el que las Comunidades
Auténomas participen a través de los instrumentos adecuados, en la gestién del recargo autonémico.

178) Art. 103. Tres bis.

"Organos de participacion de las Comunidades Auténomas en la gestién del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

1. Como drganos de participacion de las Comunidades Auténomas en la gestion del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, existirdn:
a) A nivel central, una Comisién Mixta de gestion del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas. '

b) A nivel territorial, un Organo de Relacion por cada Comunidad Auténoma de régimen comiin.

2. La Comisién Mixta dependerd directamente del Presidente de la Agencia y estard integrada por
ocho representantes de la Administracion Tributaria del Estado designados por aquél, y por un representante
de cada una de las quince Comunidades Auténomas de régimen comin.

En el dambito especifico de la gestion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, la
Comision Mixta tendrd atribuidas las funciones siguientes:

a) Disefiar la politica general de gestion del impuesto.

b) Establecer las directrices de gestion del impuesto respecto a:
Planes de inspeccion. '
Tratamiento informdtico.
Intercambio de informacion.

La Comision Mixta se reunird, al menos, una vez cada semestre, y adoptard los acuerdos en
votacion por mayoria de sus miembros. A estos efectos la representacion del Estado contard con igual
niimero de votos que la de las Comunidades Auténomas, esto es un total de quince.
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Asi se ha creado una Comision Mixta formada por representantes de las
Comunidades Auténomas y del Estado, ademds de ()rganos de Relacion por cada
Comunidad Auténoma. Esta es la via por la cual las Comunidades participan en la gestion
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que es recaudado en sus respectivos
territorios y la que, en nuestra opinion, podria ser una via para realizar la gestion de los
recargos autonomicos con la adecuada coordinacién entre el Estado y las Comunidades

Auténomas que los establezcan'™.

Asi mismo, es necesario mencionar que esta coordinacién no parece que fuera
gratuita para las Comunidades Auténomas. En este sentido se debe resaltar que el coste
econémico adicional que supone para la Agencia Estatal Tributaria la gestion de los

recargos autonémicos sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas deberia

Para el desempefio de sus funciones, la Comision Mixta podrd encomendar la realizacion de tareas
que considere convenientes a un Comité de Trabajo integrado por cinco representantes de las Comunidades
Auténomas designados por la representacion de ésta en dicha Comision Mixta'y por los representantes de
la Administracién Tributaria del Estado que considere necesarios el Presidente de la Agencia hasta un
mdximo de cinco. :

El Comité de Trabajo no tendrd facultades decisorias, debiendo elevar sus propuestas, estudios y
conclusiones a la Comisién Mixta, y se reunird con la frecuencia que demanden las tareas que le sean
encomendadas.

3. Los Organos de Relacion dependerdn directamente del Delegado Especial de la Agencia en cada
Comunidad Auténoma, y estardn integrados por cinco representantes de la Delegacion designados por aquél
y por cinco representantes de la respectiva Comunidad Auténoma.

En el dmbito especifico de la gestion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, los
Organos de Relacion tendrdn atribuidas las funciones siguientes:

a) Garantizar el cumplimiento de las directrices establecidas por la Comision Mixta.

b) Participacién de la gestion del impuesto a través de:

.- Colaboracion en la elaboracion de planes de inspeccion.

.~ Colaboracién en la elaboracion de planes de informacion y asistencia al contribuyente; y,

.- Elaboracion de mecanismos de suministro de informacion.

Los Organos de Relacién se reunirdn, al menos, una vez cada trimestre."

179) Como en otros lugares de este trabajo, los acuerdos politicos sobre la Reforma del Modelo de
Financiacién Autonémica entre el Partido Popular y Convergencia y Unién nos dan noticia de posibles
acontecimientos futuros. En este aspecto el punto 9, apartado tercero contempla la participacion de las
Comunidades Auténomas con la Agencia Estatal de Administracién Tributaria "(...) en el dmbito de su
respectivo territorio, con relacion al impuesto sobre la renta con el objetivo de contribuir a la mejora y
perfeccionamiento de las tareas de gestion."

399




repercutir en los entes titulares de la recaudacion que supone este tributo'®. Esta
precision, aunque pudiera parecer intil, tiene, a nuestro juicio, la importancia de que

181 del recargo autonémico y a un interés

ayudarfa al incentivo de una gestion eficiente
afiadido de las Comunidades Auténomas en la participacion en las tareas de gestion del
recargo autondmico. As{ mismo, mds justificada es esta financiacion procedente de las
Comunidades Auténomas si se llegase a niveles de autonomia donde se establecieran
medidas de cardcter extrafiscal vinculadas con el recargo autonémico, teniendo que ser

gestionadas por el organismo estatal con, posiblemente, un mayor coste.

Los argumentos aqui expuestos -necesidad de coordinacién de entes a través de la
gestion del recargo, participacion de las Comunidades Auténomas en su gestion, pagos de
las Comunidades Auténomas por el plus de gestion que supone el recargo- pueden ser
difusos para justificar la intervencién de las Comunidades Auténomas en la gestion del
recargo autonémico cuando, se ha de terminado, que es estatal. Pero a ellos se puede

afiadir otro que nos parece mds rotundo.

Parte de la idea de que el establecimiento del recargo se realiza con el fin de
obtener unos ingresos para las Comunidades Auténomas. A través de esta primera
aproximacion se penetra en la coordinacién necesaria en la titularidad del ingréso que es
susceptible de generar el recargo autondmico. En este sentido no es dificil imaginar que,
en relacién con los recargos sobre tributos cedidos, las Comunidades Auténomas pueden
percibir directamente los ingresos que un hipotético recargo sobre ellos pudiera producir.

Pero diferente se nos antoja el supuesto de que €l recargo se construya sobre el Impuesto

180y Ef art. 103. Cinco de la Ley 31/1990 de 27 de diciembre establece los medios de financiacién de
la Agencia Estatal Tributaria. En la letra b) de este precepto se establece que uno de los recursos del citado
ente administrativo es un porcentaje sobre la recaudacion que se derive de los actos de liquidacién y de
gestion recaudatoria en el dmbito de la gestion recaudatoria que tiene encomendada. Asi mismo, la letra ¢)
del mismo articulo contempla que es otro recurso los ingresos que se perciban como retribucién por otras
actividades que en virtud de disposicion legal se realicen para otras Administraciones piblicas nacionales.

181) No obstante se ha de aportar el comentario de PENA VELASCO sobre que un supuesto peligro
de desidia de la Administracién estatal en la gestion del recargo autonémico es infundado puesto que "(...)
en tanto que el recargo se gestiona conjuntamente con el tributo sobre el que recae y por la misma
Administracién piublica resulta dificil pensar que se pueda producir una gestion eficaz del tributo
< <recargado> > y una desidia en la gestién del propio recargo". PENA VELASCO, G. de la: Los
recargos..., ob., cit., pig. 378.
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sobre la Renta de las Personas Fisicas donde, como ya se ha visto, es la Agencia Estatal

Tributaria la que se configura como el ente apropiado para hacer las tareas de gestion.

En este iltimo supuesto la recaudacion obtenida a través de los recargos
autonémicos no lo es directamente por el ente titular del recurso sino que es a través de
un ente ajeno de forma que se hace necesario realizar las transferencias debidas. Es mds,
sobre este tema ROVIRA 1 MOLA™? ha considerado que en esta relaciéon surge un
derecho subjetivo por parte de la Comunidad Auténoma y, entendemos, una obligacion por
parte del Estado de forma que "(...) habria de regularse -lo que no hace la Ley Orgdnica
de Financiacion de las Comunidades Auténomas- la efectividad del derecho publico
subjetivo de la Comunidad Auténoma impositora del recargo al producto de éste, a fin de
que los fondos afluyeran a aquélla con cierta regularidad, aun recurriendo al sistema de

las entregas a cuenta".

Pues bien, parece posible afirmar que en materia de transferencias el Estado no ha
cumplido sus compromisos con la diligencia debida'®®. De forma que, creemos, una
negligencia a la hora de transferir en los plazos debidos las cantidades generadas por el
recargo puede provocar efectos indeseables en detrimento de lo que se estd detgctando en
este trabajo como es el aumento de la autonomia ‘ﬁnanciera. En consecuencia, parece que
este aspecto se configura como uno de los que deberia ser recogido en la supuesta Ley
Orgdnica que se ha propuesto en estas pdginas, vinculando al Estado a realizar una serie
de transferencias en concepto del recargo que promete ser mds importante para las

Comunidades Auténomas como fuente de ingresos.

182) ROVIRA i MOLA, A.: Las posibilidades...,ob. cit., pdg. 148. Sobre un tema similar consideracién
de la existencia de un derecho subjetivo- también CAZORLA PRIETO destaca que el establecimiento de un
recargo municipal también genera unas necesarias relaciones interadministrativas donde existe un derecho
de crédito de la entidad impositora frente a la entidad gestora. CAZORLA PRIETO, L. M?: Recargos...,
ob., cit., pags. 202-203.

