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Resumen:

En base a la garantia constitucional del articulo 2 de la Constitucion Espafiola de 1978,
el Titulo VIII configura un nuevo modelo de organizacién territorial legitimando el

derecho de los diferentes territorios para acceder a su Autonomia.

El ingente traspaso de competencias hacia las nuevas entidades territoriales abordado
desde mediados de la década de los 80, precisé la descentralizacion de los diversos
instrumentos de financiacion que garantizasen su Optima cobertura, particularmente la via
tributaria en las diversas modalidades que contempla la doctrina del Federalismo Fiscal:

impuestos propios, cedidos o compartidos.




El trabajo presentado a la XXIX Reunion de Estudios Regionales constituye el estado
inicial de un proyecto mas ambicioso de investigacion que pretendemos culminar con la
realizacion de una tesis doctoral sobre la imposicion como ingreso de la Hacienda
Autondmica en Espafia. El estudio realiza un andlisis global de los diversos impuestos
gestionados por las CCAA en Espafia, ya sea con caracter propio: accediendo plenamente
a su titularidad legislativa, bien cedidos o compartidos, con potestad sobre un porcentaje o
la totalidad de la recaudacion y un nimero mas o menos elevado de competencias

normativas.

Palabras clave: Comunidades Auténomas, impuestos, Federalismo Fiscal, financiacion

autondmica.



1. El modelo de Hacienda Descentralizada en Espana.

El modelo de Hacienda descentralizada en Espafia, mas alla del frustrado intento que
representd la aprobacion de la Constitucion Republicana de 1931, remonta sus origenes al
Titulo VIII de la Constitucion Espafiola de 1978 — en adelante CE — que configura un
nuevo modelo de organizacion territorial del Estado en base al reconocimiento de tres
niveles de gobierno: municipios, provincias, y las Comunidades Auténomas que se
constituyan, a las que se posibilita cubrir la totalidad o parte del territorio nacional y hacer

participes a todos o parte de los ciudadanos espafioles. *

El Capitulo I del Titulo VIII instaura esta nueva organizacion sobre la realizacion
efectiva de un equilibrio econdmico y social entre los diversos territorios (principio de
solidaridad) y la garantia del mantenimiento de la unidad del mercado interior,
permitiendo gozar a todos los espafioles de los mismos derechos y obligaciones en

cualquier parte del territorio del Estado.

Este marco genérico para la constitucion de los nuevos entes territoriales deriva del
reconocimiento y garantia del derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones,
por contraposicion al Estado unitario y centralista impuesto durante el régimen del

General Franco. 2

El proceso de reconocimiento de Autonomias abierto con la aprobacién del
Estatuto Vasco de 1979 se completd definitivamente con la consideracion de Ceuta y
Melilla como Ciudades Autonomas por sendas leyes 1/1995 y 2/1995, de 13 de marzo,

respectivamente.

Delimitada la configuracion de los gobiernos subcentrales en Espafia, deben resolverse
dos cuestiones de alcance basico para concretar el grado de descentralizacion del Sector

Publico espariol: las funciones o competencias que les seran atribuidas a los niveles

1 Art. 137 CE: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas
que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses”.

2 Art. 2 CE: “La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comun e indivisible
de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la
integran y la solidaridad entre todas ellas”.



inferiores de gobierno y la consiguiente asignacion de recursos para atender su

financiacion.

Se obvian, pues, los argumentos tedricos que avalan la distribucion de
responsabilidades entre niveles de gobierno, tales como la limitacion espacial de los
beneficios de los bienes publicos, que defiende Musgrave, o la adecuacion de las
decisiones presupuestarias a las necesidades y preferencias de los ciudadanos. De esta
afirmacion se desprenden tres consideraciones favorables a la descentralizacion de la

funcion asignativa:

- La posibilidad de que los ciudadanos elijan la jurisdiccion que mas se adecue a sus
preferencias.

- Una mayor eficiencia del gasto publico, ante el incremento de la vinculacién entre
los objetivos del gasto y los recursos para financiarlo y que,

- La multiplicidad de jurisdicciones provisoras y la movilidad ciudadana incentivan

la competencia y la innovacion en la prestacion de servicios publicos.

Se acepta, por tanto, el enfoque funcional musgraviano que entiende como misién
fundamental de las haciendas subcentrales la prestacion eficiente de servicios publicos,
quedando muy reducida su capacidad de intervencion en los objetivos de estabilidad y

redistribucion.

La CE de 1978 enumera de forma exhaustiva en su articulo 148 las competencias
reconocidas en exclusiva a las Comunidades Autonomas. Como regla subsidiaria se
establece que aquellas materias no asumidas en los Estatutos de Autonomia
corresponderan al Estado, cuyas normas prevalecen en caso de conflicto sobre las de las

regiones en todo lo que no esté expresamente atribuido a la competencia de éstas.

Art. 148 CE (competencias autonomicas):
- Infraestructuras y comunicaciones:
Apdo. 3°, 4°, 5°, 6°, 10°.

¥ Un estudio pormenorizado del gasto descentralizado de las Administraciones Publicas desde la creacion de las
Comunidades Auténomas en MOLERO GARCIA, J.C. (2002) pags 111 a 150.



- Actividades econdmicas del sector primario:
Apdo. 7°, 8°, 9°, 11°.

- Patrimonio y cultura:
Apdo. 14°, 15°, 16°, 17°.

- Instituciones politicas y autogobierno:
Apdo. 1°, 2°, 22°,

- Actividades de promocién y fomento:
Apdo. 12°, 13°, 18°, 19°.

- Asistencia social y salud:
Apdo. 20°, 21°,

Huelga comentar la heterogeneidad competencial como nota distintiva del traspaso de
funciones a las Comunidades Auténomas, derivado en buena medida del procedimiento
de acceso a la Autonomia seguido por cada territorio en los origenes del proceso
descentralizador, de tal forma que se advierten notables divergencias entre las
Comunidades del articulo 143 y del 151, particularmente en lo que a gestion del gasto en
produccidn de bienes de caracter social se refiere (sanidad, educacién, vivienda, bienestar

comunitario, cultura y otros servicios comunitarios y sociales).

La atribucion a diferentes niveles de gobierno de funciones y competencias exige
establecer la correspondiente distribucion de recursos para atender su financiacion. De

modo genérico, podemos hablar de dos fuentes de ingreso: independientes o dependientes

Entre los primeros hallamos los recursos propios, particularmente tributarios:
impuestos, tasas y contribuciones especiales y no tributarios; entre éstos sobresalen el
endeudamiento, las multas y sanciones, ingresos procedentes de su patrimonio y demas

ingresos de derecho privado.

De los recursos ajenos apuntar cualquier tipo de transferencia realizada por otro nivel
de gobierno (con independencia de su consideracion como condicionada o
incondicionada), entre las que encuadrariamos la participacion en ingresos del Estado,
asignaciones de los Presupuestos Generales (art. 15 LOFCA) o las transferencias del

Fondo de Compensacion Interterritorial.



La distribucion éptima entre los diferentes recursos sera aquella que permita a cada
jurisdiccion atender de forma adecuada las competencias asumidas al tiempo que permita
a los contribuyentes conocer el beneficio del gasto publico subcentral y el coste que se

cobertura puede generar.

Una financiacion subcentral que conjugue el conjunto de ingresos disponibles
permitira superar la fuerte dependencia financiera respecto de la hacienda central,
caracterizada por la participacion en los ingresos de la hacienda central y un aumento de

las subvenciones generales como complemento o sustituto.

Acotado el objeto de estudio puramente a los recursos tributarios, cabe sefialarse que la
asignacion de impuestos entre los diferentes niveles de gobierno ha constituido una
temaética de gran relevancia para la doctrina del Federalismo Fiscal.

Entre las teorias mas destacadas en la distribucion de los impuestos sobresalen el
enfoque tradicional de Musgrave, el enfoque de la efectividad fiscal de Mathews o el
enfoque de la eleccidon social (Brennan y Buchanan), si bien no se pueden obviar las
aportaciones de Gordon, Bennet, Spahn o King.

Lagos Rodriguez (1998, pag 41) realiza una importante labor de sintesis conjugando
las diversas aportaciones en las afirmaciones siguientes: la necesidad de lograr una
imposicion global armdnica, vincular las decisiones de ingreso y gasto en cada nivel de
gobierno, evitar la exportacion fiscal y permitir un mecanismo flexible de eleccion de

gastos e ingresos para cada jurisdiccion.

Siguiendo a Castelles Oliveres (1988, pag 61), en funcion de la distribucién de
ingresos entre niveles de gobierno que se adopte, existen dos grandes alternativas de

organizacion de la Hacienda Publica:

- Sistema impositivo Unico, donde la potestad legislativa corresponde al nivel
superior de Gobierno y la recaudacion generada se distribuye entre los diferentes

niveles de Hacienda.



La adopcion de un modelo de semejantes caracteristicas limitaria el papel de la
hacienda regional a la mera participacion en los rendimientos generados en su

ambito territorial por un concreto impuesto o a la percepcion de subvenciones.

- Coexisten, en segundo lugar, sistemas impositivos diferenciados entre gobierno
central y gobiernos subcentrales, pudiéndose compartir o no las mismas fuentes

tributarias.

La territorializacién, pues, de los ingresos impositivos de las haciendas subcentrales

puede articularse por medio de tres vias:

- Impuestos exclusivos, también denominados propios.
- Cesion de la recaudacion obtenida de un impuesto en el ambito territorial
subcentral.

- Participacion en los impuestos que la Hacienda central recauda en su territorio.

En palabras de Castells Oliveres (1998, pag 74), la atribucion de un impuesto a un
determinado nivel de gobierno admite una gradacién de posibilidades, desde comprender
la titularidad impositiva, la capacidad para dictar autbnomamente los elementos
tributarios basicos, hasta inicamente permitir el acceso a los rendimientos de un impuesto
central; en un terreno intermedio, la alternativa de disponer de competencias en materia

de administracion tributaria.

2. Laimposicion descentralizada en Espafia.

2.1. Marco constitucional y legal.

El articulo 157 CE enumera los ingresos tributarios a disposicion de las Comunidades
Auténomas, con un peso relativo creciente entre sus fuentes de financiacion a medida que
se han aprobado los sucesivos modelos de financiacion, en particular el sistema vigente
desde enero de 2002, con la cesion territorializada de la recaudacion de determinados
impuestos especiales y la participacion creciente de las Comunidades en impuestos

generales como el IRPF o el IVA.



a) Sus propios impuestos, tasas y contribuciones especiales.
b) Tributos cedidos, total o parcialmente, por el Estado.

c) Recargos sobre los impuestos del Estado.

El reparto de las competencias tributarias entre niveles de gobierno se vertebra en el
articulo 133 CE que atribuye al Estado la potestad originaria para establecer tributos vy,
paralelamente, admite que Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales puedan
establecer y exigir tributos de acuerdo con la Constitucién y las leyes. En este sentido, el
articulo 133.2 CE se halla intimamente ligado a la enumeracién de recursos, en particular
de naturaleza tributaria, que efectla el articulo 157.1 CE y necesariamente se convierte en
una exigencia de la autonomia financiera reconocida al méas alto nivel normativo por el
articulo 156.1 CE. Dicha autonomia financiera, como fehaciente manifestacion del
contenido politico del principio, se proyecta fundamentalmente sobre las capacidades
autonomicas de configuracion de su poder tributario, particularmente sobre aquellos

recursos propios que permiten la autodeterminacion de los ingresos.