183) Asi se ha detectado en el Informe sobre la Financiacién Autonémica ya citado en otros puntos
cuando explica que "El aspecto en el que la gestion financiera se considera mds claramente deficiente y la
coordinacion mds insatisfactoria es el ritmo de las transferencias de fondos, (...). En la actualidad, todas
las administraciones reconocen que este problema ha provocado dificultades de tesoreria muy serias a
algunas Comunidades y ha desbaratado buena parte de los propdsitos de mejorar la credibilidad de la
administracion central en lo que a los ritmos de cumplimiento financiero se refiere". MONASTERIO
ESCUDERO, C.; PEREZ GARCIA, F.; SEVILLA SEGURA, J. V. y SOLE VILANOVA, J.: Informe...,
ob., cit., pag. 151.
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Pero, creemos necesario afiadir la observacion de que, hasta donde nuestro
conocimiento llega, no es posible encontrar un instrumento que sea compulsivo en caso de
que el Estado realice estos compromisos de forma intempestiva poniendo en peligro la
posible planificacion econdmica de las Comunidades Auténomas en lo que se refiere al
recargo tributario autonémico'™. En este sentido creemos que pueden ser ttiles los
instrumentos referidos anteriormente como medios de presion ante posible incumplimientos
por parte del Estado, en favor, precisamente, de la coordinacién necesaria para un correcto

funcionamiento del recargo y sus posibles virtudes.

3.3.- El principio de coordinacion y la titularidad sobre el importe de la

recaudacion.

Por ahora se ha explicado la coordinacién en cuanto a la competencia normativa y
de gestidn. Para finalizar, es necesario profundizar en el aspecto de la coordinacién sobre
la titularidad de la recaudacion en el sentido de que se podrian prever instrumentos de
coordinacion horizontal en este dmbito, entre los entes impositores de los recargos. Sin
perjuicio de profundizar en ello posteriormente, parece posible adelantar que el punto de
conexion territorial del recargo autonémico en los tributos no cedidos -el domicilio fiscal-
no parece que sea itil para vincular la renta que se grava con el territorio del ente que la
usa como fuente de imposicion a través del recargo. En este sentido, creemos, que se ha
de hablar de posibles efectos extraterritoriales de los recargos autonémicos sobre todo si
se utiliza como base el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que, como

sabemos, se trata de un impuesto que estima toda la renta obtenida por el sujeto pasivo.

En consecuencia, podria ser itil disefiar medidas que impidan la explotacién
econdmica de unas Comunidades por otras en el sentido de instrumentar medios para una
correcta atribucién de rendimientos sobre la base de la renta producida en cada territorio.

Es por ello que traemos aqui la proposicion de CORS MEYA!® en el sentido de que la

134) Si a esto se afiade que es posible que sigan existiendo transferencias por otros conceptos como es
el principio de solidaridad, un cumplimiento defectuoso puede suponer un peligro financiero para las
Comunidades Auténomas.

185) CORS MEYA, F.X.: Los recargos..., ob., cit., pig. 422.
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recaudacién de los recargos podria alimentar un fondo desde el que se asignase después la
recaudacién del recargo en virtud de donde se haya originado la renta gravada. A esta
propuesta, quizds es util afadir que el fondo fuese gestionado por el Estado y las
Comunidades Auténomas con la finalidad de ajustar al mdximo la asignacion territorial del

recargo autonémico.

Otro mecanismo que podrfa ayudar a la coordinacion horizontal en la citada
titularidad se puede extraer, como se ha hecho para otros temas, del sistema canadiense.
En €l no se ha seguido la idea del fondo sino que en el nivel de liquidacién del impuesto
base y el recargo autonémico se produce la diferenciacion de rentas para gravar por el
recargo, siendo sélo aquellas producidas dentro del territorio. En este sentido los Tax
Collection Agreement prevén que si un hipotético contribuyente obtiene rentas fuera de la
Provincia donde reside, se debe determinar qué parte de su base imponible es la que estd
vinculada con el territorio donde reside para derivar de ella la cuota impositiva que se trate

y aplicar sobre ese concepto el recargo provincial.

Hasta aqui se ha tratado la posible proyeccidon del principio de coordinacién sobre
el establecimiento, la gestién o la titularidad del volumen de ingresos siendo momento de
realizar alguna conclusion. En este sentido se puede destacar del presente apartado, la
importancia que posee el principio de coordinacién cuando del recargo autonémico se
habla. Por un lado es necesario este principio a la hora de establecer el tributo que se
estudia, de forma que éste no sea un factor de distorsién del sistema impositivo y sf una
buena via para hacer efectiva la autonomia y la responsabilidad fiscal. Por otro lado, es
necesaria la coordinacion para que el tan mencionado recargo pueda ser efectivo en esos
objetivos puesto que la desidia o la falta de colaboracion por una de las partes puede

implicar que el recargo no se convierta en otra cosa que en una fuente de problemas.

Asf pues, la autonomia financiera se limita y, al mismo tiempo, se realiza a través
del principio de coordinacién, pero el art. '156.1 de la CE no observa sélo a la
coordinacién como un limite sino también a la solidaridad. En este sentido la autonomia
no puede implicar el desarrollo desordenado del conjunto de entes territoriales autonémicos

sino que imprime la necesidad de que ese factor no tenga como consecuencia la
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descomposicion del Estado. Por ello, como no podia ser de otra manera, se hace necesario
estudiar el recargo autondémico, no sélo como muestra de la autonomia financiera, sino
también desde la perspectiva que ofrece el principio de solidaridad reconocido en nuestro

ordenamiento.

4.- EL PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD Y EL RECARGO AUTONOMICO.

La definicién concreta del principio de solidaridad'®® se puede convertir en una
tarea que excede de los modestos objetivos de este trabajo. Pero se puede aportar la
definicién que del principio nos facilita GARCIA ROCA'Y" quien escribe que la
solidaridad es "a) Un hecho producido por el mismo juego del sistema de distribucion de
competencias y por la coincidencia de finalidades entre los entes publicos territoriales. b)
Un valor del ordenamiento en materia autonémica (en cuanto refleja el telos o espiritu de
la norma constitucional), y c¢) Una relacion especial entre sujetos colectivos y territoriales
(Estado y Comunidades Autonomas o Comunidades Auténomas entre si) mediante la cual
la actuacion de algunos de ellos puede venir condicionada por la del otro o por las
necesidades generales del sistema autonémico. Estamos, pues, ante una relacion conforme

a la cual pueden imponerse distintos derechos y deberes constitucionales".

JUAN Y PENALOSA, realiza una descripcién similar de solidaridad cuando
considera que ésta s6lo puede predicarse en relacion con un proyecto comin acéptado y
compartido por las partes vinculadas por este lazo. Asi mismo implica una actitud positiva

encaminada al proyecto comunitario y, finalmente, serd un principio conformador de las

186) Sobre el principio en general puede consultarse GARCIA ROCA, F.J.: < <La solidaridad
autonémica, valor del ordenamiento > >, RFDUC, n° 70, 1983, pdgs. 251-271; ALONSO DE ANTONIO,
1.A.: El Estado autondmico y el principio de solidaridad como colaboracién legislativa, Congreso de los
Diputados, Monografia n® 8, Madrid, 1986; El principio de solidaridad..., ob., cit., pigs. 31-81 o PEREZ
MORENO, A.: < <Técnicas juridicas garantizadoras del principio de solidaridad regional> >, en
Comunidades Auténomas: solidaridad, estatutos, organizaciény convenios, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla,
1980, pdgs. 45-59 y en la misma obra y del mismo autor < <Solidaridad y convenios entre Comunidades
Auténomas > >, pags. 61-80.

187) GARCIA ROCA, F.J.: La solidaridad..., ob., cit., pag. 259.
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normas juridicas'®.

Este principio se encuentra reflejado de forma temprana en nuestro texto
constitucional. En efecto el art. 2 reconoce y garantiza la solidaridad entre las regiones y
nacionalidades que integran la nacion espafiola, convirti€éndose en un deber del Estado que,
segtin el art. 138.1 de la CE, debe conseguir su realizacion efectiva velando por el
establecimiento de un equilibrio econémico adecuado y justo entre las partes que componen

el territorio espaiol.

Mis concretamente, el art. 156.1 de la CE concreta que el principio de solidaridad
se convierte en un limite al principio de autonomia financiera. Finalmente, el art. 158.2
de la CE contempla un instrumento como el Fondo de Compensacion Interterritorial para
hacerlo efectivo. A este instrumento se puede afiadir ademds, siguiendo a FALCON Y

TELLA, las asignaciones niveladoras previstas en el art. 158.1 de la CE'®,

Esta relacion normativa se completa con los preceptos de la LOFCA que desarrollan
el citado principio. En este sentido el art. 2.1.c) de la LOFCA establece que la actividad
financiera de las Comunidades Auténomas se ha de ejercer de acuerdo con, entre otros,
el principio de solidaridad. Asi mismo, el apartado 2 de este ltimo articulo espéciﬁca que
también vincula a las Comunidades Auténomas que deben realizarlo dentro de su propio
territorio. Por otro lado, contempla en su art. 15 la regulacién de las asignaciones
niveladoras a las que se ha hecho referencia en el pdrrafo anterior. Finalmente, como
destaca HUCHA CELADOR'™, el art. 16 del texto legal orgdnico regula el Fondo de
Cbmpensacién Interterritorial que es un instrumento mediante el cual el Estado realiza su

deber de hacer efectivo el principio de solidaridad.