El alcance de la atribucién tributaria comprende la generacion misma y consiguiente
regulacién de los elementos esenciales del tributo, lo que se ha interpretado como la
creacion ex novo del mismo. Por tanto, el “establecimiento” en cuanto competencia
normativa y la “exigencia” como facultad administrativa y de gestion, englobando la
titularidad del ingreso recaudado, se hallan integrados en el reconocimiento pleno de
capacidad tributaria a las Comunidades Auténomas.

Desde este punto de vista, seria licito referirse al poder tributario autonémico como
originario, en tanto el articulo 133.2 CE se convierte “de facto™ en titulo competencial
que habilita su ejercicio.

Lo cierto es que por exclusion frente a un poder que no halla méas condicionamientos
que la propia norma que lo instituye, en referencia al poder tributario estatal, se interpreta
de forma mayoritaria que la potestad autondémica en el ambito tributario no alcanza

aquella dimensidn en virtud de las siguientes consideraciones:



- Sera condicidn sine qua non que dicha facultad haya sido prevista por los Estatutos
de Autonomia.

- Dicho poder tributario puede verse limitado ademas de por las Leyes de
Armonizacion estatales del articulo 150.3 CE, por la Ley Organica de Financiacién
de las Comunidades Auténomas; es asi que leyes ordinarias del Estado establecen
condicionamientos o limites al poder tributario de las Comunidades, reflejando una

cierta supremacia o preminencia de la atribucion al Estado del articulo 133.1 CE.

Lo significativo a resultas de nuestra investigacion serd constatar como ha sido
precisamente la LOFCA la encargada de articular la potestad tributaria de las regiones,
acotando unos estrictos limites que garanticen la ausencia de supuestos de doble
imposicion, la exportacion fiscal méas alld del territorio de la Comunidad impositora 'y la
libre circulacién de mercancias, capitales y servicios. * Asi, “...1a gestién, liquidacion,
recaudacion o inspeccion de sus propios tributos correspondera a la Comunidad
Auténoma, la cual dispondra de plenas atribuciones para la ejecucion y organizacion de
dichas tareas...” (Art. 19 LOFCA). En el caso de los tributos cedidos, cada Comunidad
asumira por delegacion del Estado la gestion, liquidacion, recaudacion, inspecciéon y
revision en su caso de los mismos, con excepcién del IRPF, donde las competencias se

mantienen en poder de la Administracion Tributaria del Estado.

2.2. Impuestos propios.

Los postulados del Federalismo Fiscal presentan al impuesto propio como aquella
figura que concede al gobierno subcentral el acceso a la recaudacion en el respectivo
territorio impositivo y el disefio de la estructura del tributo. Asi, SIMON ACOSTA
(1982) entiende por tributo propio el ingreso del ente territorial que procede de una

relacion juridico tributaria, siempre y cuando dicho ente tenga el poder de establecer el

4 El articulo 156.1 CE plantea que las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y
ejecucion de sus competencias, aunque matizando que esa capacidad no podra ser entendida ni ejercida de forma
absoluta, sino que debera ajustarse a otros principios y limitaciones”. SSTC 179/1987, de 12 de noviembre. FFJJ 2°.



tributo o al menos de fijar su cuantia dentro de unos margenes lo suficientemente amplios

como para que sea significativa su intervencion.

Se trataria, en definitiva, de aquel tributo que pertenece al sistema o subsistema
tributario de la propia entidad, sobre el cual ésta goza de cierta autonomia normativa.

Su justificacién se apoya en dos argumentos fundamentales: conseguir una autonomia
financiera real y aumentar el grado de responsabilidad sobre el ingreso de los gestores del

gasto publico subcentral.

2.2.1. Limites al establecimiento de impuestos propios.

Pese al reconocimiento de la prioritaria funciéon extrafiscal que puede motivar la
exaccion de un concreto impuesto regional, la garantia de legitimidad constitucional de
estos tributos exigira el acatamiento de los principios de justicia tributaria del articulo 31
CE, amén de las obligadas limitaciones derivadas del principio de reserva de ley del
apartado tercero de dicho precepto y de los requisitos establecidos por los articulos 6 y 9
LOFCA. °

De los primeros, el principio de capacidad econdémica ha sido el que mayores
controversias ha generado, especialmente en su proyeccion sobre los tributos de corte

extrafiscal, debate objeto de estudio en trabajos precedentes.’

% Concepto eshozado por IMENEZ COMPAIRED, I. (1994), pag 99.

® Asi se desprende claramente desde la SSTC 37/1987 y particularmente de la SSTC 186/1993, de 7 de junio:
“...constitucionalmente nada cabe objetar a que, en general, a los tributos pueda asignarseles una finalidad extrafiscal y
a que, ya mas en particular, las Comunidades Auténomas puedan establecer tributos con ese caracter, si bien ello haya
de realizarse dentro del marco de competencias asumidas y respetando las exigencias y principios derivados
directamente de la Constitucion (articulo 31), de la Ley Organica que regula el ejercicio de sus competencias
financieras (articulo 157.3 de la Constitucion) y de los respectivos Estatutos de Autonomia™.

Art. 31 CE: “Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica
mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad y que, en ningun caso,
tendré alcance confiscatorio”.

" Vid. GOMEZ DIAZ, D. e IGLESIAS SUAREZ, A. (2003).
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Podria alegarse, en segundo lugar, la vulneracién del principio constitucional de
igualdad en materia tributaria ante el diverso tratamiento fiscal que conlleva la exigencia
exclusiva en determinadas regiones de algin impuesto propio. No obstante, como se

desprende de reiterada jurisprudencia, el principio no impone que todas las
Comunidades ostenten las mismas competencias, ni, menos aun, que tengan que
ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos o0 semejantes. La
autonomia significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o regién para decidir
cuando y como ejercer sus propias competencias en el marco de la Constitucion y del
Estatuto. Y si, como es légico, de dicho ejercicio derivan desigualdades en la posicion
juridica de los ciudadanos residentes en cada una de las distintas Comunidades, no por
ello resultan necesariamente infringidos los articulos 1, 9.2, 14, 139.1 y 149.1.1° de la
Constitucion, ya que estos preceptos no exigen un tratamiento juridico uniforme de los
derechos y deberes de los ciudadanos en todo tipo de materias y en todo el territorio del
Estado, lo que seria frontalmente incompatible con la autonomia...” SSTC37/1987, de 26

de marzo.