188) JUAN Y PENALOSA, J.L. de: El principio..., ob., cit., pdg. 192.

18%) FALCON Y TELLA, R.: La compensacién..., ob., cit., pig. 189. Asi mismo, segin MEDINA
GUERRERO, el Estado no cuenta solamente con estos instrumentos sino que también puede hacer efectivo
el principio gracias a su capacidad para disefiar el sistema de financiacién autonémico en su conjunto.
MEDINA GUERRERO, M: < <El principio de solidaridad y el ejercicio de las competencias en el Estado
de las Autonomias > >, en El sistema econémico en la Constitucion Espaiiola, vol. II, Direccién General
de los Servicios Juridicos del Estado, Madrid, 1994, pdg. 2026-2028.

190y HUCHA CELADOR, Fdo. de la: Reflexiones..., ob., cit., pdg. 427.
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Por su parte, para MOLDES TEO"™ "(...) la solidaridad dentro del texto
constitucional ha de entenderse como un deber de colaboracion de todas las personas,
entidades sociales y comunidades territoriales, en la consecucion de los objetivos de la
comunidad nacional." Este mismo autor, no obstante, también ofrece otra perspectiva para
considerar este principio. Se trata de la perspectiva econémico-financiera de forma que la
solidaridad se convierte en la necesidad de conseguir dos objetivos: la distribucién
equitativa de los ingresos fiscales en el nivel nacional y la correccién de desequilibrios

econdémicos interterritoriales'?.

CAZORLA PRIETO por su parte también consideré que el principio de solidaridad
se deberia reflejar en muchos terrenos ademds del financiero por el hecho de establecerse
en el art. 2 de la CE. Desde la perspectiva de ese campo explicé que el principio de
solidaridad tiene una triple vertiente. Una primera segin la cual las diferentes partes que
componen el Estado estdn vinculadas a un todo, a una misma unidad econémica: la nacion
espafiola. Una segunda vertiente hace referencia a que el Estado tiene el deber de facilitar
a los ciudadanos un nivel minimo de servicios en todo el territorio de forma que todo éste
debe contribuir a este objetivo. Finalmente, la tercera vertiente se configura como los

derechos y obligaciones que tienen los diferentes elementos solidarios™.

Mientras estos autores dan las notas necesarias para comprender el papel del
principio de solidaridad en nuestro ordenamiento, FERNANDEZ JUNQUERA™ lo
vincula a la autonomia financiera que se expresa cuando se ejerce la potestad tributaria.
En este sentido, la autora citada escribe que el principio se ha de entender, en este
contexto, como que "(...) las Comunidades Auténomas no podrdn, en el ejercicio de su
potestad normativa tributaria, dictar normas que originen un desequilibrio economico que

pueda ser calificado de injusto o incluso inadecuado entre los distintos territorios."

1 1) MOLDES TEO, E.: < <Autonomia financiera de las regiones y solidaridad: perspectiva

constitucional > >, RDFHP, vol. XXLX, n° 144, 1979, pig. 1526.
192y Ibidem, pig. 1528.
193) CAZORLA PRIETO, L.M?*: Los principios..., ob., cit., pig. 551.
194y FERNANDEZ JUNQUERA, M.: Limites..., ob., cit., pig. 1041.

406




En definitiva parece posible interpretar que el principio de solidaridad se configura,
siguiendo a ALONSO DE ANTONIO™, como un elemento integrador de la actividad
de los distintos componentes del Estado, determinando que éstos actien de acuerdo con su
contenido. Es Idgico, por tanto, entender que el principio de solidaridad ha de tener
una influencia en la actividad tributaria y financiera de las Comunidades Auténomas y del
Estado, la cual se puede explicar a través de la cita de GARCIA ROCA sita al principio
de este apartado. En este sentido la solidaridad es un hecho, pues ambos entes, ejerciendo
sus competencias financiero-tributarias, procuran el desarrollo econémico de sus territorios
siendo este un fin comin. También la solidaridad es un valor, un principio que ha de ser
referencia para las normas por las que regulan esa actividad y, en definitiva, se entabla una
relacion especial entre los diferentes sujetos donde el Estado debe procurar -por ejemplo
a través del Fondo, distribuyendo la renta, planificando la economia, etc...- el desarrollo
antes mencionado de todas las partes del territorio con normas que reflejen el principio que
tratamos y, por su parte, las Comunidades Auténomas se han de integrar en ese fin comiin

con el deber de no distorsionar con su actividad financiero-tributaria el citado deber estatal.

Pues bien, esta es la perspectiva desde la que se propone analizar si el
establecimiento de recargos autonémicos puede suponer alguna alteracion del principio de
solidaridad de forma que influyan en su configuracion. Sobre esta cuestion se ha
pronunciado la doctrina. Asi LOPEZ DIAZY escribe que "Entrando en el terreno
concreto de los recargos, debemos sefialar que este principio no tiene una influencia
directa en los mismos, ya que éstos no son la figura mds adecuada para lograr la
realizacion efectiva de la solidaridad. De todas formas, indirectamente, si pudiera darse

alguna influencia."

GARCIA FRIAS considera que el recargo autonémico no es un recurso acorde con

195) ALONSO DE ANTONIO, J.A.: El principio..., ob., cit., pigs. 43-49.

196) Asf lo ha entendido el Tribunal Constitucional en el fundamento juridico séptimo de su Sentencia
135/1992 de 5 de octubre donde expresa que el principio "(...) es un factor de equilibrio entre la autonomia
de las nacionalidades o regiones y la indisoluble unidad de la Nacion espafiola {...)".

197y LOPEZ DIAZ, A.: Régimen..., ob., cit., pig. 88.
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el principio de solidaridad sino que, advierte, puede suponer diferencias interterritoriales
sobretodo si se establece sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas'*.
GARCIA ANOVEROS™ analizando el recargo explica que "(...) el recargo que
analizamos resulta poco equitativo y contrario, como sistema, al principio de solidaridad,
ya que colocaria en clara situacion de obtener rendimientos equivalentes con una presion

fiscal menor a las CC.AA cuyos territorios gozan de rentas mds altas."

HUCHA CELADOR*® estudiando una modalidad posible del recargo concreta
un poco mds. Este autor explica que la imposicién de un recargo, al que nos hemos
referido como recargo sustitutivo, puede afectar al principio de solidaridad. Esta se
produce puesto que la sustitucion por este recargo de transferencias estatales puede generar
dificultades para aquellas Comunidades que por sus propios medios, no pueden financiar
el nivel minimo de los servicios fundamentales que realiza de forma que el Estado deberd
reconducir riqueza hacia esas Comunidades. As{ mismo el autor citado advierte que "(...)
si esta ultima posibilidad se confirmase, el pretendido juego financiero de suma cero que
para Estadoy Comunidades Autonomas supondria la introduccion de recargos autonémicos
sustitutivos de transferencias estatales (...) caeria por su base, puesto que el Estado
experimentaria una pérdida de ingresos en términos netos o, si se prefiere, un mayor gasto

publico (...)"

En definitiva de los autores aqui citados parece posible derivar que el
establecimiento del recargo puede afectar de alguna forma la realizacion del principio de
solidaridad por el Estado. En este sentido parece 16gico pensar que el establecimiento de
este tributo puede implicar que las Comunidades Auténomas de mayor nivel econémico
pueden conseguir, de forma menos gravosa una mejora en el nivel de servicios que prestan
cuyo minimo estd financiado por el Estado. En consecuencia se induce que es posible que

se originen los desequilibrios que la Constitucién encomienda al Estado corregir.

198) GARCIA FRIAS, M® de los A.: La financiacién..., ob., cit., pdg. 109-110.
199) GARCIA ANOVEROS, I.: ;Crisis en... ob., cit., pag. 400.
200y HUCHA CELADOR, F. de la: Reflexiones..., ob., cit., pdgs. 460-461.
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Asi pues, el Estado deberfa corregir esa anomalia no deseada, lo cual pasaria por
un incremento de la presién fiscal para la consecucién de una mayor recaudacién con la
que compensar los desequilibrios producidos aumentando, posiblemente, los efectos
negativos del recargo. Esta consecuencia negativa se agravaria si, ademds, se considera,
como se ha comentado en este trabajo, que la posibilidad de establecer recargos
autonémicos puede pasar por una disminucién de los tipos impositivos estatales que dejarfa
un margen a ocupar por el tipo impositivo del recargo. En este sentido la disminucion de
ingresos por parte del Estado afectaria a su capacidad para cumplir con el citado principio

al disminuir la efectividad de los instrumentos que posee para hacerlo posible.

Pero, en nuestra opinién, no es posible interpretar el principio de solidaridad de
forma tan tajante de manera que suponga la imposibilidad o la marginalidad de la
capacidad de las Comunidades Auténomas para establecer sus propios recursos y, en
concreto, sus recargos™ . Por tanto, es necesario buscar el punto de equilibrio entre la
autonomia financiera que parece conseguirse con los recargos autonémicos y la solidaridad

que se ha de desprender del sistema de financiacion.

Como se ha dicho en lineas anteriores el sistema de financiacion autonémica actual
responde mds a los principios de suficiencia y de solidaridad que al de autonomia
financiera. Esta dltima se halla desarrollada en relacién con el gasto y en niveles que
podriamos considerar minimos en relacion con el ingreso. En consecuencia, la utilizacion
del recargo autonémico de forma mds generalizada a la actual puede contribuir, como ya
se dijo, al aumento del nivel de autonomia financiera en materia de ingreso vy,
paralelamente, a encontrar el punto de equilibrio que se ha mencionado. Asi, en nuestra
opinién, el sistema de financiacion ideal seria el que permitiese el desarrollo de las
Comunidades Aut6nomas pero que no tuviera como consecuencia el desequilibrio

econémico o diferencias insalvables entre ellas. En consecuencia, siguiendo a GARCIA

201) En este sentido GARCIA ROCA sefiala que: "En materia fiscal, la solidaridad no implica una
uniformidad de la imposicion en todo el Estado, incompatible con la necesaria autonomia financiera ni tan
siquiera una unidad de la gestion, pero si debe ser un limite negativo a un funcionamiento excesivo que
produjera un pluralismo fiscal incontrolable e imposibilitara al Gobierno la realizacion de una politica fiscal
unitaria como instrumento de la politica econémica." GARCIA ROCA, F.I.: La solidaridad..., ob., cit.,
pdg. 269.
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ROCA?2, ¢l establecimiento de recargos por las Comunidades Auténomas de una forma
acorde con el principio de solidaridad parece necesitar de relaciones derecho-deber entre

%, Unas relaciones donde

el Estado y las Comunidades Auténomas y de éstas entre s
se posibilite el establecimiento del recargo autonomico (derecho) sin que implique un
debilitamiento en la obligacion de contribuir a la realizacién de los intereses comunes

(deber)®™.

Esta proposicion de equilibrio se puede concretar un poco mds. Quizd el debate
sobre los recargos deberfa reconducirse mds a potenciarlos sobre los tributos cedidos y no
tanto sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. En otros términos, creemos
que el recargo debe ser establecido sobre todos los tributos cedidos de forma que,
efectivamente, las Comunidades Auténomas aumenten su autonomia por esta via. Asi
mismo el Estado puede disminuir los tipos impositivos de estos tributos con el objetivo de
que sea habilitado un espacio a ocupar por los tipos impositivos de los recargos
autondmicos. Por ello el Estado, como se observe en el capitulo segundo, no sufrirfa una
disminucion en sus ingresos,ya que la disminucién de éste concepto es con respecto a
tributos de los que ha cedido la recaudacion,pudiendo atender las necesidades que

generasen los posibles desequilibrios con otros ingresos impositivos.

El tema de los recargos sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
por las razones ya expuestas, es el que se configura mds dificil desde la perspectiva de este
principio. En nuestra opinién la imposicion de recargos sobre este tributo implica una
necesaria coordinacién horizontal de forma que todas las Comunidades Auténomas

establecieran los recargos autonomicos con la finalidad de no producir desequilibrios

22) Ibidem, pdg. 258-259.

203) GONZALEZ GONZALEZ destaca que el principio de solidaridad implica una conducta de
colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas y de estas entre si. GONZALEZ GONZALEZ,
A. 1.: Principios..., ob., cit., pdg. 2007. '

204) Ciertamente se trata de encontrar el punto de equilibrio entre dos principios que aparecen
contrapuestos y en conflicto. En este sentido GARCIA ANOVEROS ya destaca que "(...) habrd que
conseguir un equilibrio prdctico y efectivo entre ambos principios, que, dejados a su aire, se destruyen
mutuamente en la medida en que uno de ellos prevalece: solidaridad elimina autonomia, la autonomia crea
desigualdad". GARCIA ANOVEROS, J.: < <La financiacién de las Comunidades Auténomas, de
nuevo> >, diario "EL PAIS" de 11 de abril de 1996, pig. 14.
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territoriales. Asi mismo, no parece adecuado que el recargo implique que el Impuesto
sobre 1a Renta de las Personas Fisicas pierda su cardcter de instrumento con el que el

Estado realiza la distribucion de la renta.

En cualquier caso las ideas expuestas aqui no responden mds que a posibles
opiniones que la experiencia puede confirmar o desmentir. Lo que si es posible extraer es
que el recargo autonémico se ha de configurar teniendo en cuenta el principio de

205 puede

solidaridad que, de acuerdo con la interpretacion que se le dé en cada momento
estrechar - que no eliminar®®- o ensanchar el espacio donde el recargo autonémico puede
desarrollarse. También es posible extraer, que parece mds viable, de acuerdo con el
principio, que los recargos autonémicos se desarrollen sobre los tributos cedidos mientras
que sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas parece que se exige un

mdximo cuidado en no desvirtuarlo como instrumento para la redistribucion de la renta.

Finalmente, siguiendo a JUAN Y PENALOSA?, la realizaci6n del principio de
solidaridad implica la remocién de obstdculos. El autor considera que, entre otros, los
obstdculos son el levantamiento de barreras fiscales entre las partes componentes del Estado
0 los efectos extraterritoriales de la imposicion lo que nos invita a analizar en el siguiente

apartado el recargo autonémico y el principio de territorialidad.
5.- EL PRINCIPIO DE TERRITORIALIDAD Y EL RECARGO AUTONOMICO.

Como ya se sabe, el art. 133.2 de la CE reconoce a las Comunidades Auténomas

Ia potestad de establecer y exigir tributos, es decir, les reconoce poder tributario. Este

205 ) En este sentido siguiendo a PEREZ MORENO el principio de solidaridad es un concepto juridico
indeterminado por lo que necesita de una labor del Tribunal Constitucional. PEREZ MORENO, A.:
Solidaridad..., ob., cit., pag. 71.

208) Efectivamente, en este sentido es claro el Tribunal Constitucional en el fundamento juridico tercero
de su Sentencia 150/1990 donde expone que "(...) es también indudable que ninguno de los limites
constitucionales que condicionan dicho poder tributario -el de establecer recargos- puede ser interpretado
de tal manera que haga inviable el ejercicio de aquella potestad tributaria.”

27y JUAN Y PENALOSA, J.L. de : El principio..., ob., cit., pig. 206-209. Asi también ALONSO
DE ANTONIO, J.A.: El principio..., ob., cit., pig. 54-55.
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poder, no obstante, ha de ser ejercido dentro de los limites que la propia Constitucién
marca siendo uno de ellos el principio de territorialidad. Este principio, siguiendo a
ALONSO DE ANTONIO®®, se puede encontrar en el art. 137 de la CE como un limite
a la autonomia que es reconocida en el mismo precepto. En relacion con la organizacién
territorial del Estado, el art. 139.2 de la CE prevé que "2. Ninguna autoridad podrd
adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio
espafiol.". Asf mismo, el art. 157.2 de la CE lleva este principio al ejercicio de
competencias financieras cuando establece que "Las Comunidades Auténomas no podrdn
en ningtin caso adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o

que supongan obstdculo para la libre circulacién de mercancias o servicios."

La LOFCA desarrolla los citados preceptos a través de diferentes articulos. El art.
2.1.a) del texto orgdnico contempla que la actividad financiera de las Comunidades no
puede implicar barreras fiscales dentro del territorio espafiol. As{ mismo, en relacion con

los impuestos propios, recoge en el art. 9 el desarrollo del limite territorial.

Pues bien de acuerdo con esta normativa, a nuestro juicio, es posible desarrollar
el tema del principio de territorialidad en relacién con los recargos autonémicos desde, al
menos, dos perspectivas. En primer lugar es posible tratar al recargo autonémico y el
principio de territorialidad entendiéndolo como una prohibicidn a levantar barreras contra
el libre establecimiento de personas y la libre circulacién de factores econémicos dentro
del territorio nacional. En segundo lugar, es necesario el estudio del recargo y el principio

con respecto a la posible prohibicion de efectos extraterritoriales.

5.1.- El recargo, el libre establecimiento de las personas y la libre circulacién de

factores econémicos en el territorio nacional.

Segiin nuestro criterio esta perspectiva que aparece bajo este epigrafe puede ser, a

su vez, analizada en dos facetas. La primera se encuentra reflejada en el art. 19 de la CE

208) ALONSO DE ANTONIO, J.A: El principio..., ob., cit., pig. 41.
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donde se prevé el derecho fundamental al libre establecimiento®®. Asi mismo, la segunda
faceta también se encuentra en el articulo citado ademds de recogerse en otros preceptos
como el 139.2 o -relaciondndolo con la materia tributaria- el 157.2 de la CE desarrollados,
a su vez, por el 9.¢)*® de la LOFCA. En consecuencia en una primera aproximacion,
parece posible afirmar que los sistemas de ingresos y gastos autonémicos no pueden
implicar medidas obstaculizadoras 0, como se ha expuesto por algunos autores, los sistemas

citados han de ser neutrales®!!.