Entre los ultimos condicionantes referidos, coexisten limites coincidentes con las tres

administraciones territoriales:

1. Frente a hechos imponibles ya gravados por el Estado; articulo 6.2 LOFCA: “Las
Comunidades Auténomas podran establecer y exigir tributos propios siempre que
no recaigan sobre hechos imponibles gravados por el Estado”.

2. Para evitar una invasién de competencias frente a las Corporaciones Locales;
articulo 6.3 LOFCA: “Las Comunidades Autonomas podran establecer y gestionar
tributos sobre las materias que la Legislacion de Régimen Local reserva a las
Corporaciones Locales...” 8

3. Formuladas las prohibiciones de doble imposicion frente a hechos y materias

imponibles agotados por Estado y Corporaciones Locales, respectivamente,

8« . en los supuestos en dicha legislacién lo prevea y en los términos que la misma contemple. En todo caso, deberan
establecerse las medidas de compensacion o coordinacion adecuadas a favor de aquellas Corporaciones, de modo que
los ingresos de tales Corporaciones Locales no se vean mermados ni reducidos tampoco en sus posibilidades de
crecimiento futuro”. Art. 6.3 LOFCA (continuacion).

11



proceden, en tercer lugar, limites horizontales para evitar una invasion de

competencias entre las mismas Autonomias: °

e Atrticulo 9 a) “No podran sujetarse elementos patrimoniales situados,
rendimientos generados ni gastos realizados fuera del territorio de la

respectiva Comunidad”.

e Articulo 9 b): “No podran gravarse, como tales, negocios, actos o hechos

celebrados o realizados fuera del territorio de la Comunidad impositora”.

* Restricciones con el objeto de salvaguardar el libre ejercicio de determinados
derechos individuales:
Articulo 9 c¢): “No podran suponer obstaculo para la libre circulacion de
mercancias y servicios capitales, ni afectar de manera efectiva a la fijacion de
residencia de las personas o de la ubicacion de empresas y capitales dentro del

territorio espafiol”. *°

En la practica, el establecimiento de tan importante elenco de impedimentos al
ejercicio de la potestad tributaria regional se ha traducido, ya desde los iniciales Acuerdos
Autonémicos de 31 de julio de 1981, en una concepcion residual, por una parte, de la
imposicion propia como recurso financiero de las regiones, con los consiguientes
problemas asignativos y de control del gasto publico implicitos en una reduccion de los
ingresos autondmicos de naturaleza propia; por otra, el resultado ha sido una profusa
diversidad y dispersion como notas caracterizadoras del tratamiento fiscal de las materias
imponibles en una y otras Comunidades, fruto de la reticencia de los gobiernos

territoriales a adentrarse en el inhospito campo de la imposicion propia.

% Con carécter previo a la LOFCA, el articulo 157.2 CE condiciona el establecimiento de impuestos, tasas y
contribuciones especiales por parte de las Comunidades Auténomas a la prohibicion de adoptar este tipo de medidas
sobre bienes situados fuera de su respectivo territorio o que supongan un obstaculo para la libre circulacion de
mercancias o servicios.

19 vid. Art. 139.2 CE: “Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libre
circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el territorio espafiol”.

12



La primera de las consideraciones arroja a su vez dos consecuencias que bien

pudieran ilustrar el estado de la cuestion:

Un limitado potencial recaudatorio, excepciéon hecha del Impuesto sobre
Combustibles derivados del petréleo y en menor medida de los tributos que recaen
sobre el juego. En cualquier caso, su peso relativo entre las fuentes
incondicionadas de financiacion autonémica es exiguo, como se desprende de los

cuadros 3, 4, 5y 6 posteriormente reproducidos.

La paulatina desviacion de las actuaciones fiscales autonomicas hacia tributos cuya
funcidon extrafiscal prevalece ante la netamente fiscal y que por definicion, pues,
tienden a ver reducida su recaudacion a medida que el sujeto pasivo modifica las

conductas que originaron el surgimiento de la obligacion tributaria.

2.2.2. Clasificacion de impuestos propios.

Atendiendo a criterios clasificatorios utilizados en investigaciones anteriores, se

distinguen:

1.

N o g &

Impuestos sobre explotaciones agrarias. Caben dos modalidades:
» Sobre tierras con bajo nivel de aprovechamiento.
» Sobre aprovechamientos cinegéticos.
Tributaciéon sobre el juego:
» Imposicion sobre el bingo.
» Gravamenes sobre loterias.
Impuestos sobre el consumo de energias no renovables: Impuesto sobre
Combustibles derivados del Petroleo.
Tributacion sobre el deterioro del medio ambiente.
Impuestos sobre grandes establecimientos comerciales.
Gravamenes sobre el turismo.

Gravamenes sobre la banca.