Sobre este aspecto JIMENEZ COMPAREID?? considera que los articulos
constitucionales manifiestan la preocupacion del legislador constituyente "(...) por
mantener un marco economico 'y social inico compatible con el Estado de las Autonomias, |
prohibiéndose reiteradamente todo atentando a lo que podriamos denominar,
parafraseando a lo previsto en las normas europeas, las cuatro libertades nacionales: libre
circulacion y en su caso establecimiento de personas, mercancias, servicios y capitales.
Si ninguna autoridad -incluida la central- puede obstaculizarlos, se ponia especial énfasis
en que a las regionales -el peligro potencialmente mds importante- les estuviese vedada

cualquier medida que actuase en ese sentido."

Sobre la primera faceta -el libre establecimiento- del principio de territorialidad

29) Art. 19 CE "Los espafioles tienen derecho a elegir libremente su residencia y a circular por el
territorio nacional.
Asimismo, tienen derecho a entrar y salir libremente de Espaiia en los términos que la ley
establezca. Este derecho no podrd ser limitado por motivos politicos o ideolégicos."

210) Art. 9.c) de la LOFCA. "No podrdn suponer obstdculo para la libre circulacion de personas,
mercancias y servicios capitales, ni afectar de manera efectiva a la fijacién de residencia de las personas
o0 a la ubicacion de empresas y capitales dentro del territorio espafiol, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 2.1.a) ni comportar cargas trasladables a otras Comunidades."

211 De hecho MARTIN QUERALT, LOZANO SERRANO, CASADO OLLERO y TEJERIZO LOPEZ
denominan en su manual, a este aspecto del principio de territorialidad, principio de neutralidad. MARTIN
QUERALT, J.; LOZANO SERRANO, C.; CASADO OLLERO, G. y TEJERIZO LOPEZ, I M.: Curso...,
ob., cit., pdg. 245.

Asi mismo SALA GALVAN escribe sobre la sede constitucional de este principio y Is jurisprudencia
constitucional que sobre el existe en < <Los principios limitativos del poder financiero de las Comunidades
Auténomas > >, REDF, n° 90, 1996, pdgs. 293-294.

212) JIMENEZ COMPAREID, I.: La imposicién..., ob., cit., pig. 270.
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tratado desde la perspectiva de este subapartado -prohibicin de levantar barreras fiscales-
es ttil una revision de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional para concretar su
efectividad. El Tribunal, aunque en el d4mbito municipal, expuso en el fundamento juridico
tercero de la Sentencia 8/1986 de 21 de enero*? Ia libertad de eleccién de residencia que
atribuye "(...) el articulo 19 de la Constitucion comporta la obligacion correlativa de los
poderes plblicos de no adoptar medidas que restrinjan u obstaculicen ese derecho
Sfundamental, pero ello no significa que las consecuencias juridicas de la fijacion de
residencia hayan de ser, a todos los efectos las mismas en todo el territorio nacional o,
al menos, en un mismo municipio. La libertad de eleccion de la residencia implica, como
es obvio, la de opcion entre los beneficios y los perjuicios, derechos, obligaciones y
cargas, que (...) pueden ser diferentes en cada caso, en virtud de circunstancias objetivas
y de acuerdo con lo dispuesto en el ordenamiento. El hecho de que los residentes en una
determinada zona del territorio nacional hayan de soportar obligacionesy cargas mayores
que las de otros, lo que normalmente se corresponde con la atribucién de mayores
beneficios o de una situacion de hecho mds ventajosa, no limita o restringe su derecho a

la libre eleccion de residencia (...)"

Asi mismo, el Tribunal traté este tema en relacion con los recargos autpnémicos
en el Auto 182/1986 de 26 de febrero. Consecuencia de un recurso de amparo en donde
se alegd que un recargo sobre la Tasa fiscal sobre el juego implicaba una violacién del art.
19 de la CE respecto de los arts. 139 y 157.2 del mismo texto fundamental. Se argumenté
que el recargo vulneraba el principio constitucional de libre fijacién del domicilio y libre
circulacion de personas pues la eleccion de la Comunidad Auténoma de Murcia, segiin la
sociedad mercantil recurrente, comportaba un trato fiscal mds grave que en otro lugar del
espacio nacional. En este sentido el Tribunal rechazé los argumentos de la recurrente
puesto que "(...) no ha podido ser violada la libertad de residencia de la recurrente; pues,
como sefiala el Ministerio Fiscal, nadie priva a la sociedad actora de establecerse donde
tenga a bien, pero tiene que contar con que en la Region Murciana ha de pagar los
impuestos que legalmente estén ordenados. Unia cosa es el derecho a elegir libremente la

residencia y a circular por el territorio nacional, y otra, los condicionamientos -en este

213) BOE n° 37 de 12 de febrero de 1986.
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caso tributarios- legalmente establecidos."

La conclusién que se puede extraer de estos pronunciamientos es que el
establecimiento de recargos autonémicos no implica necesariamente un impedimento o una
violacién del derecho fundamental de la persona a establecerse en cualquier parte del
territorio nacional tal y como garantiza el art. 19 de la CE*“. El recargo autonémico
funciona, pues, como un factor mds a tener en cuenta a la hora de elegir el establecimiento

pero de ello no se ha de inducir una contradiccién con ese derecho.

Se ha de seiialar, por otro lado, que el pronunciamiento aqui expuesto se halla
también justificado desde la perspectiva del principio de igualdad y de autonomfa. Como
ya se expuso en su momento el primero no exige la uniformidad a la hora de ejercer las
competencias autonémicas y el segundo conlleva la diversidad. Por ello no es posible
considerar que las diferencias que puedan existir, en virtud de una autonomia
correctamente llevada a cabo, infringen el art. 19 de la CE y, por ello, una violacién del
principio de territorialidad desde la perspectiva que ahora se estd tratando -prohibicién de

levantar barreras fiscales-.

La segunda faceta de este principio a la que ya hemos hecho referencia implica la
libre circulacién de los factores econémicos -personas, trabajo y capital- dentro del
territorio espafiol considerado como mercado nico?. Pues bien, RODRIGUEZ
MONTANES plantedndose esta misma cuestion, traté un supuesto en el cual puede

vulnerarse este principio.

En efecto expone que un recargo autonémico podria suponer un obstdculo si llegara

21‘1') BAENA AGUILAR considera que "De manera que el articulo 19 incluye tanto la libertad de

residencia (entendida en sentido amplio, como vecindad administrativa, esto es, libre eleccion de la
circunscripcién territorial donde uno radica o se afinca), como la de domicilio (concepto mds concreto,
morada en un determinado local o inmueble)." BAENA AGUILAR, A.: El domicilio..., ob., cit., pdgs. 26-
217.

215) Se extrae del mismo articulo 139.2 de la CE tal y como constaté el Tribunal Constitucional en su

Sentencia 96/1984 de 19 de octubre (BOE n° 261 de 31 de octubre de 1984) en su fundamento juridico
tercero. Esta idea se recoge en otros pronunciamientos como la Sentencia 1/1982 de 28 de enero en su
fundamento juridico primero.
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?6 En este grupo se puede incluir

a recaer sobre tributos que graven el trdfico de bienes
el Impuesto sobre el Valor Afiadido, los Impuestos especiales y el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados. En este sentido la autora
sefiala, en relacion con los primeros tributos citados, que sélo es posible recargar, como
ya se ha comentado, la fase minorista "(...) por lo que seria dificil que se impidiera con
estos tributos en forma de recargos la normal realizacién del principio de libertad de
establecimiento y circulacion, o que se constituya en factor decisivo de comportamiento de

los ciudadanos"*".

Con respecto al tercer tributo, sin detrimento de volver sobre el mismo tema mds
adelante en relacion con otros tributos cedidos, parece ttil realizar alguna precisién porque,
a diferencia de lo que ocurre con el caso anterior, la cesion del citado impuesto a las
Comunidades Auténomas no se contempla de ninguna fase. Mds concretamente de este
impuesto, siguiendo el art. 1.1.a).1 de la Ley de Cesion, se cede, entre otros, el hecho
imponible que grava "Transmisiones onerosas por actos inter vivos de toda clase de

bienes y derechos que integren el patrimonio de las personas fisicas o juridicas."

De esta cesién no se deriva ninguna territorializacion o, siguiendo a JIMENEZ
COMPAREID?®, jurisdiccionalizacién del tributo sino que se ha de acudir al art. 6 de
la Ley de Cesion. De este articulo se deriva que se cede a las Comunidades Auténomas
el rendimiento del Impuesto que estudiamos de acuerdo con los puntos de conexion en él
relacionados. Concentrando la atencién en la transmision de bienes se observa que la
recaudacion que se obtiene por gravar estas operaciones se adjudica de acuerdo con los
siguientes puntos de conexion:

1.- En las transmisiones onerosas de bienes inmuebles cuando radiquen en territorio

de esa Comunidad Auténoma.

216) RODRIGUEZ MONTANES, M# del P.: Los recargos..., ob., cit., pdg. 131.

217) Ibidem, pag. 131. Asi mimo, DELGADO GONZALEZ consideré que una cesién del Impuesto
sobre el Valor Afiadido en su fase minorista entendido como gravar las ventas al por menor cumplia con el
principio de territorializacién. DELGADO GONZALEZ, A. Fco.: El nuevo..., ob., cit., pigs. 403-404.

218) JIMENEZ COMPAREID, 1.: La imposicion..., ob., cit., pig. 261.
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2.- En las trasmisiones onerosas de bienes muebles, semovientes y créditos cuando
el adquirente tenga su residencia habitual en el territorio de dicha Comunidad Auténoma
y siendo persona juridica esté en €l su domicilio fiscal. Esta regla contiene una excepcion
en la transmisién de acciones, derechos de suscripcidn, participaciones sociales,

obligaciones y titulos andlogos, donde se atiende al lugar de formalizacién de la operacion.

Pues bien, se ha de advertir que los puntos de conexion expuestos tiene como fin
principal la territorializacién de la recaudacion tributaria. En cambio, si nos remitimos a
1a legislacién propia del tributo, no encontramos una territorializacion del hecho imponible
semejante pues su dmbito espacial de aplicacion corresponde a todo el Estado. Por esta
razén, presumimos que podria ser conveniente que la normativa autonémica que
estableciera un hipotético recargo tributario, regulase también su aspecto espacial con el
fin de que ese tributo no supusiera un obstdculo a la libre circulacién. En otras palabras,
si bien en los tributos como el Impuesto sobre el Valor Afiadido o los Impuestos Especiales
se puede considerar que se ceden territorializados, no sucede lo mismo con relacion al
tributo que estamos tratando. En el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados se ha territorializado su recaudacién, pero no su aspecto espacial
con lo que un hipotético recargo autondmico necesitaria regular ese aspecto para no
suponer un obstdculo a la libre circulacion. En este sentido, consideramos que deberian
regularse para el recargo autonémico criterios de sujecion adecuados con el principio de
territorialidad en la perspectiva y faceta que tratamos -prohibicion de levantar barreras
fiscales y libre circulacién- sin perjuicio de que estos sean idénticos a los puntos de

conexion que se utilizan para el reparto territorial de la recaudacion cedida.

En relacién con la posibilidad de que el ejercicio de las potestades autonémicas
generen obstdculos a la libre circulacién de bienes podemos acudir a la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional que da los criterios para determinar cuando se produce tal efecto.
La Sentencia del citado Tribunal 37/1981 de 16 de noviembre resuelve el recurso de
inconstitucionalidad presentado por el Presidente del Gobierno contra la Ley del
Parlamento Vasco 3/1981 de 12 de febrero. En el fundamento juridico segundo del citado
pronunciamiento resuelve el Tribunal uno de los argumentos de los recurrentes que basaba

la posible inconstitucionalidad de la ley: la obstaculizacién de la libre circulacién de los
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bienes dentro del territorio nacional.

Sobre este argumento el Tribunal responde flexibilizando el citado limite con el fin,
a nuestro juicio, de no imposibilitar el ejercicio de las competencias autonémicas. Asi el
Alto Tribunal considera que el ejercicio de una potestad puede incidir sobre la circulacion
de personas y bienes porque no toda incidencia es necesariamente un obstdculo. Lo serd,
sin duda, cuando intencionalmente persiga la finalidad de obstaculizar la circulacién, pero
no s6lo en ese caso, sino también en aquellos otros en los que las consecuencias objetivas
de las medidas adoptadas impliquen el nacimiento de obstdculos que no guardan relacion

con el fin constitucionalmente licito que aquellas persiguen.

Parece pues que el Tribunal no da un criterio fijo y sélido para utilizar en casos
futuros. En nuestra opinién este criterio implica revisar caso por caso 0, mds
concretamente, recargo por recargo con la finalidad de examinar las intenciones de su
establecimiento o las citadas consecuencias objetivas. Por tanto, la consideracion global del
estudio del recargo autonémico en relacion con el principio de territorialidad, entendido
como levantamiento de barreras fiscales, es la de su flexibilidad. En este sentido no parece
que sea un limite estricto que impida el establecimiento de los recargos sino que es
necesario el examen casuistico con el objetivo de aplicar los criterios expuestos por el

Tribunal Constitucional.

En nuestra opinién, no obstante, es necesario mencionar aqui la importancia de
hacer efectivo el principio de coordinacion ya que es factible la hipétesis de que el
establecimiento de recargos sobre los tributos que gravan la circulacién de bienes tenga
incidencia en el mercado®®, obstaculizando la libre circulacién de bienes (pensemos, por
ejemplo, que la armonizacion de la base imponible o de tipos impositivos en el Impuesto

sobre el Valor Afiadido en el dmbito de la Union Europea tiene como objetivo facilitar la

219) Esta consecuencia ya fue detectada por LOPEZ DiAZ cuando consideré que "Un recargo no
generalizado y con tipos muy diferenciados podria alterar esa libre circulacién de mercancias y servicios."
LOPEZ DIAZ, A.: Régimen..., ob., cit., pig. 94.
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circulacion de factores econémicos) o fomentando la competencia fiscal entre
territorios?®. Por ello, entendemos que el establecimiento de recargos sobre este tipo de
tributos requiere (que no precisa ineludiblemente) acuerdos entre las Comunidades
Auténomas dirigidos a armonizar los posibles tipos impositivos del recargo, asi como los

criterios para su territorializacion™!.
5.2.- El recargo y la prohibicién de efectos extraterritoriales.

El art. 157.2 de la CE prohibe, como ya sabemos , que las Comunidades

Auténomas adopten medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio.

Este ha sido uno de los temas mas tratados por la doctrina en relacion con los
recargos autonémicos. La polémica ha girado en torno a la interpretacién amplia o estricta
del concepto < <bienes > > contenido en el precepto citado y en la aplicacidn al recargo

del desarrollo que el art. 9 de la LOFCA realiza del articulo constitucional.

Como representante de la posicion apuntada en primer lugar se ha de citar a
FERREIRO LAPATZA??. En este sentido, cémo hizo JIMENEZ COMPAREID?,
es posible utilizar uno de los ejemplos de este primer autor para iniciar la expdsicién de
este tema. Se puede imaginar un recargo valenciano sobre el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas que grave a un contribuyente con un bien inmueble en la costa de

Tarragona de forma que considerando toda su renta un rendimiento inmobiliario situado

220) Un ejemplo actual de competencia fiscal entre Comunidades Auténomas puede verse en relacién
con las Comunidades Auténomas de régimen especial. El Pafs Vasco y Navarra han rebajado los tipos
impositivos de algunos de los tributos relacionados con el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados como muestra ESCRIBANO LOPEZ en su trabajo < <El impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados> > en Manual del Sistema Tributario
Espariol, Ed. Civitas, 3% ed., Madrid, 1995, pdgs. 534-545.

221) No obstante, es posible pensar -tratindose de una consideracién subjetiva- que la propia
competencia fiscal tenga el efecto no pretendido de una cierta coordinacidn ya que las Comunidades
Auténomas establecerfan sus respectivos recargos de forma parecida, puesto que es dudoso que tengan como
objetivo obstaculizar la afluencia de los factores econémicos a su territorio.

222) FERREIRO LAPATZA, 1.1.: Curso..., ob., cit., pag. 96.

223) IMENEZ COMPAREID, 1.: La imposicién..., ob., cit., pig. 246.
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fuera de la Comunidad Auténoma valenciana resultaria gravado por el recargo de esa

Comunidad.

Pues bien, tal efecto extraterritorial, siguiendo a FERREIRO LAPATZA**, es
un ejemplo de explotacion fiscal de unas comunidades sobre otras de forma que el art.
157.2 en el punto examinado se convierte en una prohibicion de tal efecto. Para su
efectividad considera que "(...) la palabra "bienes" ha de ser interpretada en su mds
amplio sentido. bienes muebles o inmuebles, o actividades y, en general, todo aquello que
sea susceptible de considerar como < <riqueza gravada> > o, lo que es lo mismo, como
objeto de un tributo. De suerte que, conforme al art. 157.2 de la Constitucion, hay que
entender que una Comunidad auténoma no puede explotar fiscalmente a otra 'y que, por
tanto, no puede gravar con sus impuestos los bienes situados en el territorio de esa
Comunidad, ni las rentas derivadas de tales bienes ni los hechos realizados o las

actividades desarrolladas en su territorio."