13



Cuadro 1

Impuestos Propios Autonémicos

CCAA IMPUESTO CREACION CATEGORIA
i Impuesto sobre Tierras Ley 8/1984 1
ANDALUCIA Infrautilizadas.
Impuesto sobre el Juego del Ley 17/1999 2
Bingo.
Canon por Autorizacion de Ley 7/1994 4
Vertidos
ARAGON Canon de Saneamiento Ley 9/1997 4
ASTURIAS Impuesto sobre Fincas o Ley 4/1989 1
Explotaciones Agrarias
Infrautilizadas.
Impuesto sobre el Pago de los Ley 2/1992 2
Premios en el Juego del
Bingo.
Canon de Saneamiento Ley 1/1994 4
Impuesto sobre el Pago de los Ley 13/1990 2
BALEARES Premios en el Juego del
Bingo.
Canon de Saneamiento. Ley 9/1991 4
Impuesto sobre Estancias en Ley 7/2001
Empresas Turisticas de
Alojamiento
CANARIAS Impuesto sobre Combustibles Ley 5/1986 3
derivados del Petroleo.
Canon del Agua Ley 12/1990 4
CANTABRIA Impuesto sobre Juegos de Ley 3/1988 2
Azar
CASTILLA-LA Impuesto sobre los Premios Ley 4/1984 2
MANCHA del Juego del Bingo.
Impuesto sobre Actividades Ley 11/2000 4

que incidan en el Medio

Ambiente
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CATALUNA Impuesto sobre el Juego del Ley 21/1984
Bingo.
Canon del Agua. Ley 6/1999
Impuesto sobre Grandes Ley 16/2000
Establecimientos comerciales
COMUNIDAD Impuesto sobre el Juego del Ley 14/1985
VALENCIANA Bingo.
Canon de Saneamiento Ley 2/1992
EXTREMADURA | Impuesto sobre Tierras Ley 3/1987
calificadas como Regadios
Infrautilizados
Impuesto sobre Dehesas Ley 1/1986
calificadas en Deficiente
Aprovechamiento
Impuesto sobre Ley 8/1980
Aprovechamientos
Cinegeticos.
Impuesto sobre Instalaciones Ley 7/1997
que incidan en el Medio
Ambiente.
Impuesto sobre los Depositos Ley 14/2001
de las Entidades de Crédito.
Impuesto sobre el Juego del Ley 7/1991
GALICIA Bingo en locales autorizados.
Canon de Saneamiento de Ley 8/1993
Aguas Residuales.
Impuesto sobre Ley 12/1995
Contaminacion Atmosférica
LA RIOJA Canon de Saneamiento Ley 7/1994
MADRID Impuesto sobre el Juego del Ley 12/1994
Bingo.
Impuesto sobre la Instalacion Ley 3/2000

de Méaquinas en
Establecimientos de

Hosteleria Autorizados
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MURCIA Impuesto sobre Juegos de Ley 13/1984 2

Suerte, Envite o Azar.

Canon de Saneamiento. Ley 3/2000 4
Impuesto sobre Vertidos al Ley 1/1995 4
Mar.
Canon por Emision de Gases Ley 1/1995 4
Contaminantes a la
Atmosfera.
NAVARRA Impuesto sobre Grandes Ley 23/2001 5

Establecimientos Comerciales

PAIS VASCO Impuesto sobre el Juego del Ley 16/1992 2
Bingo

Fuente: Elaboracion propia.

2.3. Recargos autonémicos.

La regulacion que el articulo 12 LOFCA efectia de los recargos sobre tributos
estatales nos sugerird su consideracion como auténticos tributos propios, pues si bien no
se ven sometidos a las severas restricciones impuestas por los articulos 6 y 9 para los
primeros, concederan del mismo modo a las Comunidades el acceso a la recaudacion
generada en la respectiva jurisdiccion y la capacidad de configuracién normativa.** Su
escasa repercusion entre las fuentes regionales de ingreso en modo alguno responde a las
bondades de su exaccion, ya que convierten en innecesaria la busqueda de nuevas
manifestaciones de riqueza o poder econdmico, ocupadas en sus presupuestos de mayor
flexibilidad y generalidad por esferas superiores de gobierno - Estado - o inferiores -

Colectividades Locales -.

Asimismo, las Comunidades uniprovinciales, en calidad de herederas de las
extinguidas Diputaciones Provinciales, tienen potestad para fijar un recargo sobre el
Impuesto de Actividades Econdmicas, de gran interés, por otra parte, en lo que a sus
efectos recaudatorios se refiere.

1 Dos seran los condicionantes para el establecimiento de recargos:
- No suponer una minoracion de los ingresos del Estado.
- No desvirtuar la naturaleza del impuesto al que se superpone.

16



Cuadro 2
Recargos de las Comunidades Autbnomas

Comunidad Autonoma Recargo

Andalucia

Recargo sobre la tasa fiscal de los juegos de suerte, envite
0 azar.

Asturias Recargo sobre la tasa de juegos de suerte, envite o azar
mediante maquina o aparatos automaticos. *
Recargo sobre el IAE.
Baleares Recargo sobre la tasa de juegos de suerte, envite o azar.
Cantabria Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte, envite o

Castilla-La Mancha

C. Valenciana

azar.
Recargo sobre el IAE.

Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte, envite o
azar.

Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte, envite o
azar.

Galicia Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte, envite o
azar.

La Rioja Recargo sobre el IAE.

Madrid Recargo sobre el IAE.

Murcia Recargo sobre la tasa que grava los juegos de suerte, envite o
azar.
Recargo sobre el IAE.

Pais Vasco Recargo sobre la tasa que grava el juego a través de maquina o

aparatos automaticos.

1 Refundido con la tasa estatal sobre el juego en la Ley de Acompafiamiento a los Presupuestos de 2001.

2.4. Impuestos cedidos.

Frente a los impuestos propios o exclusivos, que confieren al gobierno subcentral la
potestad sobre el disefio de sus elementos esenciales, los tributos cedidos o compartidos

se caracterizan por atribuir al gobierno autonémico la totalidad o una parte del volumen
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de recaudacion alcanzado en el territorio de que se trate. La distincion vendra propiciada
por la ausencia de capacidad alguna en la definicion de los elementos esenciales del
tributo, en el primero de los supuestos, mientras los segundos reciben su apelativo al ser

utilizados por mas de un nivel de gobierno.

A lo largo del periodo conocido como transitorio de financiacion, la tributacion cedida
fue concebida como un instrumento que garantizase la cobertura del coste efectivo de los
servicios transferidos junto con las tasas afectas a los mismos, cubriéndose la diferencia

hasta el total con la participacion en los ingresos del Estado por tributos no cedidos.

Este periodo transitorio estuvo marcado, en lo que al funcionamiento de la tributacion
cedida respecta, por el conocido como efecto desincentivo, que propiciaba que las
Comunidades Autdnomas no potenciasen la recaudacion por esta via ya que los importes
percibidos se deducian del resto de las fuentes de financiacion, al ser el montante global

inalterable.

Como tales tributos cedidos eran considerados:

Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con los matices que

oportunamente se realizaran.
- Impuesto sobre el Patrimonio.
- Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.
- Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales.

- Tributos sobre el Juego y a partir de 1988 el Impuesto sobre Actos Juridicos
Documentados una vez quedd suprimido en 1986 el Impuesto sobre el lujo

recaudado en destino a raiz de la entrada en vigor del IVA.

Aunque prescindiendo de un analisis global de la tributacion cedida durante los
Acuerdos de Financiacion de 1986 y 1992, superado ya el efecto desincentivo al
desvincularse la participacion en los ingresos del Estado de la recaudacion real por
tributos cedidos, si debemos poner de manifiesto, como acertadamente expone Garcia
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Rico (1999, pag 216) las limitaciones de este instrumento de financiacién: “... si las
Comunidades Autonomas tenian atribuidas competencias en materia de Administracion
tributaria y se hacian cargo, por delegacion del Estado, de las de gestion, recaudacion,
inspeccion y revision de unos tributos cuyo rendimiento tienen cedido, el margen de

maniobra con que contaban para potenciar la autonomia financiera era reducido”.

Los acuerdos en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 23 de
septiembre de 1996 suponen un avance fundamental respecto a la situacién anterior de la
tributacion cedida, en cuanto se confieren a las Comunidades Auténomas una serie de
facultades normativas sobre los hechos imponibles cedidos que enumera la Ley de Cesion
de Tributos del Estado, glosadas, entre otros, por Iglesias Suarez (1998, pag 88) en los

términos siguientes:

- Impuesto sobre el Patrimonio:
o Facultades normativas sobre minimo exento y tarifa.

0 Restricciones: progresividad, igual nimero de tramos que la del Estado, el

primer tramo y el tipo marginal minimo igual que los del Estado.
- Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones:
o Facultades normativas sobre la tarifa, reducciones en la base imponible.

0 Restricciones: progresividad, igual nUmero de tramos que la estatal, igual
cuantia para el primer tramo de base liquidable, mantenimiento del mismo

tipo marginal minimo que el Estado.
- Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados:

o Facultades normativas sobre tipo impositivo en transmisiones de
inmuebles, en la cesion de derechos reales que recaigan sobre los mismos y

en los documentos notariales.
- Tributos sobre el juego:

o Facultades normativas sobre exenciones, base imponible y tipos de

gravamen.
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0 Restricciones: cuotas fijas, bonificaciones y devengo.

Dicho acuerdo aprueba a su vez la atribuciéon a las Comunidades Auténomas de un
tramo de la tarifa del IRPF. Los tipos impositivos de la tarifa vigente se reducirian hasta
el equivalente al 85% mientras que el 15% restante seria de competencia autonémica,
convirtiéndose en el 30% cuando se complete el traspaso de las competencias en materia

de educacion primaria y secundaria.

Las competencias autonémicas en la regulacién del tributo comprendian dos

elementos:
- Latarifa, tanto individual como conjunta autondmica, con los limites siguientes:
0 Su estructura deberia ser progresiva.
o Solo podrian establecer una individual y otra conjunta.

0 La cuota resultante de aplicar a la base liquidable regular la tarifa
autonomica individual o conjunta aprobada por la Comunidad Auténoma
no podria ser superior o inferior, en un 20 por 100 a la cuota que,
respectivamente, resultaria de aplicar a la misma base la tarifa

complementaria individual o conjunta aprobada por el Estado.

- Las deducciones en cuota por circunstancias personales y familiares, por

inversiones no empresariales y por aplicacion de renta.

De ahi que las Comunidades dispongan desde aquella fecha como fuente propia de
ingresos la recaudacion sobre su tramo autondémico del IRPF, pasando a considerarse,

pues, como un tributo compartido con la Hacienda Central.

El nuevo acuerdo de financiacién firmado el 27 de julio de 2001 se caracteriza por
ahondar en las capacidades normativas atribuidas sobre los tributos cedidos para el
periodo anterior. Las Comunidades dispondran cada afio de la recaudacion real que
obtengan por los tributos cedidos sobre Patrimonio, Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, Sucesiones y Donaciones y sobre el juego. Las competencias se
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amplian basicamente al desaparecer los limites existentes para fijar la tarifa y los minimos

exentos. Adicionalmente, se regulan los aspectos siguientes:

En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, tendran capacidad para establecer

aquellas deducciones y bonificaciones que estimen oportunas.

En el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, ademas de quedar facultadas para
fijar sus propias deducciones y bonificaciones con respeto para las fijadas por el
Estado, las Comunidades Autonomas podran regular sin ningun limite la cuantia y
coeficientes del patrimonio preexistente y ampliar el abanico de reducciones, hasta
ahora limitadas a las transmisiones mortis causa, a las transmisiones intervivos que
respondan a circunstancias de cardcter economico o social propias de la

Comunidad en cuestion.

En el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, las competencias sobre tipos de gravamen se amplian para la
modalidad “Transmisiones Patrimoniales Onerosas”, en concreto en la transmision
de bienes muebles y constitucion y cesion de derechos reales que recaigan sobre

los mismos, asi como en el arrendamiento de bienes muebles o inmuebles.