FERREIRO LAPATZA??, ademds, considera, en otro lugar, que el art. 9.2 de
la LOFCA da la guia para interpretar el articulo 157.2 de la CE. En este sentido un
recargo en las condiciones expuestas en el ejemplo que se ha citado se convierte en una
medida que choca "(...) abiertamente con el principio constitucional sentado en 'el articulo
157.2 de la Constitucion segiin el cual: < <Las Comunidades Auténomas no podrdn, en
ningun caso, adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio... > >. Y en cuyo desarrollo se dicté el articulo 9.2 LOFCA (...)" En el mismo
trabajo el autor escribe, ademds, que "Gravar ciertos productos o rendimientos generados
Juera del territorio de la Comunidad Auténoma es tanto, como muy bien dice el articulo

9.2 LOFCA, como gravar bienes situados fuera de este territorio. "*°.

224) FERREIRO LAPATZA, J.J.: Curso..., ob., cit., pig. 96. De la misma opinién se muestra JUAN
Y PENALOSA cuando considera que el concepto bienes comprende no s6lo a (... )bienes en sentido fisico
y patrimonialista, sino también los derechos y rentas". JUAN Y PENALOSA, J.L. de: El principio..., ob.,
cit., pag. 213.

225) FERREIRO LAPATZA, 1.1.: Régimen..., ob., cit., pig. 80-81.

226) Ibidem. , pig. 81.
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Sobre este tema ALBINANA GARCIA-QUINTANA®? escribe que "Problema
atin mds grave y que, en cierta medida, invalida la facultad de establecer estos recargos
territoriales, es el relativo a su dmbito territorial. Si el recargo de la Comunidad
Auténoma se estableciera sobre un impuesto estatal de cardcter territorial, es obvio que
se cumpliria el precepto constitucional que prohibe a las Comunidades Auténomas
< < adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio o que suponga
obstdculo para la libre circulacion de mercancias o servicios> > (art. 157.2). Pero si el
impuesto estatal es de naturaleza personal, es asimismo evidente que cualquier recargo
alcanzaria, o podria alcanzar, a rentas o elementos patrimoniales obtenidos o situados
Juera del territorio de la Comunidad Autonoma que lo implante." El autor contimia
considerando que las Comunidades Autonomas deberian circunscribir el recargo a su
respectivo territorio mediante la imputacion de la cuota del tributo estatal a las fuentes de

gravamen existentes en €l.

ALONSO GONZALEZ?® se identifica con esta posicién claramente cuando,
citando al Profesor de Barcelona, escribe que "Los bienes son riqueza en el sentido
economico del término, porque de ellas deriva o puede derivar un producto, una renta
para quien lo percibe, que es susceptible de imposicion." En consecuencia, de esta cita se
deriva que el autor considera que no es posible interpretar el concepto bienes en ﬁn sentido

estricto sino en un sentido de riqueza en general.

CORS MEYA?” también se identifica con esta postura realizando una
interpretacion del articulo constitucional junto con el art. 9 de la LOFCA. Asf expone que
"Sin embargo, las limitaciones que hemos visto del articulo 12 de la LOFCA no son las
unicas que pueden bloquear la articulacion de recargos sobre el IRPF, que se ha utilizado
simplemente como ejemplo paradigmdtico de los impuestos que se pueden recargar, sino
que cualquier recargo autonémico sobre un impuesto ha de respetar lo preceptuado en el

articulo 9 de la LOFCA y no sélo porque en este articulo se delimita el émbito de los

227y ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.: Sistema..., ob., cit., pdg. 644.
228) ALONSO GONZALEZ, M.: El poder..., ob., cit., pig. 246.
22%) CORS MEYA, X.: Los recargos..., ob., cit., pig. 421.

421




impuestos propios, en el que el recargo es una modalidad, sino, y fundamentalmente,
porque en su desarrollo, el articulo 9, reproduce muy fielmente, quizd con mds nitidez que
ningtin otro articulo de la LOFCA, la disposicién del apartado 2 del articulo 157, que ha
de respetar logicamente todo tributo autonémico. Es mds, creo que seria coherente intentar
sincronizar el articulo 9 con el 12 para conocer las posibilidades reales que nos ofrece
toda la normativa de la LOFCA a la hora de articular un recargo." En este sentido, el
autor citado® considera que aunque el art. 9 de la LOFCA estd referido a los tributos
propios, es posible su aplicacion a los recargos autonémicos puesto que los recargos sobre
impuestos estatales "(...) se convierten de hecho en impuestos propios de las Comunidades

Autonomas (...)".

Ante esta posicion de interpretacion amplia del concepto bienes y de aplicacién del
art. 9 a los recargos autondmicos se encuentran otros autores que consideran que el
concepto polémico se ha de interpretar en un sentido material y que no es posible aplicar

ese articulo de la LOFCA a los recargos pues se ciiie a los tributos propios.

En este sentido LINARES MARTIN DE ROSALES®' parece asumir la traslacién
econémica que puede implicar el establecimiento de recargos si estos se incorporan a los
costos de los bienes o servicios. De hecho, este autor especifica que "(...) los recdrgos mds
aptos a la traslacién interregional son los que se establezcan sobre la renta de las
personas fisicas con actividades empresariales o sobre alguno de los impuestos cedidos.
Hay que esperar que las Comunidades no hagan un uso selectivo de los recargos en

Juncion de su posible exportacion."

PENA VELASCO?? se puede alinear con este autor pues considera posible que
el efecto del recargo autonémico supere los limites territoriales del ente que lo establece.
Expuso que uno de los argumentos en contra del recargo es su posible traslacion econémica

por lo que considera que si el tributo base es, "(... ) fdcilmente trasladable igual suerte debe

B9 Ibidem., pig. 422.
1) LINARES MARTIN DE ROSALES, J.: Régimen..., ob., cit., pdg. 129.
22) PENA VELASCO, G. de la: Los recargos..., ob., cit., pdg. 380.
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correr el recargo.".

LASARTE y CALERO? argumentaron en su dfa que el principio de
territorialidad en relacion con el recargo autonémico no se desprendia del art. 157.2 de la
CE pues éste no era directamente aplicable al recargo sino que lo era el art. 12 de la
LOFCA al hacer efectivo el citado principio. En cualquier caso concluyeron que "{(...)
incluso aunque considerdsemos directamente aplicable, en sus términos literales, el articulo
157.2 de la Constitucion en contraposicion con el articulo 12.1 de la LOFCA (...). La
expresion de la norma constitucional (< <adoptar medidas tributarias sobre bienes
situados fuera de su territorio> > ) mucho habria de ser forzada y retorcida en su esencia
logica para entenderla referida a las rentas. Las < <rentas> > no son < <bienes> > ;
son los bienes los que producen la renta. El término < <bienes> > remite al concepto

de patrimonio, que es claramente distinto del concepto de renta. "

También ha sido tratado este tema por ZORNOZA PEREZ?* que critica la
posicion doctrinal que interpreta el art. 157.2 de la CE junto con el art. 9 de la LOFCA
aplicando sus resultados al recargo autonémico. Por un lado considera que no es posible
una aplicacion del articulo de la ley orgdnica al régimen de los recargos debido a que estd
concebido para los impuestos propios. Por otro lado, interpreta que el art. 157.2 dela CE
viene a prohibir el gravamen inmediato de los bienes de forma que no tiene por objeto
evitar su gravamen mediato, aun si estdn situados fuera del territorio de la Comunidad

Auténoma impositora.

Finalmente, el Tribunal Constitucional, da una interpretacion de este principio en
relacién con el recargo autonémico. Efectivamente, en su Sentencia 150/1990 de 4 de

octubre, que se ha convertido en clave para diversos aspectos del recargo, el Tribunal

23) LASARTE, J. y CALERO, I.: El recargo..., ob., cit., pig. 392.

234) Postura similar parece mantener PENA VELASCO cuando considera que "(...) como claramente
© se puede comprobar juridicamente el patrimonio no es un bien, sino un conjunto de bienes y derechos de
contenido econémico, y por tanto no puede ser ubicado en un sitio dentro o fuera de la region." PENA

VELASCO, G. de la: Los recargos..., ob., cit., pig. 390.
235) ZORNOZA PEREZ, 1.1.: Tributos..., ob., cit., pigs. 990-992.
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parece estimar coherente con la Constitucién la segunda posicion doctrinal que se ha

expuesto en estas lineas.

En el fundamento juridico quinto del pronunciamiento constitucional citado se trata
uno de los argumentos de la parte recurrente para declarar inconstitucional el recargo
establecido por la Comunidad Auténoma de Madrid. Se traducia en que el art. 157.2 de
la CE resultaba infringido pues un recargo sobre el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, como era el caso madrilefio, gravaba los rendimientos derivados de la
propiedad o posesion de inmuebles rdsticos y urbanos que pueden estar situados fuera del

Iugar de residencia habitual del sujeto pasivo.

El Tribunal no acogi6 el citado argumento pues si bien el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas grava los rendimientos producidos por bienes inmuebles. "El art.
157.2 de la Constitucion prohibe a las Comunidades Auténomas adoptar medidas
tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio, pero no sobre la renta de las
personas con domicilio fiscal en su territorio, aunque esta provenga, en parte, de bienes
localizados fuera de la Comunidad Auténoma. Es cierto que, en el caso que ahora
enjuiciamos, los efectos del recargo en el Impuesto sobre la Renta pueden alcanzar
indirectamente a los bienes situados fuera del territorio de la Comunidad de Madrid, en
cuanto a las rentas producidas o imputadas a los mismos; pero de ello no cabe derivar,
como pretenden los recurrentes una vulneracion del art. 157.2 de la Constitucion." As{
pues, el Tribunal considera posible que el recargo pueda tenmer unos efectos
extraterritoriales de cardcter mediato o indirecto, como indicé ZORNOZA PEREZ. Esta
tesis resulta reiterada cuando considera que "(...) una cosa es adoptar medidas tributarias
sobre bienes y otra distinta establecer un recargo tributario cuyos efectos puedan alcanzar
mediata o indirectamente, en el < <plano de lo fictico> > a los bienes como fuente de

la riqueza o renta que constituye el hecho imponible."