Las bonificaciones y deducciones fijadas por las Comunidades quedaran
limitadas a aquellos hechos imponibles sobre los que ostenten capacidad normativa

en materia de tipos de gravamen.

En el caso de los Tributos sobre el Juego, se mantienen inalteradas las

competencias normativas atribuidas a las Comunidades Auténomas.

En cualquier caso y pese a que este proceso de ampliacion de capacidad normativa

sobre tributos cedidos puede considerarse favorable, queda por comprobar si

efectivamente representard un aumento significativo de la autonomia financiera, en tanto

las Comunidades se hallen dispuestas a traducir el ejercicio de dichas facultades

normativas en un incremento de la recaudacion, a tenor de la utilizacion que han realizado

de la capacidad normativa sobre tributos cedidos y sobre el tramo autondémico del

Impuesto sobre la Renta. Hasta la fecha y contrariamente a los propdsitos de la reforma

de 1996, las Comunidades Autonomas que aceptaron el Acuerdo se han limitado en su
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mayoria a establecer deducciones en la cuota del IRPF por diversos conceptos con una
finalidad basica protectora de la familia, vivienda o patrimonio histérico, aunque sin
modificarse sustancialmente los elementos esenciales de los tributos - con la excepcion
mas representativa de los tributos sobre el juego - y, por ende, sin una repercusion
excesiva sobre los ingresos totales de las respectivas Comunidades. Entre las deducciones
autondémicas en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas sobresale un primer
grupo de deducciones familiares: por nacimiento o adopcién de hijos, por acogimiento no
remunerado de mayores de 65 afos, por minusvalias del sujeto pasivo, ascendientes o
descendientes, por familia numerosa o por realizacion de labores no remuneradas en el
hogar por el conyuge. Un segundo grupo engloba todo un compendio de deducciones por
donaciones a fundaciones, ecologicas o sobre el patrimonio historico regional. En tercer y
ultimo lugar, deducciones por inversiones en vivienda habitual, en segunda vivienda, en
restauracion de bienes de interés cultural o por gastos de conservacion y mejora en areas

de suelo rustico protegido.

Cuadro 3
Recursos de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun en 1997

FINANCIACION INCONDICIONADA Mill. de pesetas %
IRPF Tarifa Complementaria 605.374,10 7,17
Participacion IRPF 393.167,08 4,65
Participacion CCAA en los Ingresos del Estado 1.437.949,53 17,02
Tributos Cedidos Recaudacion Real 961.905,00 11,39
Tasas afectas a los servicios transferidos Recaudacion Normativa 79.154,35 0,94
Coste efectivo de los servicios traspasados no incluidos en PIE 34.690,32 0,41
Fondo de Nivelacion 10.000,00 0,12
Participacion CCAA Uniprovinciales en los Ingresos del Estado 35.337,33 0,42
Tributos propios y recargos sobre tributos estatales y locales 98.496,31 1,17
TOTAL FINANCIACION INCONDICIONADA 3.656.074,10 43,28
TOTAL FINANCIACION CONDICIONADA 4.082.995,40 48,33
OTROS RECURSOS 709.086,89 8,39
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TOTAL RECURSOS

8.448.156,39

100,00

Cuadro 4

Recursos de las Comunidades Auténomas de Régimen Comun en 1998

FINANCIACION INCONDICIONADA

Mill. de pesetas

%

IRPF Tarifa Complementaria 679.026,8 7,23
Participacion IRPF 386.674,46 4,12
Participacién CCAA en los Ingresos del Estado 1.553.623,92 16,53
Costes efectivos no incluidos inicialmente en el porcentaje de PIE 124.121,00 1,32
Tributos Cedidos Recaudacion Real 1.121.606,00 11,94
Tasas afectas a los servicios transferidos Recaudacion Normativa 85.011,80 0,90
Otras transferencias Seccion 32 61.521,97 0,65
Fondo de Nivelacion 12.000,00 0,13
Participacion CCAA Uniprovinciales en los Ingresos del Estado 37.794,04 0,40
Tributos propios y recargos sobre tributos estatales y locales 98.079,05 1,04
TOTAL FINANCIACION INCONDICIONADA 4.159.459,04 44,27
TOTAL FINANCIACION CONDICIONADA 4.547.711,06 48,40
OTROS RECURSOS 689.406,07 7,34
TOTAL RECURSOS 9.396.576,17 100,00
Cuadro 5
Recursos de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun en 1999
FINANCIACION INCONDICIONADA Mill. de pesetas %
IRPF Tarifa Complementaria 740.160,94 7,10
Participacion IRPF 449.725,60 431
Participacion CCAA en los Ingresos del Estado 1.711.314,37 16,41
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Costes efectivos no incluidos inicialmente en el porcentaje de PIE 210.672,90 2,02
Anticipo Tesoreria a cuenta de la garantia del limite minimo de evolucion
de los recursos por IRPF 45.393.48 0,44
Tributos Cedidos Recaudacion Real 1.278.995,00 12,27
Tasas afectas a los servicios transferidos Recaudacion Normativa 91.633,95 0,88
Otras transferencias Seccion 32 54.152,00 0,52
Fondo de Nivelacion 12.000,00 0,12
Participacion CCAA Uniprovinciales en los Ingresos del Estado 39.158,09 0,38
Tributos propios y recargos sobre tributos estatales y locales 105.987,8 1,02
TOTAL FINANCIACION INCONDICIONADA 4.739.194,13 45,45
TOTAL FINANCIACION CONDICIONADA 4.879.001,52 46,79
OTROS RECURSOS 809.178,88 7,76
TOTAL RECURSOS 10.427.374,53 100,00
Cuadro 6
Recursos de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun en 2000
FINANCIACION INCONDICIONADA Mill. de pesetas %
IRPF Tarifa Complementaria 760.661,03 6,47
Participacion IRPF 572.003,32 4,86
Participacion CCAA en los Ingresos del Estado 2.230.218,01 18,96
Costes efectivos no incluidos inicialmente en el porcentaje de PIE 282.310,33 2,40
Anticipo Tesoreria a cuenta de la garantia del limite minimo de evolucién
de los recursos por IRPF 119.350,69 1,01
Tributos Cedidos Recaudacion Real 1.466.302,00 12,47
Tasas afectas a los servicios transferidos Recaudacion Normativa 97.953,17 0,83
Otras transferencias Seccion 32 82.706,21 0,70
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Fondo de Nivelacion 12.000,00 0,10
Participacion CCAA Uniprovinciales en los Ingresos del Estado 41.864,40 0,36
Tributos propios y recargos sobre tributos estatales y locales 98.211,50 0,83
TOTAL FINANCIACION INCONDICIONADA 5.763.580,66 49,00
TOTAL FINANCIACION CONDICIONADA 5.201.803,21 44,23
OTROS RECURSOS 796.492,49 6,77
TOTAL RECURSOS 11.761.876,36 100,00

Fuente: Informe Econémico-Financiero de las Administraciones Territoriales ejercicios 1997-2000. Ministerio de
Administraciones Publicas. Madrid.

Asimismo, en lo que constituye una de las novedades mas significativas de la reforma,
el nuevo acuerdo atribuye un porcentaje de recaudacion territorializada sobre los

impuestos indirectos, tal y como se detalla en el cuadro expuesto a continuacion:

La Financiacion de las Comunidades Autonomas de Régimen Comun

a partir del 1 de enero de 2002

Cesion de
Ingresos Capacidad normativa recaudacion
Impuesto sobre la Renta Parcial Sl (33%)
de las Personas Fisicas
IVA NO Sl (35%)
Impuesto Especial sobre
la Cerveza NO SI (40%)
Impuesto Especial sobre
el Vino y Bebidas Fermentadas NO SI (40%)
Impuesto Especial sobre
Productos Intermedios, Alcoholes
y Bebidas Derivadas NO SI (40%)
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Impuesto Especial sobre
Hidrocarburos NO S1 (40%)

Impuesto Especial sobre
Labores del Tabaco NO Sl (40%)

Impuesto Especial sobre
Electricidad NO SI (100%)

Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de
Transporte NO SI (100%)

Fuente: Consejo de Politica Fiscal y Financiera, reunion de 27 de julio de 2001. Elaboracion propia.

Mas discutible nos resulta calificar esta participacion o cesion de recaudacion liquida
como de tributo cedido, por cuanto las Comunidades carecen de competencias normativas
sobre los mismos, 0 en su caso de tributos compartidos, al no disponer de un tramo
autonomico con plena autonomia como sucede en el Impuesto sobre la Renta de las

Personas Fisicas.

2.5. Impuestos compartidos.

La comparticion de impuestos con la Hacienda Central, via abierta desde el caso del
IRPF con la configuracion de un tramo autondmico con importantes competencias
normativas, acaso se revela como la formula éptima de financiacién que permita a la
Administracion Regional de régimen comdn superar la fuerte dependencia de las
transferencias estatales y avanzar de forma significativa en la responsabilizacién de
obtencion del ingreso, abarcando la capacidad para decidir el grado o nivel de prestacion

de un determinado servicio publico, al gozar de capacidad para aumentar la recaudacion
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obtenida via impuestos y erigiéndose, en definitiva, como auténticos gestores del gasto
publico descentralizado.

En el caso concreto del IRPF, nuevamente definido como tributo cedido en el nuevo
sistema de financiacion, las Comunidades pueden continuar estableciendo su tarifa, ahora
unica al no existir distincion entre individual y conjunta, aumentando el tramo
autonomico del 15 al 33%, con un Unico condicionante: deber ser una tarifa progresiva

con idéntico nimero de tramos que la del Estado.

Las deducciones autonémicas, de generalizada utilizacion durante la vigencia del
modelo anterior, continuaran configuradas de forma similar, mientras que en las restantes
deducciones estatales apenas si se introducen pequefias modificaciones en la modalidad

de “inversion en vivienda habitual”.

En conclusion, pues, desde el punto de vista de las fuentes de financiacion, con la
conformacion de esta cesta de impuestos, incluyendo los relacionados con la renta y los
vinculados al consumo, se plantea una descentralizacion tributaria mas equilibrada y con
mayores margenes, incrementando, en definitiva, el volumen de recursos a disposicion de
las Comunidades Auténomas y elevando su capacidad financiera. En este sentido ya se
pronunciaba, entre otros, Pedraja Chaparro (2000, pag 80), sefialando que dada la
importancia del proceso de descentralizacion del gasto, era necesario que el sistema de
financiacion descentralizado se basase en las principales figuras del sistema fiscal:
impuestos generales sobre la renta y el consumo, en este caso por la homogeneidad y
estabilidad que aportarian al mismo. Puesto que estas capacidades tributarias ya se
hallaban gravadas por la Hacienda Central, se estaria hablando de un sistema de
impuestos compartidos. La vertiente impositiva se completa con el reconocimiento de
amplias competencias normativas sobre los tributos cedidos y renta de los ciudadanos, si
bien el proceso armonizador comunitario en el marco de la imposicién indirecta ha

paralizado los avances de cesion normativa sobre aquellos impuestos

En cualquier caso y pese a la nota de estabilidad que ha pretendido introducirse en el
sistema con su condicion de duracion indefinida, parece evidente que debe avanzarse en

la descentralizacion tributaria sea cual sea la formula elegida, vinculada bien con la
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consideracion de algunos impuestos especiales como tributos compartidos, una vez
queden superadas las exigencias en sentido contrario impuestas desde la Unidn Europea,
bien relacionada con la comparticion con la Hacienda Autondmica de algunos de los
impuestos estatales generales, con la ventaja que plantea esta alternativa de incentivar la

colaboracion entre ambas Administraciones.
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