Pero la argumentacién del Tribunal va mds alld cuando, ademds, especifica que
"(...) lo que dicho precepto prohibe -el 157.2 de 1a CE- a las Comunidades Auténomas es
< <adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio> >;y, a la

evidencia de que la renta personal gravada por el recargo autonomico no es un bien
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situado en territorio alguno, hay que afiadir la de que las rentas no son bienes, sino que

. son los bienes los que producen la renta."

Por tltimo, los recurrentes también aportaron como argumento el hecho de que el
art. 157.2 de la CE debia de ser interpretado de forma conjunta con el art. 9 de la
LOFCA. Argumento rechazado por el Tribunal al considerar que el art. 9 de la LOFCA
contiene una serie de principios previstos "(...) #nicamente en relacion a los impuestos
propios de las Comunidades Auténomas, extension ésta que mds alld incluso de su
compleja instrumentacion técnica, conduciria a vaciar de contenido en el art. 12 de la
LOFCA, y a hacer, en parte, impracticable el mandato del propio art. 157.1.a) de la

Constitucion."

Asf pues, el Tribunal Constitucional ha establecido una interpretacién concreta del
art. 157.2 de la CE conforme la cual el concepto bienes tiene un significado estricto de
cosa material y, ademds, que afecta al poder tributario autonémico en el sentido de que no
se pueden gravar esos bienes de forma inmediata. Asi mismo, se considera que es el art.
12 de la LOFCA el que delimita el régimen juridico de los recargos y no el art. 9 del
236

mismo texto legal pues estd concebido para los tributos propios
sefialan ZORNOZA PEREZ y HUCHA CELADOR?, “La jurisprudencia del TC ha

. En definitiva, como

venido a confirmar, por tanto, que no existen mayores problemas para la configuracion

236) Sobre este tema FERREIRO LAPATZA contimia mostrando su posicién contraria a la reflejada
por el Tribunal Constitucional. No obstante parece que se detecta una cierta modulacién en la misma cuando
escribe en 1995, en relacidn con los recargos autondmicos, que "Las Comunidades Auténomas tienen, pues,
hoy, en este punto unas amplias posibilidades sélo limitadas por el articulo 12 LOFCA y por la
Constitucion. Quizd convenga en este punto recordar que las Comunidades Auténomas no pueden segiin el
articulo 157.2 de la Constitucién < <adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su
territorio > >. No pueden, pues, segiin tuvimos ya ocasion de mantener, gravar con sus recargos los bienes
situados en el territorio de otra Comunidad, ni los hechos realizados o las actividades desarrolladas en el
territorio de otra Comunidad, ni las rentas derivadas de tales bienes o actividades. Aunque, y esto ha de
entenderse claramente, los impuestos base graven tales bienes, hechos, actividades o rentas. El recargo ha
de cefiirse en todo al dmbito territorial de la Comunidad Autéonoma". FERREIRO LAPATZA, 1.J.: Los
impuestos..., ob., cit., pdg. 694. ‘

Decimos que, a nuestro juicio, modula su postura pues considera que el recargo tributario
autonémico se ha de ceiiir a lo establecido en la Constitucién y el art. 12 de la LOFCA no haciendo
referencia a que el art. 157.2 del primer texto legal se tenga que interpretar conforme al art. 9 de la LOFCA
en el dmbito de los recargos tributarios autondmicos.

57y ZORNOZA PEREZ, J. y HUCHA CELADOR, Fdo. de la: Los recargos sobre..., ob., cit., pig.
25.
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R

de recargos sobre el IRPF desde el punto de vista del art. 157.2 de la CE, sin que proceda
una interpretacion de dicho precepto (...) que intente extender a los recargos un conjunto
de reglas que el legislador ha pensado sélo para los impuestos propios de las CC.AA,
seguin indica la consideracion independiente de dichos recursos y de los recargos en los

arts. 9y 12 de la LOFCA."

Establecido, pues, el sentido que se le ha de dar, dentro del texto constitucional,
al principio de territorialidad que se contiene en el art. 157.2 de la CE parece posible

% Flexible, puesto que con

concluir que su interpretacion debe hacerse de forma flexible”
el recargo autonémico las Comunidades Auténomas pueden gravar cualquiera de las
manifestaciones de riqueza que sean gravadas por el tributo base, independientemente del
lugar donde se produzcan y siempre de forma acorde con la posicién jurisprudencial aqui
expuesta. Esta conclusion, quizd por temprana en la exposicion que efectuamos, necesita,

no obstante, de algunas precisiones mds.

Como ya se conoce el recargo autondmico, en virtud del art. 12.1 de la LOFCA,
tiene un dmbito determinado de aplicacion, unos tributos base delimitados en los impuestos
estatales cedidos, asi como sobre los no cedidos que graven la renta o el patrimonio de las

personas fisicas. Pues bien, se han de examinar ambos grupos para determinar c6mo puede

_influir el principio de territorialidad siguiendo la interpretacion efectuada por el Tribunal

Constitucional. O, en otros términos, como se delimita el aspecto espacial del hecho
imponible del tributo autonémico de una forma acorde con el pronunciamiento

constitucional citado.

238) Esta interpretacion flexible del principio de territorialidad parece estar presente en otras sentencias
del Tribunal Constitucional. Como ejemplo es posible traer la ya citada Sentencia 96/1984 de 19 de octubre
en cuyo fundamento juridico sexto se especifica que los efectos extraterritoriales del ejercicio de una
competencia econémica por parte de las Comunidades Auténomas no es 6bice para su constitucionalidad
"Pues es precisamente la unidad econdmica de Espaiia (...) la que mantiene siempre abierta la posibilidad
de que, cualquier actuacion en materia econdmica realizada validamente por cada Comunidad Auténoma
dentro de su propio territorio y en via de sus legitimas competencias, pueda producir algunas consecuencias
Juera de dicho territorio. Por lo que negar a las Comunidades Autonomas la posibilidad de actuar cuando
sus actos pudieran originar consecuencias mds alld de sus limites territoriales equivaldria necesariamente -
como ha sefialado este Tribunal Constitucional en su sentencia de 16 de noviembre de 1981 (recurso de
inconstitucionalidad 184/1981)- a privarlas, pura y simplemente, de toda capacidad de actuacion.”
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5.2.1.- El recargo sobre tributos cedidos y el principio de territorialidad como

limite a sus efectos.

En este apartado, recordemos, se estd analizando el principio de territorialidad
desde la vertiente de delimitar sus efectos en el territorio, mds concretamente, se estd
estudiando el poéible aspecto espacial del hecho imponible del recargo. En relacidn con los
impuestos cedidos JIMENEZ COMPAREID?® y LOPEZ DIiAZ*® han escrito en sus

trabajos sobre la vinculacién del recargo al territorio de la Comunidad Auténoma.

En este sentido el primer autor utiliza, criticando en algunos casos su
conveniencia®', los puntos de conexién establecidos para la territorializacién de la
recaudacion tributaria de los tributos cedidos como un instrumento para conectar el recargo
al territorio de la Comunidad Auténoma. En este sentido comenta que "La Ley General
de Cesién territorializa los hechos imponibles que se ceden a las Comunidades Auténomas,
de acuerdo con una serie de criterios jurisdiccionales. Sobre la parcela cedida a la

Comunidad Auténoma, ésta puede establecer un recargo."*”.

En una linea, creemos, parecida LOPEZ DIAZ*3 comenta que "Pues bien, si
tenemos en cuenta que el dmbito de aplicacion de los recargos son los impuestos
cedidos,(...) habrd que precisar en qué supuestos el principio de territorialidad puede
suponer un limite al establecimiento de recargos. Para ello resulta necesario acudir a la
Ley de Cesion de Tributos y analizar los puntos de conexion de los impuestos cedidos." As{

mismo RODRIGUEZ MONTANES?* escribe que en relacién con los tributos cedidos

%) JIMENEZ COMPAREID, I.: La imposicién..., ob., cit., pigs. 255-266.

20y 1 GPEZ DIAZ, A.: Régimen..., ob., cit., pigs. 88-93.

2“'1) En este sentido el autor critica, por ejemplo, que en algunos de los tributos cedidos se haya
utilizado como punto de conexidon del recargo la residencia habitual siendo partidario de que se utilizase el
domicilio fiscal.

242) JIMENEZ COMPAREID, I.: La imposicién..., ob., cit., pig. 260.

283y LOPEZ DfAZ, A.: Régimen..., ob., cit., pag. 89.

244y RODRIGUEZ MONTANES, M? de los A.: Los recargos..., ob., cit., pigs. 130-131,
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